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La implementacion de una nueva estructura organizativa en la Administracion General
de la Junta de Andalucia en torno a los entes instrumentales, constituye uno de los
mayores retos y reformas de esta Administracion desde su creacion. Los poderes
publicos han justificado este cambio como la herramienta idonea para convertir la

Administracion de la Junta de Andalucia en una Administracion eficaz y eficiente.

Este trabajo tiene por objeto analizar si esta huida del Derecho administrativo hacia
estos entes instrumentales responde a los objetivos fijados y si mediante esta nueva

regulacién se cumple con dichos objetivos.

Para ello, analizaré elementos esenciales contenidos en la Ley de Administracion de la
Junta de Andalucia (Ley 9/2007, 22 de octubre), comparando las competencias de
antiguos entes de la Administracion de la Junta de Andalucia respecto de los nuevos y

con las de los 6rganos administrativos institucionales publicos de esta Administracion.
1. INTRODUCCION. MARCO CONSTITUCIONAL

La Constitucion Espafiola de 1978 establecié un nuevo marco para la Organizacion
Territorial del Estado, pasando de una estructura unitaria y centralista al denominado
Estado de las Autonomias (art. 137 CE “El Estado se organiza territorialmente en
municipios, en provincias y en las Comunidades Autobnomas que se constituyan. Todas

estas entidades gozan de autonomia para la gestion de sus respectivos intereses”).

Con la entrada de las autonomias en Espafia y la asuncion de responsabilidades de
gestidn, se hizo posible la creacion de sectores publicos en cada Comunidad Auténoma.
En Andalucia, al igual que en el resto de las Comunidades Autonomas espafiolas,
nuestro sector publico est4d formado no sélo por la Administracion publica propiamente
dicha, sino por una serie de entidades que se han dado en llamar “la Administracién
Instrumental”. Estos entes custodian y ejecutan politicas autondmicas desde sus

respectivos ambitos de actuacion.

Todo este proceso culmind en una descentralizacion politica desde el Estado central a
las Comunidades Autonomas. El contenido y la formalizacién del traspaso de
competencias estuvieron condicionados segun la via de acceso a la autonomia elegida

por cada regién (articulos 143 o0 151 CE).



Al mismo tiempo, la Carta Magna reconocio en su art. 156.1 que “las Comunidades
Auténomas gozaran de autonomia financiera para el desarrollo y ejecucion de sus
competencias con arreglo a los principios de coordinacion con la Hacienda estatal y de
solidaridad entre todos los espafioles”.

Y es el art. 128.2 de la Constituciéon Espafiola, también referible a las Comunidades
Auténomas, donde encontramos el fundamento constitucional para la existencia de un
sector publico econdémico, o empresas publicas, como complemento de la libertad de
empresa reconocida en el articulo 38 de la Constitucion Espafiola (establecimiento de un
sector publico econémico propio en concurrencia con el privado). Ambos articulos,
aungue con diferente régimen juridico de proteccion constitucional debido a su
situacion dentro del texto constitucional, integran, junto con los articulos 33 y 131, lo
que se viene a denominar “La Constitucion Economica”. El articulo 128.2 de la
Constitucion, reserva al Estado mediante Ley, la posibilidad de actuar en el mercado
como un competidor méas sobre la explotacion en régimen de monopolio de ciertos

recursos o servicios, con el Unico limite de que estos sean considerados esenciales.

Otro de los recursos que la Constitucion Espafiola asigna a las Comunidades
Auténomas para su financiacion son los rendimientos procedentes de su patrimonio e
ingresos de Derecho privado y el producto de las operaciones de crédito (articulos 157.1
d) y e)); remitiendo a una ley orgénica la regulacion del ejercicio de las competencias
financieras (Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre de Financiacion de las

Comunidades Auténomas).

Es entre estos dos recursos, donde se puede ver y apreciar el Sector puablico

Empresarial:

e Los ingresos procedentes de su patrimonio, y demas de Derecho privado: Como

pueden ser los rendimientos procedentes de las entidades mercantiles en las que

participan las Comunidades Auténomas.

e El producto de las operaciones de crédito: Como agente de endeudamiento que

evita su presencia en los presupuestos. La Ley Organica 8/1980 permite el
endeudamiento para cubrir necesidades transitorias de tesoreria por plazo

inferior a un ano.



2. NORMATIVA PROPIA DE LA JUNTA ANDALUCIA

Fuente constitucional: Segun el articulo 149.1.18 de la Constitucion espafiola, el Estado
tiene competencias exclusivas en las bases de régimen juridico de las Administraciones

Publicas y del régimen estatutario de sus funcionarios (...).

En el caso de la Comunidad Auténoma de Andalucia las competencias son reguladas en
los articulos 46 a 88 del capitulo segundo, titulo 11 de la Ley Organica 2/2007, de 19 de
marzo, de Reforma del Estatuto de Autonomia para Andalucia. Las que interesan al
tema de referencia de este trabajo, se expresan principalmente en los siguientes articulos
del Estatuto de Autonomia para Andalucia: 46.1, 47.1, 47.2, 60, 79.3, 79.4; asi como los
articulos 47.5 y 158 en conjuncion con el 58.2.1 y 58.2.2; y de los articulos 42, 43 y
139, todos ellos relativos a la peculiaridad organizativa y las especialidades del régimen

juridico de la Administracion autonémica.

También son de destacar los articulos 47.1.1, 47.2.2, 47.2.3, 47.3, 47.4, 112 y 123.2 del
Estatuto de autonomia por lo que refiere el &mbito competencial de la Comunidad
Auténoma para legislar al respecto.

La mayor referencia en el Estatuto de Autonomia del 2007 se encuentra en el articulo
158 que dispone que “La Comunidad Auténoma podrd constituir empresas publicas y
otros entes instrumentales, con personalidad juridica propia, para la ejecucion de
funciones de su competencias”. Y el articulo 130.1 que proclama que “la Camara de
Cuentas, es el drgano de control de la actividad econdémica y presupuestaria de la
Junta de Andalucia, de los entes locales y del resto del sector publico de Andalucia”,
que se reitera en el articulo 194 al establecer que “corresponde a la Camara de cuentas

la fiscalizacion externa del sector publico andaluz en los términos del articulo 130”.

En definitiva, la Administracion andaluza desde sus origenes, en aplicacién al principio
de descentralizacion consagrado en el articulo 103.1 de la Constitucion y en el ejercicio
legitimo de su competencia exclusiva sobre la organizacion de sus instituciones ha
venido contando con entidades y organismos instrumentales creados para colaborar en
la consecucidn de sus objetivos generales. Dichas entidades han adoptado en el tiempo
una pluralidad de formas juridicas: organismos auténomos, entidades de Derecho

publico, sociedades mercantiles, agencias, fundaciones, consorcios, etc.



Todo ello ha ocurrido, y sigue ocurriendo, bajo el lema de “modernizar o reformar la
Administracion publica”, con el objetivo o finalidad de crear una estructura que
funcionalmente preste una pluralidad de servicios publicos propios, de manera eficaz y

eficiente, en consonancia con el dinamismo de la sociedad en la que se desenvuelve.

En parte, esto es debido a las disfunciones que padece nuestro modelo de
Administracién burocrética, definido por Max Weber?, el cual no ha sido capaz de
proporcionar los resultados deseados. Disfunciones, que el mismo ya preconizaba: “la
burocracia puede anquilosarse, dado que quienes tienen poder buscan preservarlo; y/o
a carecer de flexibilidad, por ejemplo, cuando confronta casos individuales o
especiales”. Esto junto con las posibilidades que el articulo 6 de la Ley 47/2003, de 26
de noviembre, General Presupuestaria (LGP) brinda, ha hecho que muchas de las
actividades que antes eran ejercidas por el sector publico, pasen a ser gestionadas en
régimen de Derecho privado, bajo la figura de Entes publicos en sus diversas
variedades.

Siguiendo la linea de Rodriguez Arana® “La practica totalidad de los procesos de
reforma y modernizacion administrativa de las Autonomias se declaran dirigidos, como
es logico, a conseguir una Administracion Publica mas eficaz, que cueste menos y que
piense més en el ciudadano”, aunque hay que corroborar que esta afirmacion sea tan

certera como se expresa.

Por tanto, con el objetivo de mejorar la gestion a través de incrementar la eficiencia y
eficacia en la prestacion de servicios publicos, se asiste a la novedosa implantacion de
técnicas gerenciales o de management, muchas de ellas procedentes del mundo privado
empresarial, y que han sido implantadas de manera exitosa en organizaciones publicas
de paises de nuestro entorno cultural. Movimientos organizativos como el New Public
Managment (Lopez Camps & Gadea Cabrera, 2001 — Nueva Gestion Publica), que
aparece en los afios 70 y es una corriente de pensamiento y préactica politico-
administrativa difundida a nivel mundial como eje de cambio y de modernizacion de las

Administraciones Publicas. La NGP enfrenta a una Administracién publica burocratica

! WEBER, Max. ¢ Qué es la burocracia?, Editorial, Espasa, 3% edicion, Madrid 1989.
WEBER, Max. Economiay sociedad. Eshozo de sociologia comprensiva, trad. J. Medina Echevarria, ed. J. Winckelmann, FCE
México, 1964.

2 Rodriguez-Arana Mufioz, Jaime: “Derecho Administrativo Espaiiol” Tomo |. Introduccion al Derecho Administrativo
Constitucional. Editorial Netbiblo, S.L. (2008).



(Max Weber), ineficiente e incapaz de adaptarse a los entornos cambiantes que vienen
surgiendo (dimensién del sector publico, nuevas tecnologias, nuevas politicas publicas,
crisis del Estado de Bienestar, etc.). Se puede decir que este movimiento es causa

directa en la evolucién de la Administracion instrumental.

El punto de partida de estas técnicas y entes instrumentales fue con la Ley 6/1997, de 14
de abril, de Organizacion y Funcionamiento de la Administracién General del Estado
(LOFAGE?®), que dedica por completo el Titulo 111 (articulos 41 a 60) a la regulacién de
los organismos publicos. Aunque se desarrollo de manera mas evidente en algunas
Comunidades Auténomas, con la separacion en las funciones de financiacion y
ejecucion, a través de la externalizacion de determinados servicios. Con ello, se crearon
diferentes drganos, instrumentos y mecanismos con los que poder conseguir los

objetivos de modernizacidn propuestos.

Inicialmente, en la Comunidad Auténoma de Andalucia, estos organismos estaban
regulados de manera dispersa y difusa, sin entrar en muchos por menores, en la Ley
general de la Hacienda Publica de la Comunidad Auténoma de Andalucia, la 5/1983, de

19 de julio* y de manera supletoria tenfamos la LOFAGE.

El gobierno andaluz, quiso clarificar toda esta clasificacion de los entes instrumentales y
por ello aprobd la Ley 9/2007, de 22 de octubre de la Administracion de la Junta de
Andalucia (LAJA), que contiene el nlcleo legislativo de la Administracion institucional
de la Junta de Andalucia. Mediante esta ley, la Junta de Andalucia se organiza en torno
a una red de consejerias y de entidades (institutos, agencias, sociedades mercantiles,
etc.) que le sirven como instrumento de gestion politica en el proceso de
separacidn/externalizacion hacia estos entes de determinados servicios, dotandolos de

una amplia autonomia de gestion.
Esta ley ha sufrido algunas modificaciones desde su creacion:

e Decreto-Ley 5/2010, de 27 de julio, por el que se aprueban medidas urgentes en

materia de reordenacion del sector publico.

% El articulo 43 LOFAGE, clasifica estos organismos publicos fundamentalmente en Organismos Auténomos, Entidades piblicas
empresariales y Agencias Estatales.

* Vigente hasta marzo de 2010, que fue derogada por la disposicion derogatoria tnica del Decreto Legislativo 1/2010, de 2 de
marzo, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley General de la Hacienda Publica de la Junta de Andalucia.



Acuerdo del Consejo de Gobierno de 27 de julio de 2010

Decreto- Ley 6/2010, de 23 de noviembre, de medidas complementarias del
Decreto-ley 5/2010.

Decreto-Ley 7/2010, de 28 de diciembre, derogado por Ley 4/2011, de 6 de
junio
Ley 1/2011, de 17 de febrero, modificada por Ley 17/2011, de 23 de diciembre,

de reordenacion del sector publico de Andalucia.

Ley 18/2011, de 23 de diciembre, ley de presupuestos de la Comunidad
Autonoma de Andalucia para el afio 2012.

Decreto-Ley 2/2012, de 19 de junio, derogado por Ley 4/2012, de 21 de
septiembre, que modifica determinados aspectos de la LAJA en su organizacion

territorial.

3. ORGANIZACION INSTITUCIONAL DE LA JUNTA DE
ANDALUCIA - LEY 9/2007, DE 22 DE OCTUBRE, DE LA
ADMINISTRACION DE LA JUNTA DE ANDALUCIA (LAJA)

La Junta de Andalucia es la institucion en la que se organiza politicamente el

autogobierno de la Comunidad Auténoma’. Esta integrada por el Parlamento de

Andalucia, la Presidencia de la Junta y el Consejo de Gobierno.

El Gobierno de la Junta de Andalucia cuenta actualmente con 1 Vicepresidencia y 11

departamentos, denominados Consejerias:

v Consejeria de la Presidencia
v’ Consejeria de Administracion Local y Relaciones Institucionales
v Consejeria de Hacienda y Administracion Publica

v Consejeria de Economia, Innovacion, Cienciay Empleo

5 Decreto 342/2012, de 31 de julio, por el que se regula la organizacién territorial provincial de la Administracion de la Junta de

Andalucia.

Decreto de

la Presidenta 4/2013, de 9 de septiembre, de la Vicepresidencia y sobre reestructuracion de Consejerias.



v Consejeria de Igualdad, Salud y Politicas Sociales

v’ Consejeria de Educacion, Cultura y Deporte

v Consejeria de Justicia e Interior

v' Consejeria de Fomento y Vivienda

v Consejeria de Agricultura, Pesca y Desarrollo Rural

v' Consejeria de Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio

v Consejeria de Turismo y Comercio.

GOBIERNO DE LA JUNTA DE ANDALUCIA

=

- L - £
M* Jesus Montero José Sanchez Maria José Luciano Alonso
Cuadrado Sanchez Rubio Al
Economia, Igualdad, Salud Educacion, Cultura
lnrnvacnn y Politicas Sociales y Deporte

Gobiemo de la Junta de Andalucia

/ 4 B\ <SS | _ >
Emilio de Llera Elena Cortés Elena Viboras Maria Jesus Rafael Rodriguez
Suarez-Barcena  Jiménez Jiménez Serrano Jiménez Bermudez

H Justicia Fomento Agricultura, Pesca Medio Ambiente Turismo
Susana Diaz Pacheco ) o VA % . ¥ b v
Presidenta de la Junta de Andalucia del Tenitorio

Tabla 3.1: Organizacién institucional 1X Gobierno de la Junta de Andalucia.

En cuanto a su modelo de organizacion territorial provincial, esta estructurado sobre

Delegaciones del Gobierno y Delegaciones Territoriales.

Existe una Delegacion del Gobierno por cada provincia andaluza y una Subdelegacion
en el Campo de Gibraltar. Las Delegaciones del Gobierno son la primera autoridad de la

Administracion de la Comunidad Auténoma de Andalucia en la provincia e integran las

competencias periféricas de las siguientes consejerias:

e Presidencia
o Administracion Local y Relaciones Institucionales

o Justicia e Interior



o Hacienda y Administracion Publica

En cada una de las provincias andaluzas existen, ademas, 5 Delegaciones Territoriales
que desarrollan los servicios periféricos de una o varias consejerias, en funcion de su

volumen competencial:

e Economia, Innovacion, Cienciay Empleo

e Agricultura, Pesca y Medio Ambiente (desarrolla las competencias de la
Consejeria de Agricultura, Pesca y Desarrollo Rural y la de Medio Ambiente y
Ordenacidn del Territorio, en cada provincia).

o lgualdad, Salud y Bienestar Social

o Educacion, Culturay Deporte

o Fomento, Vivienda, Turismo y Comercio (desarrolla las competencias de la
Consejeria de Fomento y Vivienda y la de Turismo y Comercio, en cada

provincia).

4. ORGANIZACION INSTRUMENTAL DE LA JUNTA DE
ANDALUCIA - LEY 9/2007, DE 22 DE OCTUBRE, DE LA
ADMINISTRACION DE LA JUNTA DE ANDALUCIA (LAJA)
TRAS SU MODIFICACION POR LEY 1/2011, DE 17 DE FEBRERO.

La Ley 9/2007, de 22 de octubre, Ley de la Administracion de la Junta de Andalucia
(LAJA), es la nueva ley que va a regular la organizacion, funcionamiento y régimen
juridico de la Administracion andaluza. Esta norma apuesta por una nueva y moderna
Comunidad Auténoma, por una Administracion publica mas agil y cercana a las
necesidades sociales de la ciudadania andaluza, mediante la simplificacion de tramites
administrativos y sin menospreciar la calidad de los servicios publicos. Es decir, la
finalidad de esta norma es conjugar los principios de eficacia, eficiencia, igualdad de
trato entre hombres y mujeres, modernizacion del aparato administrativo, mejora
continuada en la calidad de los servicios y la adopcion de nuevas tecnologias, todo ello,

en orden a simplificar la gestion administrativa.

Estos objetivos responden el modelo organizativo previsto en la presente Ley, en la que
se ofrece una regulacion de la llamada “Administracion instrumental”, de su diversa

tipologia y del régimen juridico propio de cada una de las entidades que la componen.



En definitiva, la presente ley regula la organizacion, el funcionamiento y el régimen
juridico de la Administracion de la Junta de Andalucia y de sus entes instrumentales

(cuando actlen en el ejercicio de potestades administrativas).

La aprobacion de esta Ley por el Parlamento Andaluz supuso un cambio en la tipologia
de la Administracién instrumental dentro de la organizacion de la Junta de Andalucia,
introduciendo la idea de “Agencia” e intentando poner un cierto orden en la pluralidad
de instrumentos existentes. Posteriormente ha sufrido una importante modificacion a
través de la Ley 1/2011, de 17 de febrero, de reordenacion del sector publico de

Andalucia.

En la LAJA se permite que la Administracion de la Junta de Andalucia pueda constituir
con otras Administraciones Publicas y otras entidades publicas o privadas
organizaciones personificadas de gestion para la consecucion de finalidades de interés
comudn, que pueden adoptar la forma de consorcios o de sociedades mercantiles.
Corresponde al Consejo de Gobierno autorizar la creacion de dichos entes o la
integracion de la Junta de Andalucia en ellos, previo informe de las Consejerias
competentes en materia de Administracion Publica y de Hacienda (articulo 12 LAJA).
Asi, corresponde a la consejeria competente en materia de Hacienda, en el ambito de sus
competencias especificas, el control econémico financiero del sector pablico andaluz, y
en su caso, las autorizaciones, en relacion con la creacion, alteracion y supresion de las
entidades instrumentales de la Administracion de la Junta de Andalucia y los
consorcios, ya que a la consejeria competente en materia de Administracion publica le
asigna las propuestas y emision de informes en relacion con la creacion, alteracion y
supresion de las entidades vinculadas o dependientes de la Administracion de la Junta

de Andalucia.

Hay que tener en cuenta que, segun las normas establecidas en el Sistema Europeo de

Cuentas Nacionales y Regionales (SEC-95)°:

e Una unidad institucional se considera publica, cuando es controlada por las
Administraciones Publicas, es decir, cuando éstas tienen la capacidad para
determinar la politica general de la unidad mediante el nombramiento de sus

administradores (acciones, derecho a nombrar administradores, etc.).

¢ Aprobado por el Reglamento n° 2223/96, de 25 de junio, del Consejo de la Unién Europea.



e Una unidad se considera productora de mercado si vende su produccion a
precios significativos, es decir, cuando sus ventas cubran mas del 50% de sus

costes de produccion.

Con carécter general, el Sector Publico empresarial de Andalucia se rige por el Titulo

I11 LAJA, cuyas principales caracteristicas estructurales, son las siguientes:
- Son entidades dotadas de personalidad juridica propia

- Son entidades creadas, participadas mayoritariamente o0 controladas
efectivamente por la Administracion de la Junta de Andalucia o por sus entes

publicos, con independencia de su naturaleza y régimen juridico.

- Su objeto es realizar aquellas actividades que por razones de eficacia esté
justificada su organizacion y desarrollo en régimen de autonomia de gestion y de
mayor proximidad a la ciudadania.

- En el caso de que se creen entidades instrumentales que supongan duplicacion
de la organizacion administrativa o de otras entidades ya existentes, habran de

suprimirse o reducirse las funciones o competencias de una u otra.

- El control econémico-financiero corresponde a la consejeria competente en
materia de Hacienda. También la emision de informes, autorizaciones para la

creacion, alteracion o supresion de estas entidades y consorcios.

4.1 CLASIFICACION Y NATURALEZA JURIDICA DE ESTOS ENTES

Estas entidades tienen personalidad juridica diferenciada, patrimonio y tesorerias
propias, asi como autonomia de gestion en los términos de la LAJA, y se ajustaran al
principio de instrumentalidad, con arreglo al cual los fines y objetivos que se les asignan

especificamente son propios de la Administracion de la que dependen.

La LAJA, tras su modificacién por la Ley 1/2011, reparte las competencias relacionadas
con las entidades instrumentales entre las Consejerias competentes en materia de
Administracion Publica y Hacienda, en el Decreto 4/2013, de 9 de septiembre se
establece la nueva reordenacion del gobierno en la Comunidad Auténoma de Andalucia,
corresponderia a la consejeria de Hacienda y Administracion Publica. Correspondiendo
a la Secretaria General para la Administracion puablica las propuestas y emision de

informes en relacion con la creacién, alteracion y supresion de las entidades publicas



vinculadas o dependientes de la Administracion de la Junta de Andalucia, y en general
le corresponde a la consejeria de Hacienda y Administracion Publica el control
econémico-financiero del sector publico andaluz, asi como la emision de informes,
autorizaciones en su caso, sobre la alteracion, creacion y supresion de las entidades
instrumentales de la Administracion de la Junta de Andalucia y de los consorcios del
articulo 12 LAJA.

Al igual que diferencia el articulo 43 LOFAGE para la Administracion General del
Estado sus organismos publicos (Organismos Autonomos, Entidades Publicas
Empresariales y Agencias Estatales), vemos como la Junta de Andalucia continta en
una similar clasificacion segun los articulos 52 y 54 LAJA (cada organismo se explicara

detalladamente en los apartados 4.1.1 y ss):
a) Agencias

a. Agencias administrativas: Podemos comprobar la analogia de las
caracteristicas de este organismo con la de los Organismos Auténomos’
previstos en los articulos 45 y ss LOFAGE para la Administracién

General del Estado.

b. Agencias publicas empresariales: al igual que las anteriores, estas se
corresponden con las Entidades Publicas empresariales® previstas en los

articulos 53 y ss LOFAGE, para la Administracion General del Estado.

c. Agencias de régimen especial: estas son novedosas, ya que pueden
desarrollar cualesquiera actividades encomendadas a las Agencias
administrativas o a las Agencias publicas empresariales, siempre que se
les asignen funciones que impliquen ejercicio de autoridad y requieran

especialidades en su régimen juridico.

" Caracteristicas: Se crean por Ley (art. 61 LOFAGE); dependen de un Ministerio (art. 43.2 LOFAGE); se rigen por el derecho
administrativo; Actividades de fomento prestacionales o de gestion de servicios pUblicos (art. 45.1 LOFAGE).

8 Caracteristicas: Se crean por Ley (articulo 61 LOFAGE); dependen de un Ministerio o de un organismo auténomo (art. 43.3
LOFAGE); se rigen por el derecho privado salvo excepciones (Art- 53.2 LOFAGE); Actividades prestacionales, de gestién de
servicios o la produccion de bienes de interés pablico susceptibles de contraprestacion (Art. 53.1 LOFAGE); Pueden ejercer
potestades administrativas (art. 54 LOFAGE).



b) Entidades instrumentales privadas
a. Sociedades Mercantiles del sector publico andaluz
b. Fundaciones del sector publico andaluz

Existen otras formas instrumentales contenidas en la LAJA pero no atribuidas
expresamente en la clasificacion anterior. Me refiero a los consorcios, como

organizaciones personificadas de gestion (articulo 12 LAJA).

4.1.1. Agencias

Reguladas en el capitulo 1l del Titulo Ill, articulos 54 a 74 LAJA (ampliamente
reformado por la Ley 1/2011).

Las Agencias son entidades que tienen personalidad juridica publica y la consideracion
de Administracion institucional dependiente de la Administracion de la Junta de
Andalucia, para la realizacion de actividades de la competencia de la comunidad

Autdénoma en régimen de descentralizacion funcional.

Dentro de la esfera de sus competencias, corresponden a estas agencias las potestades
administrativas precisas para el cumplimiento de sus fines, en los términos previstos en

sus estatutos, salvo la potestad expropiatoria.
Existen tres tipos de Agencias:

a) Agencias administrativas: Son entidades publicas que se rigen por el Derecho

administrativo, a las que se atribuye, en ejecucién de programas especificos de la
actividad de una consejeria, la realizacion de actividades de promocion,
prestacionales, de gestion de servicios publicos y otras actividades
administrativas. Estas agencias se rigen por el mismo régimen juridico de
personal, presupuestario, econémico-financiero, de control y contabilidad que el
establecido para la Administracion de la Junta de Andalucia. Para el desarrollo
de sus funciones dispondran de las potestades publicas que tengan expresamente
atribuidas por sus estatutos. Se adscriben a una Consejeria, a la que corresponde
la direccion estratégica, la evaluacion y el control de los resultados de su
actividad. De manera excepcional se podran adscribir a otra agencia

administrativa, con el objeto de coordinar varias de ellas.



El personal al servicio de estas agencias seran funcionario, laboral, o en su caso
estatuario, en los mismos términos que los establecidos para la Administracion
de la Junta de Andalucia, sin perjuicio de que la Ley de creacién de la agencia
establezca de manera excepcional peculiaridades del régimen de personal en las
materias de oferta de empleo, sistema de acceso, adscripcion y provision de

puestos y régimen de movilidad de su personal.

Con respecto a las personas titulares de las presidencias, direcciones o
asimilados de las agencias administrativas seran nombradas y separadas
libremente por el Consejo de Gobierno y tienen la consideracion de altos cargos
a efectos de la normativa sobre incompatibilidades. Esta persona tiene atribuida

la gestidn de los recursos humanos.
Requisitos para la creacion de estas agencias:

- Necesidad de dotar al servicio o actividad de una especial autonomia de
gestion respecto de los érganos de la Consejeria a los que se encuentre

adscrito.

- Que exista un patrimonio que por su especial volumen o entidad requiera su

gestion a través de una entidad con personalidad juridica.

- Que exista un servicio susceptible de financiarse en mas de un 50%

mediante los ingresos que genere su propia actividad.

b) Agencias publicas empresariales: Son entidades publicas a las que se atribuye la

realizacion de actividades prestacionales, la gestion de servicios o la produccion
de bienes de interés publico, sean 0 no susceptibles de contraprestacion, y que
aplican técnicas de gestion empresarial en ejecucién de competencias propias 0
de programas especificos de una o varias Consejerias. Se adscriben a una o
varias consejerias, aunque de forma excepcional, pueden adscribirse a una

agencia cuyo objeto consista en la coordinacion de varias de ellas.

Estas agencias ejercera las potestades administrativas que expresamente se les
atribuyan, y solo pueden ser ejercidas por aquellos érganos que tengan asignada
esta facultad en sus respectivos Estatutos. Segun LAJA los 6rganos de las

agencias publicas empresariales no son asimilables en cuanto a su rango



administrativo al de los 6rganos de la Administracion de la Junta de Andalucia,
salvo las excepciones fijadas en sus estatutos. En el caso de funciones que
impliquen la participacion directa o indirecta en el ejercicio de las potestades
publicas o en la salvaguarda de los intereses generales que deban corresponder
exclusivamente a personal funcionario de acuerdo con la legislacion aplicable en
materia de funcién pablica, podra llevarlas a cabo, bajo la direccion funcional de
la agencia publica empresarial, el personal funcionario perteneciente a la

Consejeria o la agencia administrativa a la que esté adscrita.
Estas agencias se pueden dividir a su vez en dos tipos:

a) Las agencias que tienen por objeto principal la produccion, en régimen
de libre mercado, de bienes y servicios de interés publico destinados al

consumo individual o colectivo mediante contraprestacion.

Estas agencias se rigen por Derecho Privado, excepto en las cuestiones
relacionadas con la formacion de la voluntad de sus 6rganos y con el
ejercicio de las potestades administrativas que tengan atribuidas y en los
demaés aspectos regulados: en LAJA, en sus Estatutos, en la Ley General
de la Hacienda Publica de la Junta de Andalucia y otras disposiciones de

general aplicacion.

b) Las agencias que tienen por objeto, en ejecucion de competencias propias
o0 de programas especificos de una o varias Consejerias, y en el marco de
la planificacion y direccion de estas, la realizacion de actividades de
promocion publica, prestacionales, de gestion de servicios o de
producciéon de bienes de interés publico, sean o no susceptibles de

contraprestacion sin actuar en régimen de libre mercado.

Estas agencias se rigen por el Derecho Administrativo en las cuestiones
relacionadas con la formacion de la voluntad de sus 6rganos y con el
ejercicio de las potestades administrativas que tengan atribuidas y en los
demas aspectos regulados en LAJA, en la Ley General de la Hacienda
publica de la Junta de Andalucia y en las demas de general aplicacion.

En los restantes aspectos se regiran por el Derecho administrativo o por



el Derecho privado segun su particular gestion empresarial asi lo

requiera.

Con respecto al personal de estas agencias publicas empresariales, se rige en
todo caso por el Derecho Laboral y lo que sea de aplicacion la Ley 7/2007, de 12
de abril, del Estatuto Basico del Empleado Publico (EBEP), y serén
seleccionados mediante convocatoria publica en medios oficiales, basada en los

principios de igualdad, mérito y capacidad.

Sera personal directivo, aquel que ocupe los puestos de trabajo determinados
como tal en sus estatutos. Su régimen juridico sera el del articulo 13 EBEP y
normativa de desarrollo de la Comunidad Auténoma de Andalucia. Y respecto a
la determinacion y modificacion de sus condiciones retributivas, la Consejeria
de Hacienda y Administracion Publica, tendra que informe previo y favorable al

respecto.

Agencias de régimen especial: Son entidades publicas a las que se atribuye

cualesquiera de las actividades mencionadas en el articulo 65.1 LAJA
(actividades de promocion, prestacionales, de gestion de servicios publicos y
otras actividades administrativas), siempre que se les asignen funciones que
impliguen ejercicio de autoridad que requieran especialidades en su régimen

juridico.

Se rigen por el Derecho Administrativo en las cuestiones relacionadas con la
formacion de la voluntad de sus 6rganos y con el ejercicio de las potestades
administrativas que tengan atribuidas, sin prejuicio de la aplicacion del Derecho

privado en aquellos ambitos en que su particular gestion asi lo requiera.

Se adscriben a la Consejeria competente por razon de la materia y
excepcionalmente pueden adscribirse a una agencia administrativa o de régimen

especial cuyo objeto consista en la coordinacion de varias de ellas.

El personal de estas agencias podra ser funcionario, para aquellas funciones que

impliquen el ejercicio de autoridad, o personal sujeto a Derecho laboral.

Estas agencias disponen de competencias en materia de oferta de empleo,
sistema de acceso, etc. Es decir, pueden seleccionar directamente a través de sus



propios Organos de seleccion a su personal laboral, y respecto a su personal
funcionario, la oferta de empleo de la agencia se integrara en la correspondiente
oferta de empleo publico de la Administracion de la Junta de Andalucia, bien a
través de la consejeria en la que se encuentre adscrita, o de forma excepcional
por la propia agencia, previa autorizacion, de la Consejeria competente en

materia de funcion publica.

Al igual que en las agencias publicas empresariales, con respecto a su personal
directivo, se requiere informe previo y favorable de la Consejeria de Hacienda y

AP, para la determinacion y modificacion de sus condiciones retributivas.

La creacion de las agencias administrativas y publicas empresariales se efectuara por

ley, que establecera:
a) El tipo de entidad que se crea, con indicacion de sus fines.

b) Las peculiaridades de sus recursos econémicos, y de su régimen de personal y

fiscal, y cualesquiera otras que, por su naturaleza exijan norma con rango de ley.

Sus estatutos se aprobaran por Decreto del Consejo de Gobierno, a propuesta de la
persona titular de la Consejeria competente por razon de la materia y previo informe de
las Consejerias competentes en materia de Administracion Publica y Hacienda. Y
tendrén que ser aprobados y publicados en El Boletin Oficial de la Junta de Andalucia
con caracter previo al inicio del funcionamiento efectivo de la entidad correspondiente.

La adscripcion de estas agencias a una o varias Consejerias 0 a una agencia se efectuara

por Decreto del consejo de Gobierno.

Las de régimen especial requeriran autorizacion previa por ley, que establecerd su
objeto y fines generales, y se producira con la aprobacion de su estatuto por decreto del
Consejo de Gobierno a propuesta conjunta de las personas titulares de las consejerias

competentes en materia de Administracion Publica y de Hacienda.
El contenido de los estatutos de cualquier tipo de agencia incluira:

- La determinacién de sus maximos Organos de direccion, unipersonales o
colegiados, sus competencias, su forma de designacion, indicando aquellos

cuyas resoluciones agoten la via administrativa



- Funciones y competencias, con indicacion de las potestades administrativas que

la entidad publica pueda ejercitar (...)

- El patrimonio que se le adscriba para el cumplimiento de sus fines y los recursos

econdémicos con los que se vaya a financiar.

- Su régimen de recursos humanos, patrimonio, contratacién, presupuestario,

economico-financiero, de intervencion, de control financiero y de contabilidad.

- La facultad de creacion o participacion de sociedades mercantiles cuando sea

imprescindible para la consecucion de los fines asignados.

La modificacion, refundicién, extincion y liquidacién se producira por ley cuando
suponga alteracion de sus fines, del tipo de entidad o de las peculiaridades relativas a los
recurso economicos, al régimen del personal, patrimonial o fiscal y cualesquiera otras
gue exijan norma con rango de ley, sin perjuicio de que por razones de eficacia,
eficiencia y de economia del gasto publico aun conteniendo las peculiaridades
anteriores pueda realizarse por Decreto del Consejo de gobierno, previo informe de las

Consejerias competentes en materia de Hacienda y de Administracion Publica.

El régimen juridico de su patrimonio sera el previsto en la legislacion patrimonial de la
Comunidad Auténoma de Andalucia. Seran objeto de impugnacion, reclamacion y
recursos administrativo en el ejercicio de sus potestades administrativas. Y su régimen
presupuestario sera el establecido por la Ley General de la Hacienda Publica de la
comunidad Autonoma de Andalucia y demas disposiciones de aplicacion para cada tipo

de agencia.

4.1.2 Entidades Instrumentales Privadas

Tienen personalidad juridica privada, por lo que en ningln caso podran disponer de
facultades que impliquen ejercicio de autoridad. Se requerira autorizacion del Consejo
de gobierno para cualquier formula de participacion o reglada en entidades por parte de
las Consejerias 0 entidades instrumentales de la Administracion de la Junta de

Andalucia, distinta de las previstas en la legislacion sectorial o en la presente ley.



Se clasifican en:

a) Sociedades mercantiles del sector publico andaluz — Son regulacion esta
contemplada en la LAJA, Decreto Legislativo 1/2010 de 2 de marzo, por el que se
aprueba el texto Refundido de la Ley General de la Hacienda Publica de la Junta
de Andalucia (TRLGHPJA), ademéas de las contemplaciones que la Leyes de

presupuestos anualmente contengan al respecto.

Tienen la consideracion de sociedades mercantiles del sector publico andaluz las
previstas en la Ley General de la Hacienda Publica y en la Ley de Patrimonio de
la Comunidad Autonoma de Andalucia.

La Sociedades Mercantiles del sector publico andaluz tendrdn por objeto la
realizacion de actividades comerciales o de gestion de servicios en régimen de
mercado, actuando bajo el principio de la libre competencia. En ningun caso,
podrén ejercer potestades administrativas, y su personal se rige por el Derecho
laboral, cuyo nombramiento, ira precedido de convocatoria publica y de los
procesos selectivos correspondientes, basados en los principios de igualdad,
merito y capacidad (DA 72 Ley 1/2011).

Las retribuciones de este personal se fijan en convenio colectivo separado de otros
acuerdos en el &mbito de la Administracion de la Junta de Andalucia. Y para su
personal directivo serdn autorizadas por la persona titular de la Consejeria a que se
encuentre adscrita las sociedades, previo informe favorable de la consejeria de
Hacienda y Administracion Publica. Existe una condicidn para este personal, en la
que dice que no podran percibir una retribucion integra anual, por todos los
conceptos dinerarios 0 en especie, incluida la productividad y cualquier otro
incentivo o concepto, superior a la fijada para la persona titular del a Presidencia
de la Junta de Andalucia en la Ley anual del Presupuesto, sin perjuicio de la
retribucién por antigliedad que pudiera corresponderles de acuerdo con la

normativa vigente (Decreto-Ley 2/2010, de 28 de mayo).

Se puede observar, que la participacion del capital de la Administracion de la
Junta de Andalucia o de sus organismos autonomos y demas entidades de derecho

publico tanto de forma directa o indirecta, es mayoritaria.



Corresponde al Consejo de Gobierno autorizar su creacion, en los términos y
condiciones previstos en la Legislacion patrimonial de la comunidad Auténoma
de Andalucia. Este acto administrativo deberad ser objeto de publicacién en el
BOJA y tendra que contener como minimo:

e Denominacion

e Forma juridica de la sociedad

e Descripcion de las actividades que integran el objeto social.

e La posibilidad de facultad, participar o crear otras sociedades mercantiles.
e Participacion de la Administracion en el capital social.

e Lineas basicas de su organizacion y funcionamiento, y en su caso del

consejo de administracion.
e Consejeria 0 agencia de adscripcion.

b) Fundaciones del sector publico andaluz — Son entidades sin animo de lucro que
se rigen por la Ley de Fundaciones (Ley 10/2005, de 31 de mayo de Fundaciones

de la Comunidad Auténoma de Andalucia).

Su personal se rige por el Derecho Laboral. EI nombramiento de su personal no
directivo ird precedido de convocatoria publica en medios oficiales y de los
procesos selectivos correspondientes basados en los principios de igualdad, merito

y capacidad.

Se consideraran Fundaciones, tanto aquellas que se constituyan con una
aportacion mayoritaria, directa o indirecta, de la Administracién de la Junta de
Andalucia, sus organismos publicos o demas entidades o empresas de la Junta de
Andalucia, como aquellas que su patrimonio fundacional, con un caracter de
permanencia, esté formado en mas de un 50% por bienes o derechos aportados o

cedidos por dichas entidades.

Desarrollaran actividades relacionadas con el ambito competencial de las

entidades fundadoras, debiendo contribuir a la consecucion de los fines de las



mismas, sin que ello suponga la asuncion de la titularidad de las competencias de

estas.

No pueden ejercer potestades publicas, ni comportar el establecimiento de

servicios publicos.

Es necesario recordar que segun el articulo 11 de la Ley 7/2013, de 31 de diciembre de
los Presupuestos de la Comunidad Auténoma de Andalucia para el 2014, constituyen el
sector publico andaluz a los efectos de créditos de personal: (...) a) Las instituciones y

la Administracion de la Junta de Andalucia y las agencias administrativas. b) Las
agencias de régimen especial. ¢) Las agencias publicas empresariales, sociedades
mercantiles del sector publico andaluz, consorcios, fundaciones y demés entidades a
que se refiere el articulo 5 del texto refundido de la Ley General de la Hacienda
publica de la Junta de Andalucia. (...).

Asi como en su articulo 30, habla del régimen de financiacion de la actividad de las

agencias publicas empresariales, agencias de régimen especial, sociedades mercantiles
del sector publico andaluz y entidades asimiladas, con cargo a aportaciones de la Junta
de Andalucia y sus agencias administrativas, estipulando que estos entes podran
financiarse “a través de transferencias de financiacion, de explotacion o de capital,
transferencias con asignacion nominativa, financiadas con Fondos Europeos u otras
transferencias finalistas; subvenciones; encomiendas de gestion de actuaciones de
competencia de las Consejerias o agencias administrativas; ejecucion de contratos de
los que puedan resultar adjudicatarias; e ingresos que pueden percibir por cualquier
otro medio. Podran incluso acudir a operaciones de endeudamiento previa autorizacién
de la Consejeria de Hacienda y Administracion puablica y, salvo excepciones
regularizables al cierre del ejercicio, dentro de los limites del programa anual de
endeudamiento acordado entre la Junta de Andalucia y la Administracion General del
Estado .

4.2 REGULACION DE LOS “ENTES INSTRUMENTALES DE LA JUNTA DE
ANDALUCIA” ETAPA ANTERIOR LAJA (Ley 5/1983, de 19 de julio de la
Hacienda publica de la Comunidad Auténoma de Andalucia).

Para una mejor comprension de como han desembocado estos entes a los actuales, es

necesario analizar su configuracion con anterioridad a la normativa vigente.



La Ley General 5/1983, de 19 de julio, de la Hacienda Pdblica de la Comunidad
Auténoma de Andalucia, es la normativa que contemplaba la regulacion y
caracteristicas de los entes instrumentales de la Junta de Andalucia con anterioridad a la

LAJA y LOFAGE, actuaba como norma supletoria en Andalucia.

Los articulos 4, 5, 6 y 6 Bis de dicha ley contempla en régimen de descentralizacion
funcional, y regulados por la Ley de Presupuestos de cada afio a los entes institucionales

diferenciando dos grandes grupos:

» Organismos autonomos: Configurados como Entidades de Derecho Publico, con
personalidad juridica y patrimonio propios, independientes de la Junta de
Andalucia. La autorizacién para su creacion, cese y competencias sera por Ley
del Parlamento Andaluz. Se rigen por Derecho administrativo, sus actos son
impugnados ante la jurisdiccién contencioso-administrativa y su personal es
funcionario. Son auténticas administraciones a los que se les atribuye incluso un

presupuesto publico. Su clasificacion en funcion de sus funciones:
o Organismos autonomos de caracter administrativo

o Organismos auténomos de caréacter comercial, industrial, financiero o

analogo.

» Empresas publicas de la Junta de Andalucia: Se rigen por el Derecho privado, su
personal es laboral.

o Entidades de Derecho Publico: con personalidad juridica que por Ley del
Parlamento Andaluz tienen que ajustar sus actividades al ordenamiento

juridico privado.

o Sociedades Mercantiles: en cuyo capital sea mayoritaria la participacion
directa o indirecta, de la Administracion de la Junta de Andalucia o de
sus organismos auténomos y demas entidades de Derecho publico
(entendiendo como representacion mayoritaria cuando mas de la mitad
de los miembros de los érganos de administracion, direccién o vigilancia
sean nombrados por la Administracion de la Junta de Andalucia o por
sus organismos auténomos y empresas). Se rigen por las disposiciones

de la legislacion mercantil al igual que cualquier empresa privada.



» Consorcios, fundaciones y demas entidades con personalidad juridica propia.

» Fondos carentes de personalidad juridica, cuya dotacion se efectle

mayoritariamente desde el presupuesto de la Comunidad Auténoma.

Lo especifico de todos estos entes institucionales lo constituye su caracter funcional, ya
que son creados para ejecutar politicas en diversos sectores. Lo caracteristico, sobre
todo en las Sociedades mercantiles, consorcios, fundaciones y demas entidades con
personalidad juridica propia, es que no habia una regulacion especifica en su

constitucion y organizacion.

Esta regulacion era dispersa y habitualmente de rango reglamentaria, no favoreciendo la
claridad del proceso. En definitiva, son estas entidades, las que representan lo que se ha
llamado la huida del Derecho administrativo® y por ello la Administracion de la Junta de

Andalucia ha innovado con la LAJA para dar mayor claridad y transparencia al asunto.

Como referencia, la Disposicion Final 12 LAJA, modifica la Ley 5/1983, de 19 de julio

estableciendo que:

a) Las referencias efectuadas en la Ley a los “organismos” u “organismos

auténomos” se entenderan hechas a las “agencias administrativas”.

b) Las referencias efectuadas en la Ley a las “empresas” se entenderan hechas a las
“agencias publicas empresariales” y a las “sociedades mercantiles del sector

publico andaluz” segin corresponda.

Tabla 4.2.1: Comparativa LGHP / LAJA

Ley 5/1983, Ley General de la HP Ley 9/2007, LAJA

Organismos autbnomos Agencias Administrativas

Entidades de Derecho publico del articulo 6.1. b) | Agencias publicas empresariales

----------------------------- Agencias de régimen especial

Fuente: elaboracion propia.

° Expresion acufiada por CLAVERO AREVALO, que en realidad es huida en general del Derecho publico, incluyendo el
presupuestario. “Personalidad Juridica. Derecho general y Derecho singular de las Administraciones Autdnomas”. Revista de
documentacién Administrativa (1962), n. 58.

Fenémeno que ha dado lugar a abundante literatura, como J.M. SALA ARQUER, “Huida al Derecho privado y huida del Derecho”,
Revista Espafiola de Derecho Administrativo (REDA), 133, 1994; SILVIA DEL SAZ, junto con CARMEN CHINCHILLA Y
BLANCA LOZANO: “Nuevas perspectivas del Derecho Administrativo. Tres estudios”, Ed. Universidad Nacional de Educacion a
Distancia y Editorial Civitas, S.A., 1° edicion, Madrid 1992.



5. COMPETENCIAS INSTITUCIONALES Vs COMPETENCIAS
INSTRUMENTALES. HUIDA DEL DERECHO ADMINISTRATIVO

Siempre ha habido una confusion entre la labor de gobernar (que parte del Gobierno,
mediante decisiones) con la de administrar (que se asigna a la Administracion, mediante
la resolucion de asuntos corrientes y diarios de los ciudadanos). Inclusive, la intima
relacion que tienen Administracion y Derecho, principalmente con el administrativo. Es
decir, Administracion y gobierno, no pueden ser identificados sin mas: “ni los politicos

son funcionarios ni los funcionarios son politicos”.

Son varias las diferencias que podemos establecer al respecto entre estas dos figuras,
por ver algunas decir que la Constitucion dedica distintos articulos en su regulacion:
siendo el articulo 97CE dedicado al Gobierno y el 103CE a la Administracion.
Mientras que el Gobierno es elegido por los ciudadanos, representando la voluntad
popular; la Administracién es un entramado de érganos y unidades administrativas que
estan al servicio de la Comunidad. Por concluir hacer referencia que hasta las leyes que
regulan estas figuras son distintas, siendo la Ley 50/1997, de 27 de noviembre la que
regula el Gobierno, y la Ley 6/1997, de 14 de abril, la que regula la Organizacion y
Funcionamiento de la Administracion General del Estado (LOFAGE).

En conclusion: la Administracion es un instrumento del Gobierno y, por lo tanto, de los
politicos, para dar forma legal, ejecutar las decisiones de estos con estricto
cumplimiento de la legalidad y afrontar los tramites ordinarios a que estas decisiones
dan lugar. Y ejemplo de ello es la mision imparcial que todo funcionario ejerce
independientemente de la ideologia politica del gobierno que este en el poder. El
funcionario se limita a explicar al Ministro o politico correspondiente si es posible
Ilevar a cabo la medida prevista, en funcion de la legalidad vigente. Los funcionarios no
estan para decidir, sino para implementar las decisiones de los politicos, en funcién de

su nivel y responsabilidad.

El cuadro actual, nos revela como rasgo caracteristico en las Administraciones publicas,
su huida del Derecho administrativo hacia el Derecho privado, para referirse a las
consecuencias de la creacion de distintas formulas organizativas en el &mbito del sector
publico, que pese a perseguir fines de interés general, su personalidad es privada. O que,
aun ostentando la condicion de organismo publico, su regulacion es prioritariamente por

Derecho privado.



La creacion por parte de las Administraciones de estas personificaciones “juridico-
privadas”, parte del deseo de nuestros gobernantes de que la Administracion actue con
eficiencia, simplificacion y celeridad en todos sus tramites, aunque en estas premisas
también esta incluido la elusion de controles y justificaciones publicas a los que debiera
de someterse el erario publico (control del gasto, seleccion de funcionarios, seleccion de
contratista, responsabilidad puablica...). Siempre teniendo en cuenta que la
Administracion publica no gestiona actividades lucrativas, sino servicios publicos y

sociales.

Esta huida, es en cierto modo, debida por una parte a la dispersién normativa y por otra
parte a las indefiniciones competenciales, inconcretas e incompletas, que las normas
anteriores hacian respecto de las funciones y competencias que podian asumir estos
entes instrumentales, lo que posibilitaba que pudieran ejercitar todo tipo de actuaciones
con sujecion al régimen juridico privado, entre las que se escondian auténticas

potestades administrativas'®.

En definitiva, lo que se busca es desadministravizar determinadas entidades,
haciéndolas actuar como empresas privadas, con sujecion al Derecho privado, y por
tanto, con un presunto mayor nivel de agilidad y flexibilidad, exonerandolas de la

rigidez propia de la organizacion publica y de sus controles derivados.

Para ello, la Administracién recurre, bien a la utilizacion de figuras empresariales o
societarias, para librarse de las limitaciones procedimentales propias de la
Administracion, mediante técnicas como la descentralizacion funcional u organizativa,
transfiriendo la ejecucién de actividades publicas a entidades dotadas de cierto grado de
autonomia, pero que estan exenta de las reglas del proceder administrativo, o los

contratos “in house” a través de las encomiendas de gestion.

Bajo el pretexto de una presunta eficacia y agilidad in cierta, se excluye a ciertos entes,
de normas y principios que le son imperativos, utilizando a tal efecto ciertas
disposiciones y principios propios del Derecho privado, que no son para esas
actividades adecuados con respecto a la legalidad, apreciandose en este fenémeno la

tendencia mundial conocida como “huida del Derecho publico”.

10 |_a reordenacion del sector pablico andaluz: reflexiones para el debate, Revista Andaluza de Administracién Piblica (RAAP) n°
8/2011 Mayo-Agosto. FERNANDEZ RAMOS, S.



Como he comentado antes, una de las formas en que la Administracion consigui6 eludir

5511

estos controles, es mediante la figura de la “encomienda de gestion”" u operaciones “in

house”.

Estas operaciones “in house” €S un concepto que proviene del mundo anglosajon, y
alude a aquellos supuestos en los que la Administracion acude a sus medios propios
para atender sus necesidades de suministro de bienes, prestacion de servicios o
realizacion de obras. Su existencia se fundamenta en la capacidad auto organizativo de
las Administraciones, con el fin de obtener una mayor eficiencia en los procedimientos

de contratacion. Y se articula junto con la otra figura de la “encomienda de gestion”.

Ambas técnicas de Derecho administrativo, son contempladas inicialmente en la Ley
30/1992, de 26 de noviembre de Régimen Juridico y del Procedimiento Administrativo
Comdun (en adelante LRJPAC), y utilizada en la Administracion para la traslacion del
aspecto material de una potestad a un érgano distinto del encomendante. Esta traslacién
se justifica por razones de eficacia o por falta de medios técnicos iddneos del
encomendante para la realizacion de la actividad en cuestion, sin perjuicio, de la
excepcion que dicho articulo recoge en su apartado 5 donde dice: “la encomienda de
gestion no serd de aplicacion cuando la realizacion de las actividades enumeradas en
los apartados previos a dicho articulo, haya de recaer sobre personas fisicas o
juridicas sujetas a Derecho privado, ajustdndose entonces, en lo que proceda, a la
legislacion correspondiente de contratos del Estado, sin que pueda encomendarse a
personas o Entidades de esta naturaleza actividades que, segun la legislacion vigente,

hayan de realizarse con sujecion al Derecho administrativo™.

Aun asi, la Junta de Andalucia encontr6 mecanismos para vestir legalmente las
encomiendas de gestion a entidades instrumentales juridico-privadas. En este sentido, se
puede observar en el articulo 19 de la Ley de Presupuestos Generales de la Comunidad
Autdénoma para 1999, en la figura de “encargos de ejecucion”. Todo esto desemboco en
un recurso de la Comision ante el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas,
que dio lugar a la Sentencia de 13 de enero de 2005, asunto C-26/2003, condenatoria de

Espafia, que dispuso la imposibilidad de utilizar este mecanismo en empresas publicas

1 Articulo 15 LRIPAC. Articulo 3 del Real Decreto Legislativo 2/2000 de 16 de junio, por el que se aprueba el Texto Refundido de
la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas, ya derogado, y en los articulos 4.1.n) y 24.6 de la Ley de Contratos del Sector
Publico (en adelante LCSP) 30/2007, también derogado por el Real Decreto Legislativo 3/2011, de 15 de noviembre, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico (en adelante TRLCSP). También se contempla en los articulos
105-106-107 LAJA.



que no dispusieran integramente de capital publico, llegandose a modificar en ese
mismo afo la Ley de Contratos, en estos términos. Actualmente el TRLCSP, fija los

criterios para realizar una operacion “in house:

- Que la entidad adjudicadora tiene que ejercer sobre su medio propio un control
anélogo al que puede ejercer sobre sus propios servicios. Y en el caso de que
dicho medio propio sea una empresa o sociedad, esta tiene que tener su capital

totalmente publico.

- Que el medio propio debe, a su vez, realizar la parte esencial de su actividad con

la Entidad adjudicadora.

Al concurrir estos requisitos es cuando surgen las encomiendas de gestion, que estan
excluidas del &mbito de la aplicacion de la LCSP. Esta exclusion es justificada a que la
Administracion utilice sus medios propios para la obtencion de la prestacion, y por tanto
esta actuacién no tiene que sujetarse a un contrato, Sino que Se supone que €s una
operacion interna dentro del régimen de funcionamiento del organismo publico

correspondiente.

Las distintas Consejerias podian y pueden encomendar a sus entes instrumentales o
medios propios, la realizacion de competencias de la propia Consejeria. Con ello, vemos
como empresas publicas de régimen privado siguen ejerciendo potestades publicas, con
el agravante de que hay casos en que el ente encomendado vuelve a encomendar la
labor a otro distinto, o a contratar personal externo a la Administracion para la
realizacion de dicha labor sin atender a los principios constitucionales de igualdad,
mérito y capacidad, saltdndose el procedimiento legal establecido. Esto supone un coste
elevado e innecesario para las arcas publicas. Como bien dice Rebollo Puig, “se estd
llegando a supuestos tan insolitos, como que, en realidad, lo Unico que hace el ente
institucional es suministrar personal a la Administracion matriz, incluso personal cuyo
cometido sera el apoyo a los funcionarios de la Consejeria correspondiente”™. Por lo
tanto si el ente institucional tiene que contratar a todo el personal necesario para realizar
la actividad encomendada, no dispone de los recursos suficientes para actuar como
medio propio, faltando una de las premisas que el TRLCSP exige para que se articule

este mecanismo.

12 «|_os entes instrumentales de la Junta de Andalucia y su utilizacién como medio propio” Revista de Administracién Pdblica n°
161, Mayo-Agosto 2003. REBOLLO PUIG, M.



La LAJA establece en los articulos 105-106-107, que todas las sociedades y
fundaciones cuyo capital o aportacion sea totalmente de titularidad puablica, tienen la
consideracion de medio propio instrumental de la Administracion de la Junta de
Andalucia o de sus agencias, a los efectos de la ejecucion de obras, trabajos, asistencias
técnicas y prestacion de servicios que se les encomienden, sin que estas encomiendas
supongan la atribucion de potestades, funciones o facultades sujetas a Derecho

administrativo.

En fin, como bien opina Libardo Rodriguez Rodriguez*®: “el exagerado avance del
Estado intervencionista ha tenido como respuesta un movimiento que propugna la
reduccion del campo de accion del Estado a través de la privatizacion de muchas de sus
actividades y empresas, lo cual trae aparejado, como consecuencia necesaria, la
busqueda de la disminucion del aparato estatal y el regreso al libre juego de la
iniciativa privada, todo lo cual se enmarca dentro de la corriente politica econdémica

mas conocida como el neoliberalismo™.

Y en una linea diferente habla el profesor Borrajo Iniesta’: “la huida al Derecho
privado es en cierta medida inutil, la Administracion no puede dejar de ser quien es,

por mucho que se disfrace de sociedad mercantil o con otros ropajes juridicos”.

Es por lo que, hoy por hoy, ademas de en mi Comunidad Auténoma en otras, nos
encontramos con un ingente namero de organismos y entidades administrativas que en

esencia son administrativas, aunque en sustancia son societarias 0 empresarias.

Otro aspecto en el que tenemos que profundizar es en el de las competencias o
“potestades administrativas” que la normativa vigente de mi comunidad (LAJA) expresa
que pueden ejercer estos entes. Entendiendo por “potestades administrativas” aquellas
actividades publicas realizadas desde una posicién de superioridad sobre los sujetos
privados. No solo las potestades clasicas (potestad sancionadora, expropiatoria, de
policia, ejecucion forzosa, etc.) sino también aquellas que garantizan los servicios

publicos cuya titularidad se reserve por ley a la propia Administracion.

13 «L_as vicisitudes del Derecho administrativo y sus desafios en el Siglo XXI”. LIBARDO RODRIGUEZ RODRIGUEZ, ponencia
presentada en el Seminario Iberoamericano de Derecho Administrativo celebrado en Méjico durante los dias 28 y 29 de noviembre
de 2000, publicado en Internet www.bibliojuridica.org/libros/1/316/9.

¥ “El intento de huir del Derecho Administrativo”, Revista Espafiola de Derecho Administrativo (REDA) n° 78, civitas (1993),
BORRAJO INIESTA.



Una vez aclarado este concepto, comprobamos como la redaccion inicial de la LAJA

atribuye esta competencia a sus entes instrumentales (articulo 52 LAJA):

- Las Agencias (administrativas, publicas empresariales y de régimen especial):
“Dentro de la esfera de sus competencias, corresponden a las agencias las
potestades administrativas precisas para el cumplimiento de sus fines, en los
términos previstos en sus estatutos, salvo la potestad expropiatoria” (articulo 55
LAJA)y

- Las Entidades instrumentales privadas (Sociedades mercantiles y fundaciones
del sector publico andaluz): “En ningln caso podran ejercer potestades
administrativas” (Articulo 75.2 LAJA).

La LAJA fue una ley que se publica en un afio en el que el Estado innova con otras
leyes basicas e importantes, como lo son la Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto
Basico del Empleado Publico (en adelante EBEP) y la Ley 30/2007, de 30 de octubre de
Contratos del Sector Publico (en adelante LCSP), vicisitudes que entraron en

contradiccién con la redaccién inicial de la LAJA.

Por ejemplo, el EBEP, norma que tiene caracter basico, establece en su articulo 9.2 que:
“el ejercicio de las funciones que impliquen la participacién directa / indirecta en el
ejercicio de las potestades publicas o en la salvaguardia de los intereses generales del
Estado y de las Administraciones Publicas corresponden exclusivamente a los
funcionarios puablicos, en los términos que en la ley de desarrollo de cada

Administracion Publica se establezca”.

Dado que el personal de las sociedades mercantiles esta integrado exclusivamente por
personal laboral, se puede concluir que no resulta admisible o ajustado a Derecho que
las Sociedades Mercantiles del sector pablico andaluz realicen actuaciones desde una
posicion de superioridad semejante a la que ocupa la propia Administracion, ya que en

este caso estaria actuando como si fuera un poder pablico.

Igualmente, se contradijo con la redaccion original de la LAJA en cuanto a las Agencias
Publicas Empresariales, puesto que inicialmente el personal de este tipo de agencias se
regia exclusivamente por el Derecho privado y debia someterse al régimen juridico
laboral, por lo que tampoco estaria incluido para ejercer las potestades administrativas

gue estamos comentando.



En lo que concierne a la TRLCSP, en su articulo 3 se expresaba categéricamente que
“no tendran la consideracion de Administraciones Publicas las entidades publicas
empresariales estatales y los organismos asimilados dependientes de las Comunidades
Auténomas y Entidades locales”.

Para que los nuevos entes instrumentales fueran asimilados y legalizados a la nueva
norma, hubo que modificar la LAJA, introduciendo en el texto en su articulo 68 dos
tipos de agencias publicas empresariales: las del articulo 68.1.a) que se regiran
exclusivamente por el Derecho Privado, excepto en las cuestiones relacionadas con la
formacion de la voluntad de sus 6Organos y con el ejercicio de las potestades
administrativas que tengan atribuidas (...) y las del articulo 68.1.b) que se rigen por el
Derecho Administrativo en las cuestiones relacionadas con la formacion de la voluntad
de sus d6rganos y con el ejercicio de las potestades administrativas (...) y por el Derecho
Administrativo o Derecho Privado segun su particular gestion empresarial asi lo
requiera. Ademas, conlleva la aclaracion sobre que entes son los aceptados como
Administracion Publica, y por tanto, les de aplicacion el TRLCSP en materia de

contratacion®®.

6. PRIVATIZACION, DESREGULACION, EXTERNALIZACION Y
EFICIENCIA EN EL PROCESO.

Segun el Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola, privatizar es

“transferir una empresa o actividad publica al sector privado”.

Siguiendo al profesor Martin-Retortillo’®, del concepto de privatizacién caben tres

acepciones:

1) Utilizacion por la Administracion de personificaciones y procedimientos de

Derecho privado: “huida del Derecho administrativo”.

2) Transferencia al sector privado de una actividad o funcién publica.

% Instruccion 3/2008, de 21 de abril, sobre la aplicacién del TRLCSP a las entidades de Derecho publico del articulo 6.1.b) de la
LGHPJA o agencias publicas empresariales LAJA. Dictada por la Comision Consultiva de Contratacién Administrativa, érgano
colegiado adscrito a la Direccion General de Patrimonio de la Consejeria  competente en materia de Hacienda.
http://www.juntadeandalucia.es/economiayhacienda/contratacion/c_consultiva/informes/instruccion-3-2008.pdf

18 “Reflexiones sobre las privatizaciones”, RAP n° 144, MARTIN RETORTILLO (1997)



3) Transferencia de la actividad comercial e industrial de la Administracion al

sector privado.

Los procesos de privatizacion, comprenden, la transferencia total o parcial de una
empresa publica al sector privado. Pero también puede ser privatizada solo su gestion,
es decir, privatizar solo una competencia de titularidad publica, pero no la empresa en

su totalidad o parcialidad.

Las razones que aconsejan la privatizacion se suelen agrupar en tres bloques:

econdmico, financiero y politico.

Es decir, econdbmicamente las privatizaciones se aconsejan para mejorar la eficiencia. Se
presume que la gestion privada tiene mayor capacidad para mejorar la eficiencia
empresarial, la forma en gestionar personas con capacidades directivas, son mas
dindmicas, estan educadas en entornos competitivos, y ademas se contraponen a la

imagen del tipico empleado publico sin estimulos.

Las razones financieras son consecuencia de la mejora en la eficiencia. Es decir, a
mayor eficiencia mayores ingresos para el Estado via impuestos, contribuyendo de esta

forma a reducir el déficit pablico.

Y finalmente, se encuentran las de mayor peso, las razones politicas, que se justifican
por la mejor asignacion de recursos que hacen los mercados respecto a las decisiones

con orientacion politica.

Por otro lado, estd el término desregulacion, que suele ser considerada como una
medida complementaria, en los procesos de privatizacion. Consiste en la apertura de un
sector regulado por la Administracion a las fuerzas de la competencia. Proceso por el
cual los gobiernos eliminan algunas normas especificas que dirigen y controlan una
actividad econdmica para posibilitar el funcionamiento de la libre competencia y, en
consecuencia, la regulacion de la actividad por el mercado. Con esta medida liberal se
presume que para aumentar el nivel de competitividad, de productividad y bajar costes
seria suficiente con que el Estado regulara menos algunos sectores econémicos. La
Administracion pasa de ser una Administracion de intervencion a una de supervision.
Aunque mas bien, lo que se pretende con esta técnica es la supresion de normas o

instancias publicas que limiten o restrinjan la actividad econémica.



Pero existe otra figura que los gobiernos estan utilizando con mayor frecuencia sobre
algunas areas de su actividad. Hablamos de las figuras de la externalizacion,
tercerizacion u outsourcing. Aunque en Espafia, esta figura ha estado méas orientada a
la superacion de déficit presupuestarios o, incluso, a la gestion de los empleados
publicos, se podria decir en lineas generales, que la externalizacién consiste en la
entrega de ciertas actividades propias de la Administracion a otra empresa,
supuestamente especializada en el tema, y generalmente privada. Con esta técnica se
supone una reduccion en los costos, ya que gracias a ello se elimina el costo de adquirir
una infraestructura propia para ejecutar dicho trabajo, y la Administracion se beneficia
del grado de especializacion que tiene la empresa en la actividad cedida, ademas de

liberar de carga laboral a la Administracion.

Por concretar, podriamos resumir que mediante la privatizacion, la Administracion deja
de tener cualquier tipo de responsabilidad publica de forma directa sobre el servicio o
actuacion privatizado, mientras que en el caso de la externalizacion la implicacion de la
Administracion es directa, ya que el servicio continda siendo publico y su
responsabilidad en planificacion, control y evaluacion también sigue siendo

competencia de la Administracion pablica, pero gestionada por el sector privado.

Aunque, en cierta forma, todos estos conceptos estan intimamente relacionados, incluso

se podria decir que son consecuencia unos de otros.

Mencionar el caso de la “Sociedad Andaluza para el Desarrollo de la Informética y la
Electrénica, S.A. (SADIEL), creada en 1984 con capital publico por la Junta de
Andalucia para crear y gestionar los sistemas informaticos de la Administracion
andaluza. Esta empresa es la creadora de programas importantes de nuestra
Administracion como SENECA (educacion), JUPITER (hacienda), SUR (asuntos
sociales), SIRhUS (gestion integrada de personal), Gerhonte (personal: nominas,
oposiciones, etc), Adriano (justicia), etc. ademas de realizar servicios para otras

comunidades autbnomas.

Esta empresa, creada con capital pablico ha sido siempre rentable, sin embargo, la

Junta de Andalucia ha ido progresivamente vendiéndola a manos privadas'’, hasta que

! Reparto de acciones de SADIEL con anterioridad a su venta a AYESA: 37,5% Agencia publica empresarial de Innovacion y
Desarrollo de Andalucia IDEA (dependiente de la Consejeria de Economia, Innovacion, Ciencia y Empleo), 37,5 % ENDESA; 20%
Cajasol y 5% Indra (Multinacional de Consultoria y Tecnologia lider en Espafia y Latinoamérica). La Junta de Andalucia tenia la
mayoria de acciones en este empresa (37,5% IDEA + 20% Cajasol = 57,5%).



en el 2011 en plena reorganizacion del sector publico se decidié su venta por una infima
cantidad a “Ayesa Advanced Technologies (AYESA, empresa constructora). Esta
empresa es una pieza crucial en la gestion informética de la Junta de Andalucia, en areas
clave como sanidad, economia, salud, justicia, etc. El consejo de gobierno de esta
empresa estara presente en cualquier movimiento de dinero que entre o salga de la Junta
de Andalucia (por los programas SUR Y JUPITER), o en cualquier contratacion o baja
que se dé de personal (SIRhUS, GERHONTE), también en el control informatico de la
Administracion de Justicia (Adriano), o de la gestion, control e inspeccion de la
educacion andaluza (SENECA).

Por tanto, es obvio que la empresa que controle toda esta informacién controla
indirectamente la Administracion Publica asi como todos los datos que ésta tenga
informatizado, y no es de recibo que dicha informacién sea gestionada por el sector

privado.

Con anterioridad a esta venta, se podria decir que la empresa estaba en manos publicas
(20 % CAJASOL + 37,5% IDEA (ver nota 17)), puesto que el porcentaje mayor se
encontraba en el sector puablico. Ahora con la venta a AYESA, esta se queda con el 51%
de las acciones, pasando el control a manos privadas. De esta forma, este traspaso a
manos privadas implica que es este sector el que tiene en sus manos el control de la
Administracion (en néminas, subvenciones, etc.) Es decir, se ha dejado en manos de
una constructora la responsabilidad de gestionar toda la informacion tecnolégica de la
Junta de Andalucia, aun cuando la empresa inicial generaba beneficios a la

Administracion publica.

7. REFERENCIA A LA REORDENACION DEL SECTOR
PUBLICO. DISPOSICION ADICIONAL 19 DE LA LEY DE
PRESUPUESTOS DE LA JUNTA DE ANDALUCIA PARA 2014 (Ley
7/2013, de 23 de diciembre).

Tras el crecimiento que el sector publico andaluz ha tenido en estos Gltimos afios, el
primer reto que los poderes publicos se plantearon fue la reestructuracion de la

Administracion, para conseguir una Administracion moderna y agil al servicio del

Después de su venta a AYESA el 16.05.2011: 51% AYESA,; 22% IDEA; 22% ENDESA; 5% Cajasol. Encabezando la propiedad la
multinacional AYESA.



ciudadano. Es por lo que se hace necesario estructurar todos estos entes, debido a la
proliferacion de entes instrumentales creados con anterioridad para resolver todas las
situaciones que la Administracion tradicional no podia sufragar. Consecuentemente, el
plan de Reordenacion del Sector Publico Andaluz, recoge todas las actuaciones de

integracidn, fusion, absorcion y extincion de las entidades instrumentales.

La reordenacion del sector publico andaluz, se inicid con la publicacion en el Boletin
Oficial de la Junta de Andalucia (BOJA) el 28 de julio de 2010 el Decreto-Ley 5/2010,
de 27 de julio por el que se aprueban medidas urgentes en materia de reordenacion del
sector publico, asi como el Acuerdo del Consejo de Gobierno de 27 de julio de 2010,
por el que se aprueba el Plan de Reordenacion del Sector Publico de la Junta de
Andalucia’®, Mediante esta norma se introducia una reforma en la regulacién de las
entidades instrumentales contenida en la LAJA, al tiempo que se modificaba el régimen

juridico de muchas de estas entidades.

Este proceso normativo derivd en un conflicto judicial tramitado en las distintas
instancias judiciales, incluso Tribunal Constitucional, sobre todo debido a la numerosa
implicacion y/o afectacion de sectores como el de los empleados publicos de la

Administracion.

Los logros conseguidos se manifestaron en un Acuerdo del Gobierno andaluz con las
dos organizaciones sindicales mas representativas (UGT y CCOOQ), de 29 de octubre de
2010 vy ratificado por la Mesa General de Negociacion del Empleado publico de la
Administracion de la Junta de Andalucia el 18 de noviembre de 2010, plasmandose
estas modificaciones en el Decreto-Ley 6/2010, de 23 de noviembre, de medidas
complementarias de reordenacion del sector publico andaluz. Sendos Decretos fueron
convalidados por el Parlamento Andaluz, y, en el caso de este Gltimo se acordd su
tramitacion como proyecto de ley con objeto de mejorar la legitimacion de las medidas

contenidas en el mismo.

Como procedimiento de urgencia, el Parlamento Andaluz aprobo la Ley 1/2011, de 17
de febrero, de reordenacion del sector publico de Andalucia, norma que es de

aplicacion.

%8 Tiene su origen en coordinacion con el Gobierno de Espafia, mediante el Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de
15.06.2010, del Acuerdo Marco sobre Sostenibilidad de las Finanzas Publicas 2010-2013, en dénde las Comunidades Auténomas
asumieron el compromiso de aplicar una politica de racionalizacién del sector pablico.



Esta norma ha suscitado contradicciones en algunos de sus objetivos:

v La reduccion del nimero de entidades instrumentales existentes. Que como
comentaré mas adelante, lo unico que se ha hecho es cambiar de nombre, siendo

el nimero de entes incluso mayor que antes.

v La conversion o absorcién de las principales entidades instrumentales juridico-
privadas existentes (sociedades mercantiles y fundaciones pablicas), en agencias
publicas empresariales y en agencias de régimen especial, como nuevos modelo-
base, de organizacion territorial. Considerando, por ejemplo, a estos nuevos
entes como Administracién publica, a los efectos del Texto Refundido de la Ley

de Contratos del Sector pablico®.

Aunqgue lo mas debatido en esta Ley, ha sido la integracion del personal de los distintos
entes instrumentales vigentes de naturaleza juridico-privada, en las nuevas agencias
publicas, y con ello la adquisicion del novedoso concepto de “empleado publico” sin
haber superado ningun proceso selectivo, de manera transparente ni bajo los principios
de igualdad, mérito y capacidad. Estos procesos de integracion han quedado
condicionados por distintas sentencias (Sentencia de 18.11.2011; Sentencia de
15.11.2011; de la Sc.1? Tribunal Superior de Justicia de Andalucia (TSJA) -Sevilla,
etc.), sobre la integracion del personal de los entes instrumentales cuya forma previa era
la de sociedad mercantil pablica o fundacion del sector publico andaluz, ya que su
naturaleza juridica pasaria de ser “entidad privada” a “entidad de Derecho publico”,
provocando que su personal alcance ex novo, la calificacion de “empleados publicos”.
Serfa el caso de empresas como EGMASA® y DAPSA?. Aunque existen también
sentencias con criterio distinto a este, como la de 16.01.2012 TSJA sede en Malaga, en
la que el Tribunal no suspende la integracion del personal sentenciando que esta

decision causaria graves perjuicios al interés publico.

% Articulo 122 de la Ley 18/2003, de 29 de diciembre que aprueban medidas fiscales y administrativas, dispuso: “las entidades
privadas vinculadas o dependientes de la JA, cualquiera que sea su naturaleza juridica, que tengan la condicion de poder adjudicador
de conformidad con las disposiciones comunitarias, se someteran a la legislacion administrativa de contratos para la preparacion y
adjudicacion de contratos de obras (...)

2 Empresa de Gestion Medio Ambiental, S.A., (sociedad mercantil) Empresa publica de la Junta de Andalucia adscrita a la
Consejeria de Medio Ambiente, creada en 1989 como medio propio de la Junta de Andalucia.

2 Empresa Plblica Desarrollo Agrario y Pesquero, S.A. (sociedad mercantil) Empresa publica de la Junta de Andalucia adscrita al
Instituto Andaluz de Reforma Agraria (IARA), Organismo Auténomo dependiente de la Consejeria de Agricultura y Pesca. Se
configura en 1998 como medio propio, instrumento y servicio técnico de la Junta de Andalucia.



Todo ello deviene del articulo 44 del Estatuto de los trabajadores: “La sucesion de
empresa. 1. El cambio de titularidad de una empresa, de un centro de trabajo o de una
unidad productiva autbnoma no extinguira por si mismo la relacién laboral, quedando
el nuevo empresario subrogado en los Derechos y obligaciones laborales y de
sequridad social del anterior, (...). 2. A los efectos de lo previsto en el presente articulo,
se considerara que existe sucesion de empresa cuando la transmision afecte a una
entidad econdmica que mantenga su identidad, entendida como un conjunto de medios

organizados a fin de llevar a cabo una actividad economica, esencial o accesoria’.

De manera literal podriamos decir que “empleado publico” es todo aquel que tiene una
relacion estatutaria con una entidad perteneciente al sector pablico, ya sea de naturaleza
funcionarial o laboral, quedando excluidas, l6gicamente, las relaciones regidas por la
legislacidn de contratos administrativos o mercantiles. Ello supondria la inclusion del
personal de las sociedades mercantiles y las fundaciones de mano publica en este
concepto. Amparado ademas, por el articulo 8.1 EBEP: “son empleados publicos
quienes desempefian funciones retribuidas en las Administraciones Publicas al servicio
de los intereses generales”. Y que en el caso que nos lleva, estuvo regulado en la
Disposicion Adicional 42 de la Ley 1/2011, de 17 de febrero de Reordenacion del Sector
publico de Andalucia, donde se establecian las bases que iban a regir para la integracion
del personal de los distintos entes instrumentales existentes a la nueva estructura
instrumental creada con la LAJA. Hacer especial mencion a la Disposicion Adicional
192 de la Ley 7/2013, de 23 de diciembre, de presupuestos para la Comunidad
Auténoma de Andalucia para el 2014, referida a la contratacion de personal por las
entidades instrumentales del sector pablico. Esta disposicion permite, mediante la
autorizacion de la Consejeria de Hacienda y Administracion Publica, la contratacion de
personal laboral indefinido desde una agencia pablica empresarial o de régimen especial

hacia otra de la misma naturaleza juridica.

Uno de los problemas reside en el ejercicio de potestades administrativas que la LAJA
desprende hacia las Agencias publicas empresariales (l6gico dado su naturaleza
juridico-pablica), pero que choca con el EBEP respecto a su personal. La redaccion
inicial de la LAJA establecia que el personal de estas agencias deberia ser
preferentemente laboral, cosa que entr6 en contradiccion con el EBEP, ya que requiere
de la presencia de funcionarios para realizar determinadas actividades ligadas al

ejercicio de potestades publicas. Esta controversia finalizo con la modificacion del



articulo 68 LAJA, clasificando en dos tipos las agencias publicas empresariales: las que

son totalmente privadas, y las mixtas.

Definitivamente, debido a las grandes reformas establecidas en las citadas normativas,
vamos a centrarnos en uno de sus aspectos mas innovadores: los entes instrumentales y
especialmente las agencias publicas empresariales y sociedades mercantiles, que son las
que se han visto mas afectadas.

Las Agencias se crean como herramienta en la nueva gestion pablica para conseguir una
Administracion publica agil, eficaz y eficiente. Andalucia sigue la senda de otros paises
como Reino Unido, Nueva Zelanda, Holanda, Suecia o Estados Unidos. La Union
Europea ha recurrido también a las agencias como instrumento esencial de la gestion
comunitaria, y la Administracion General del Estado, lo inici6 con la aprobacion de la
Ley 28/2006, de 18 de julio, de Agencias Estatales.

Podemos ver que el modelo organizativo en que se basan las agencias distingue y separa
las funciones de decision y direccion politica de las funciones de prestacion de servicios
que las descentraliza en las agencias®. Es decir, se trata de separar la direccién politica,
de la ejecucion y la elaboracion de politicas, de la implementacién de las mismas.
Mientras que lo que caracteriza a la Administracion, es ser la misma organizacion la que

elabora, dirige e implementa las politicas, y asf lo sefiala Cassese®*.

La Junta de Andalucia al igual que el conjunto de gobiernos que han optado por este
tipo de organizacion, incorporé esta figura en su Ley 9/2007, de 22 de octubre, y con la
Ley 1/2011, de reordenacion del sector publico, inicia un proceso de agencializacion de
la Administracion General de la Junta de Andalucia.

Inicialmente esta norma se publicité como ahorro de manera inmediata en la reduccién

del numero de entidades, con la consiguiente disminucion de cargos directivos y de

2 Aun cuando el articulo 105 LAJA permite a las agencias encomendar la realizacion de actividades de caracter material, técnico o
de servicios de su competencia a otros 6rganos o entidades de la misma o de distinta Administracion por razones de eficacia o
cuando no se posean los medios técnicos idoneos para su desempefo. Es decir, pueden desplazar trabajos que se le ha encomendado
a otros entes distintos, desviandose la propia naturaleza de estos entes.

% «La Globalizacion juridica”, Madrid: Marcial Pons, CASSESE, S. (2006): La agencification puede ser definida como “la
tendencia a confiar a organismos ad hoc (...) tareas desarrolladas por unidades creadas (...) insertas en la organizacion estatal,;
esta Ultima asume, asi, e/ modelo de organizacion estelar propia de los grupos industriales”



empleo plblico®. Asi como el gasto de alquiler, mantenimiento y suministros de las

sedes que estos entes ocupaban.

En suma, esta reordenacion hay que entenderla en el momento de crisis financiera y
econdémica mundial que se estd pasando y como medida de contencion del gasto
publico, afadiéndole ademé&s otras medidas de carécter estructural. Premisas que
incluso se explican en la Ley 28/2006, de 18 de julio de Agencias estatales para la
mejora de los servicios publicos, cuando dice: “(...) en los ultimos arnios, se han buscado
soluciones estructurales para intentar solventar problemas de gestion,

fundamentalmente de naturaleza presupuestaria (...)"

La disposicion transitoria Unica de la LAJA determina la necesidad de adaptar los
organismos auténomos y demas entidades de Derecho publico existentes en la Ley
general de la Hacienda Publica de la Comunidad Autonoma de Andalucia en los tipos
de agencias publicas reguladas en la citada ley. Estos procesos de adaptacion se han
llevado a cabo a través de diferentes instrumentos juridicos contemplados en la citada
ley (Ley o Decreto). Los BOJAs numero 83, de 29 de abril de 2011 y nimero 127 de

30 de junio de 2011, han publicado los estatutos de las entes instrumentales afectados?>.

Pero para que estas agencias se configuren como herramientas Utiles, capaces de lograr
una Administracion eficaz, tienen que reunir una serie de caracteristicas. No solo basta

crear un organismo con dicho nombre para que sea eficaz.

7.1. NUMERO DE EMPRESAS INSTRUMENTALES DE LA COMUNIDAD
AUTONOMA DE ANDALUCIA. DATOS ESTADISTICOS
PRESUPUESTARIOS, RECURSOS HUMANOS.

2 Aungue dicha reordenacion no tenfa por objeto la destruccién de empleo publico, sino todo lo contrario, su fortalecimiento. O
cuanto menos se expresaba en esta forma en su exposicion de motivos: “la Junta de Andalucia, con la finalidad de acomodar el
sector publico andaluz a las nuevas circunstancias economicas y financieras, ha llevado a cabo una serie de medidas (...),
teniendo en consideracién los medios personales y materiales disponibles (....)”

% por mencionar algunos: Decreto 96/2011, de 19 de abril, por el que se aprueban los Estatutos del Servicio Andaluz de Empleo;
Decreto 99/2011, de 19 de abril, por el que se aprueban los Estatutos de la Agencia de Gestioén Agraria y Pesquera de Andalucia;
Decreto 94/2011, de 19 de abril, por el que se aprueban los Estatutos de la Agencia de Obra Publica de la Junta de Andalucia;
Decreto 216/2011, de 28 de junio, de adecuacion de diversos organismos autdnomos a las previsiones de la LAJA, y el Decreto
217/2011, de 28 de junio, de adecuacion de diversas entidades de Derecho Publico a las previsiones de la LAJA.



7.1.1 Evolucion en el nimero del sector publico en Andalucia.

ANOS 2003 2004 2005 2006 2007 2008

OOAA 9 10 11 12 12 14
OOAA u AGENCIA ADMVA

SM participacion >

© oo
o
oo
oo
©
©

Entes Derecho Publico
ENTES ASIMILADOS
AGENCIA PUBLICA EMPRESARIAL & - - - - -
AGENCIA REGIMEN ESPECIAL - - - - - -
FONDOS - - - - - -
Consorcios NS 5 5 5 6 6
Fundaciones 2 2 2 2 2 2

ANOS 2009 2010 2011 2012 2013 2014

OOAA - - - - - -
OOAA u AGENCIA ADMVA 16 16 15 12 12 12
SM participacién > 9 9 11 9 9 31
Entes Derecho Publico 12 12 - - - -
ENTES ASIMILADOS 10 11 12 11 11 -
AGENCIA PUBLICA EMPRESARIAL § 3 15 18 18 22
AGENCIA REGIMEN ESPECIAL - - 1 3 3 3
FONDOS 5 10 16 13 13 14

Consorcios
44

Fundaciones

Tabla 7.2: Fuente: Elaboracion propia, Presupuestos Anuales Junta de Andalucia

Una vez vistos los instrumentos normativos anteriores podemos decir que uno de los
objetivos prioritarios para la Junta de Andalucia en su reordenacion del sector pablico
era la reduccién del nimero de entidades instrumentales existentes®, asi como la
desaparicion de otros entes de caracter sectorial. En concreto 111 entidades publicas
correspondiendo 95 a los denominados Consorcios, Unidades Territoriales de empleo y
Desarrollo Local y Tecnoldgico.

% Acuerdo de 27 de julio de 2010, del Consejo de Gobierno por el que se aprueba el Plan de Reordenacion del Sector publico de la
Junta de Andalucia.



Teniendo en cuenta los datos obrantes extraidos manualmente de las leyes de
presupuestos anuales de la Junta de Andalucia, podemos comprobar que nada se acerca
a la realidad al Acuerdo de 27 de julio de 2010, y que la proliferacion de empresas
publicas dependientes ha sido muy relevante y acusada en los ultimos afios. Observando
en estos cuadros, que se aprecia el mayor nimero, en agencias publicas empresariales y
en sociedades mercantiles de participacion mayoritaria. Y en este extremo consta en el
“Informe sobre la reordenacion del Sector Publico Autonomico”, publicado por el
Ministerio de Economia y Hacienda, donde se refleja que la situacion a 1 de julio de
2011, la Junta de Andalucia ha reducido 5 entes de los 110 previstos?’. Siempre
teniendo en cuenta el oscurantismo de la mayoria de estos entes por parte de la
Administracion, llegando incluso el Parlamento de Andalucia mediante Acuerdo de 18
de octubre de 2011, a instar a la Junta de Andalucia a que adopte las medidas necesarias

para poder dar a conocer su n(imero?®,

7.1.2 Analisis empirico comparativo de dos entes instrumentales de la

Administracién General de la Junta de Andalucia.

La Junta de Andalucia comenz6 con la reordenacion de su sector publico mediante
Decreto del Presidente 14/2010, de 22 de marzo sobre reestructuracion de Consejerias
donde se reorganizaron 17 centros directivos de las distintas consejerias y se

suprimieron 2 consejerias.

Posteriormente, se continud esta reordenacion con la aprobacion del Decreto Ley
5/2010, de 27 de julio de reordenacion del sector publico, el cual, persigue la mayor
racionalizacion del gasto y el incremento de la eficiencia en la prestacion de servicios a

los ciudadanos/as de Andalucia.

Uno de los bloques que contempla este Decreto Ley, es la creacion, modificacion o
extincion de una serie de agencias, a partir de preexistentes entidades instrumentales,

publicas o privadas.

Zhttp://www.minhap.gob.es/Documentacion/Publico/Portal Varios/FinanciacionTerritorial/Autonomica/Informe%20Reordenaci%C
3%B3n%20SP%20a%2001-07-2011.pdf

28 http://www.juntadeandalucia.es/boja/2011/215/d8.pdf



http://www.minhap.gob.es/Documentacion/Publico/PortalVarios/FinanciacionTerritorial/Autonomica/Informe%20Reordenaci%C3%B3n%20SP%20a%2001-07-2011.pdf
http://www.minhap.gob.es/Documentacion/Publico/PortalVarios/FinanciacionTerritorial/Autonomica/Informe%20Reordenaci%C3%B3n%20SP%20a%2001-07-2011.pdf
http://www.juntadeandalucia.es/boja/2011/215/d8.pdf

En suma, se opta por un modelo publico de prestacion de servicios, rechazando los
modelos anteriores liberalizadores que inciden esencialmente en la privatizacion de tales

servicios.

7.1.3 Empresa publica de Desarrollo Agrario y Pesquero, S.A (Sociedad Mercantil
— DAPSA); Agencia de Gestion Agraria y Pesquera de Andalucia (Empresa de
régimen especial - AGAPA).

Una de las medidas contempladas en el Decreto-ley 5/2010, es la autorizacion para la

creacion de la “Agencia de Gestidon Agraria y Pesquera de Andalucia (AGAPA)” como

agencia de régimen especial de las previstas en el articulo 54.2.c) LAJA. Esta agencia
tendré personalidad juridica publica diferenciada y plena capacidad juridica y de obrar,
patrimonio y tesoreria propios, asi como autonomia de gestion en los términos previstos
en la LAJA. Esta agencia se regira por lo dispuesto en este Decreto Ley®, por la LAJA,
por los Estatutos de la Entidad®®, por la LGHPJA y por las demas normas generales

aplicables a este tipo de agencias de régimen especial.
La creacién de esta agencia conllevo:

v" La supresion de la antigua “Empresa Publica de Desarrollo Agrario y Pesquero,
SA7731

v’ La supresion del antiguo Instituto Andaluz de Reforma Agraria (IARA)*.

v Y por ultimo, la extincion de las camaras agrarias de la Comunidad Auténoma

de Andalucia.

Transformacion de entes hasta llegar la aparicion de la Agencia de Gestidon

Agraria y Pesguera de Andalucia:

Mediante Decreto 165/1989, de 27 de junio se constituyd la Empresa Andaluza de

Gestion de tierras, SA (GETISA), como sociedad mercantil y bajo la forma de Sociedad

% Decreto ley 5/2010, de 27 de julio de reordenacion del sector pablico
* Decreto 99/2011, de 19 de abril

% Quedando la Agencia de Gestion Agraria y Pesquera de Andalucia (AGAPA), subrogada en todas las relaciones juridicas, bienes,
derechos y obligaciones de los que era titular la Empresa Publica de Desarrollo Agrario y Pesquero, S.A. (DAPSA)

% Organismo Auténomo creado por Ley 8/1984, de 3 de julio y extinguido por el art. 13 DL 5/2010, 27 de julio. La Junta de
Andalucia quedé subrogada en todas las relaciones juridicas, bienes, derechos y obligaciones de las que era titular el IARA. Las
competencias ejercidas por la presidencia del IARA pasaron a ser ejercidas por la persona titular de la Consejeria con competencias
en materia de agricultura. Los bienes del IARA se incorporaron al patrimonio de la Junta de Andalucia.



Andnima, de las previstas en el articulo 6.1° a) de la Ley 5/1983, 19 de julio (LGHPJA),
guedando adscrita al IARA. Su régimen juridico es el Derecho Privado y tenia como

objeto la reforma y desarrollo del sector agrario, ganadero y forestal andaluz.

Mediante el Decreto 180/1996, de 7 de mayo se modifica los estatutos de esta empresa,
alterando su denominacion, objeto social, sistema de control y designacion de los
administradores y por acuerdo de la junta general de 28.05.1996 se modificaron sus
estatutos, adoptando desde entonces la denominacion de “Empresa Publica para el
Desarrollo Agrario y Pesquero de Andalucia, SA” y quedando adscrita al Instituto
Andaluz de Reforma Agraria (IARA — organismo auténomo dependiente de la
consejeria de Agricultura y Pesca). EIl nuevo objeto social comprende actividades tan
diversas como la realizacion de obras y actividades relacionadas con el desarrollo rural
de Andalucia y la planificacion y ejecucién de la politica de desarrollo regional, gestion
y explotacion del patrimonio del IARA; obras de infraestructura rural (agrarias,
pesqueras y forestales) tanto de propiedad publica como privada, formacion,

investigacion y desarrollo de programas de asesoramiento agrario y pesquero, etc.

Posteriormente y mediante Ley ** se modificé su régimen juridico, constituyendo la
empresa (DAPSA) como medio propio, instrumento y servicio técnico de la Junta de

Andalucia.

Y para finalizar ha sido con el Decreto Ley 5/2010, articulos 11 a 17, donde se autoriza
la creacion de la Agencia de Gestion Agraria y Pesquera de Andalucia, como agencia
de régimen especial de las previstas en el articulo 54.2.c) LAJA, subrogandose en todos
los bienes, derechos y obligaciones de los que es titular DAPSA, asi como la supresién
del IARA y de las Camaras agrarias de la comunidad Auténoma de Andalucia. Todo
ello queda condicionado a la aprobacion de los estatutos de la agencia, que se
materializan en el Decreto 99/2011, de 19 de abril.

3 Art. 18 Ley 11/1998, de 28 de diciembre, por la que se aprueban medidas en materia de Hacienda Publica, de introduccién al
euro, de expropiacion forzosa, de contratacién, de Funcién Publica, de tasas y precios publicos de Universidades, Juegos y Apuestas
y Empresa Piblica para el Desarrollo Agrario y Pesquero de Andalucia, S.A.: “5. Ni la "Empresa Publica para el Desarrollo
Agrario y Pesquero de Andalucia, SA", ni sus filiales o participadas mayoritariamente podran participar en los procedimientos
para la adjudicacién de contratos convocados por las Administraciones Publicas de las que sea medio propio. No obstante, cuando
no concurra ningdn licitador podra encargarse a la empresa la ejecucién de la actividad objeto de licitacién publica. 6. Sin
perjuicio de lo establecido en los apartados anteriores, la empresa podra realizar actuaciones, trabajos, obras, asistencias
técnicas, consultorias, prestacion de servicios y comercializacion de sus productos dentro o fuera del territorio nacional,
directamente, o a través de sus filiales o participadas



Comparando datos.

En este apartado quiero observar como un ente (DAPSA) sujeto a régimen privado
(sociedad mercantil), cuyo personal esta sujeto a Derecho laboral, ha asimilado las

potestades publicas que la LAJA asigna para sus agencias de régimen especial.

La DA3? de los estatutos de AGAPA (Decreto 99/2011) establecia que conforme a lo
dispuesto en la DA42 de la Ley 1/2011 el personal de DAPSA se integrara en AGAPA,
en los términos establecidos para la sucesion de empresas del articulo 44 del Estatuto de
los Trabajadores® (extremo que ya se ha comentado y aclarado en el apartado 7 de este
trabajo), ostentando la condicion de personal laboral de la misma, y por tanto los
trabajadores quedaban asimilados como “personal de empresa publica o, empleados
publicos” sujetos a normas administrativas como el EBEP, sin pasar ninguno de los

cauces ni principios constitucionales de igualdad, publicidad, mérito y capacidad.

En este sentido, se expresa en el articulo 29.4 y 31 de los estatutos de la AGAPA. Si
bien, existen sentencias y autos® dénde se anulan, para este personal, el ejercicio de
actividades que solo pueden ser entendidas como ejercicio de potestades administrativas
(se tiene en cuenta que el personal de DAPSA no formaba parte de lo que se llaman
“empleados publicos”, vulnerandose el articulo 9.2 EBEP). También ha sido anulado el

protocolo de integracion.

La DA 32 de los Estatutos de AGAPA ha sido declarada nula por fallo de TSJA
1393/2012 en respuesta al recurso n°® 320/2012 por el procedimiento para la Proteccion
de los Derechos Fundamentales de la persona, seguido a instancia de la “ASOCIACION
DEFIENDO MI DERECHO Y LA GESTION PUBLICA”. El tribunal ha venido a
observar la situacion de convivencia que tendrian que realizar estos trabajadores junto
con funcionarios publicos, y por ende, con las potestades y funciones asignadas
legalmente a los funcionarios, intentando integrar por esta via a la funcion publica a
determinados trabajadores que en su dia fueron contratados obviando las reglas

procedimentales.

% Real Decreto Legislativo 1/1995, de 24 de marzo.

% STSJA 25.05.2009; Auto del TSJA 19.10.2009; Auto de 12.12.2011, Juzgados de lo Contencioso Administrativo de Sevilla JCAS
14)



El personal de la Empresa publica DAPSA ascendia en 2011 a un total de 1709

trabajadores, entre directivos, personal técnico, medio, administrativo y auxiliar®®.

Segun la DA 4° punto 1.f) del Decreto-Ley 5/2010, establece “que la masa salarial del
personal laboral al servicio de la nueva entidad no podra superar, como consecuencia
de la reordenacion regulada por este Decreto-Ley, la del personal de las entidades que
se extingan o se transformen”. Segun los datos extraidos manualmente de la web del
empleado publico andaluz®’, el nimero de puestos dotados presupuestariamente para
esta empresa publica empresarial (AGAPA) asciende a un total de 2636 puestos, 927
empleados més que el ente absorbido, si presumimos que este personal esta incluido en
la Relacion de Puestos de Trabajo (RPT).

El articulo 34 del estatuto de AGAPA, establece que el catalogo de puestos y plantilla
tienen que ser publicos y regulados, pero, a dia de hoy, y tras varias conversaciones
mantenidas con el departamentos de personal de la Consejeria de Agricultura y Pesca,
este personal no constan en la nébmina de la Junta de Andalucia (SIRhUS). Tampoco
saben aclararme en qué situacion laboral se encuentra dicho personal. Si bien,
confirman la convivencia de estos trabajadores con los “empleados publicos” de la Junta
de Andalucia. En la pagina web de la agencia no se encuentra disponible el
organigrama de la organizacion, dirigen su atencion a sus estatutos®. Abajo, muestro
un organigrama de AGAPA, suministrado por un trabajador de la agencia, en el que he
podido comprobar que algunos de los puestos de Direccion, Subdireccion, Servicio y
Departamentos, estdn ocupados por personal no funcionario, probablemente
trabajadores de la extinguida DAPSA*. Como es el caso de la Direccién General
Econdmico-Administrativa, la Subdireccion de Sistemas de Informacion, la
Subdireccion Plan de Sistemas y Protocolo de Subvenciones, el Servicios de Apoyo

técnico, el Departamento de Organizacion y Procesos, etc.

% nttp://www.juntadeandalucia.es/economiayhacienda/servicios/fiscalizacion/rendicion/cuenta2011/descargas/empresas/127.4.pdf

%" https://ws045.juntadeandalucia.es/empleadopublico/emp-rpt-
.html?p=/Categorias_Principales/&s=/Categorias_Principales/Tramites_Laborales/Puesto_Trabajo/RPT/&x=3530110&nav=AGRIC
ULTURA%2CPESCA%20Y %20DESARROLLO%20RURAL %20%3E%20AGENCIA%20DE%20GESTI%D3N%20AGRARIA
%20Y%20PESQUERA

% http://www.juntadeandalucia.es/agriculturaypesca/portal/agenciaagrariaypesquera/organigrama-y-funciones/index.html

® |a Junta de Andalucia pone a disposicion de sus empleados publicos una cuenta de correo corporativa, con el dominio
@juntadeandalucia.es, a la que se le afiada el nombre y apellidos juntos o separados con puntos. Existe una distincién para aquellos
que no son funcionarios de la JA, y es que la Administracion afiade al nombre “ext” de externo. Es el caso, de algunos de los cargos
del organigrama, los cuales cuenta n con la extension “ext”, en su correo corporativo.


http://www.juntadeandalucia.es/economiayhacienda/servicios/fiscalizacion/rendicion/cuenta2011/descargas/empresas/127.4.pdf
https://ws045.juntadeandalucia.es/empleadopublico/emp-rpt-.html?p=/Categorias_Principales/&s=/Categorias_Principales/Tramites_Laborales/Puesto_Trabajo/RPT/&x=3530110&nav=AGRICULTURA%2CPESCA%20Y%20DESARROLLO%20RURAL%20%3E%20AGENCIA%20DE%20GESTI%D3N%20AGRARIA%20Y%20PESQUERA
https://ws045.juntadeandalucia.es/empleadopublico/emp-rpt-.html?p=/Categorias_Principales/&s=/Categorias_Principales/Tramites_Laborales/Puesto_Trabajo/RPT/&x=3530110&nav=AGRICULTURA%2CPESCA%20Y%20DESARROLLO%20RURAL%20%3E%20AGENCIA%20DE%20GESTI%D3N%20AGRARIA%20Y%20PESQUERA
https://ws045.juntadeandalucia.es/empleadopublico/emp-rpt-.html?p=/Categorias_Principales/&s=/Categorias_Principales/Tramites_Laborales/Puesto_Trabajo/RPT/&x=3530110&nav=AGRICULTURA%2CPESCA%20Y%20DESARROLLO%20RURAL%20%3E%20AGENCIA%20DE%20GESTI%D3N%20AGRARIA%20Y%20PESQUERA
https://ws045.juntadeandalucia.es/empleadopublico/emp-rpt-.html?p=/Categorias_Principales/&s=/Categorias_Principales/Tramites_Laborales/Puesto_Trabajo/RPT/&x=3530110&nav=AGRICULTURA%2CPESCA%20Y%20DESARROLLO%20RURAL%20%3E%20AGENCIA%20DE%20GESTI%D3N%20AGRARIA%20Y%20PESQUERA
http://www.juntadeandalucia.es/agriculturaypesca/portal/agenciaagrariaypesquera/organigrama-y-funciones/index.html
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Tabla 7.3: Organigrama AGAPA. Fuente Internet.

Continuando con el contenido de los estatutos de la AGAPA, vemos las diversas
competencias que se afiaden a esta agencia para que sean realizadas, ademas de los
“empleados publicos”, por aquel personal de la agencia subrogada “DAPSA”. En estos
estatutos se asigna a esta agencia la presuncién de legalidad y el ejercicio de funciones
de autoridad con las siguientes potestades administrativas: las de policia, vigilancia e
inspeccion; la sancionadora; la subvencionadora; las que la LCSP le atribuya; las de
investigacion, deslinde, recuperacion de oficio y desahucio en relacion con los bienes de
su titularidad y los que tenga adscrito para el desarrollo de su actividad; la de revision
de oficio de sus actos y acuerdos. Asignando todas estas potestades publicas al Consejo
Rector y a las personas titulares de la Presidencia, la Direccion Gerencia y la Secretaria
General®. Segun sus estatutos, todos son personal funcionario, capacitados para el
ejercicio de potestades publicas, aunque segln el organigrama de la Agencia antes
expuesto, vemos la existencia de puestos ocupados con personal no funcionario pero
con competencias de personal funcionario (“Subdireccion Plan de sistemas y protocolo

de subvenciones™).

Traer a colacion distintas resoluciones en las que se delegan competencias
subvencionadoras desde las distintas Direcciones Generales de la Consejeria de
Agricultura, Pesca y Desarrollo Rural (CAPyDR) hacia el AGAPA. Digo delegacion,

porque segun el Decreto 38/2007, de 13 de febrero, esta empresa publica empresarial no

“ Conforme al pérrafo 2 de la DA 52 Ley 1/2011



estaria incluida como Organismo pagador, y por tanto, es necesario articular esta
competencia mediante delegacion para que estas funciones puedan ser desempefiadas
por AGAPA:

v Resolucion de 24.06.2011, por la que se delega la funcion del servicio técnico en
materia del control de las ayudas al algodén en desmotadoras (...) a AGAPA,
competencia que estd asignada a la Direccion General de Fondos Agrarios por
Decreto 100/2011, de 19 de abril, por el que se establece la estructura organica
de la CAPyDR.

v Resolucién de 13.10.2011, por la que se delega en AGAPA, en materia de
infraestructuras agrarias que se indican, financiadas con cargo al Fondo Europeo
Agricola de Desarrollo Rural (FEADER), y que tenia asignada la Direccion

General de Regadios estructuras agrarias, de la CAPyDR.

v Resolucion de 19.01.2012, en materia de acciones conjuntas de cooperacion que
se indican, financiadas con fondo FEADER,

Todo ello bajo la justificacion de que el volumen, urgencia y complejidad técnica de los
expedientes a gestionar, hace que en aras de agilidad administrativa se considere
conveniente delegar el ejercicio de estas funciones a este ente. Segun se puede
comprobar en la Gltima resolucion la urgencia se refiere a un periodo de afos
2007/2013, hablamos de seis afios, tiempo suficiente para poder prever esta situacion y
poder poner al servicio de la CAPyDR los medios técnicos y humanos con los que

solucionar y solventar estas realidades.

Afadiendo a esta situacién, todas las agencias creadas o transformadas mediante este
Decreto, son medio propio de la LAJA, de conformidad con el art. 24.6 parrafo 3°
LCSP, estando obligadas a realizar los trabajos que esta le encomiende en las materias
propias de su objeto y fines, de acuerdo con el régimen legal de las encomiendas de
gestiébn ya comentadas en el apartado 5 de este trabajo. Dichos trabajos podran
realizarse mediante modelos de colaboracion puablico-privada en la financiacion. Las
agencias no podran participar en licitaciones publicas convocadas por los poderes
adjudicadores dependientes de la Junta de Andalucia, sin perjuicio de que, cuando no
concurra ningun licitador, pueda encargarseles la ejecucion de la prestacion objeto de

las mismas.



Otra de las cuestiones a tener en cuenta es el instrumento que la LAJA obliga (art. 72.1)

y los estatutos de la agencia asigna para su funcionamiento: “Contrato plurianual de

gestion, asi como un plan de accion anual, donde se definird los objetivos a conseguir,

los resultados a obtener y, en general la gestion a desarrollar por la agencia, asi como

los recursos materiales y presupuestarios para conseguir los objetivos. Hasta la fecha

AGAPA no ha elaborado ni aprobado ningln contrato plurianual de gestion. Para

concluir con esta empresa, quiero comentar un poco las distintas partidas de sus

presupuestos. Tanto los de explotacion, de cuando era una Sociedad Mercantil de la

Junta de Andalucia (DAPSA), como los de ingresos y gastos a partir del 2012 cuando es

empresa publica empresarial (AGAPA):

Importe neto de la cifra de negocios
Variacion de existencias de productos
Trabajos realizados por la empresa para su
Aprovisiomamientos

Otros ingresos de explotacidn

Gastos de personal

Otros gastos de explotacidn

Amortizacion de Inmowvilizado

Imputacion de subwvenciones de inmovwvilizado
10. Exceso de provision

11. Deterioro y resultados por enajenacion de
12. Diferencia negativa de combinaciones de

13. Oiros resultados

A) RESULTADO DE EXPLOTACION
{1+24+3+4+5+6+7+3+5+10+11+12+13)

14. Ingresos financieros

15. Gastos fimancieros

16. Variacidon de walor razonable en instrumentos
17. Diferencias de cambio

18. Deterioro y resultados por enajenaciones de
19, Oiro=s ingresos y gastos de caracter financiero
B) RESULTADO FINANCIERO
{14+15+16+17+18+19)

C) RESULTADO ANTES DE IMPUESTOS
17. lmpuestos sobre sociedades

=]

LHNINAaUNS

2008
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568.079
o
-T2 412 858
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-651.108.837
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o
126252
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-
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o
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o
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o
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Fuente: fabricacion propia a trawvés de los datos obrante en la Cuenta General de la Comunidad Auténoma de Andalucia

Tabla 7.4: Cuenta Pérdidas y Ganancias.



SOCIEDAD MERCANTIL, EMPRESA PUBLICA DE DESARROLLO AGRARIO Y PESQUERO, S A.

PR p 0 EXPLOTACIO
Il D08 009 010 [)
1. Importe neto de la cifra de negocios 21847 6T BIER 81072805 41 BZ 21016874 18 26% 11 635,000 1.15% 11870 447 1.02%
2. Aumento de existencia de productos terminados y en cursode
fabricacion o 0,00 4T G460 0035 45373 0,04% (1] [ELE Y o 0,00
m 3.Trebajos realizados por la empresa para su activo 33028 0,04% 1] 0D (i) 0,00 (1] 0D 0 0,00
I I I 4, Otros ingresos de explotacion T1.5908 2% T6.65% 84 502 974 o, T2% 355129 81, %% 51657183 B8, 1% 53511728 BB31%
m 5. Imputacion de subwenciones de inmovilizado no financiers y
: otras (1] 000 i} 10D 451 357 0. 407% T1T280 DES% T D00 0)5E%
I &. subvenciones de capital (1] 00 1.00:0.000 QEE% i 0,00 (1] 00 0 0,00
B. Ingresos financieros 5000 001% ] 10D 50000 0,04% 10000 D01% ] 1000
10, Otros ingresos (1] 00 35 500 003% i 000 (1] 00 0 000
13. Ingresos extraordinaros 2542 0,03% 23 587 0D i) 0,00 [!] 0D 0 0,00
) 319 100,00% 147.088 ] 100,00% B.BE 100,00% 104.019.463 1056 y 100 ,00%
- . E181TEX 39, 23% 858D 38, 35% 57 535885 49, 58%. 47 REZ M 40,547 A3 BT 40 S5
2. A provisionamiento
-3 0eE T4 358, 54% £1410233 M 55 48 5o0 8 42 H% -53 459 500 71,29% 55 ETE 000 27T
I I I 3. Gastos de personal
. SATIETH 3.58% -6.580 36 4 TE% -5 580 28T B B0 -EETTEXD B 48% ~4 S0 100 4 53%
m 4. Otros gastos de explotacion = . = =
-1.125.000 1.20% -2.051.897 140% -2 312000 201% -2.300 000 221 -1.750.000 185%
Ll I 5. Amortizacion del inmovilizado = - R : <= = < = :
T i :,:_.': 1 5_. 0 - ==‘ i 0 ==_ i O ==‘ i [+ 1 ==‘
D 7 Gastos financierns 5 000 0,055 D0 0 D 01 0 D, ey 0 0
11, Impuestos sobre sociedades (1] 0,0 235 806 015% [i] 0,00 (1] 0D 0 0,00
(] 0,00 558 574 03850 [i ] 0,00 (] [EEi Y 0 0,00

13. Resultado del Ejercicio [beneficio
TOTAL PRESUPUESTO EXPLOTACION ). 334 100,00% -147.0868.983 100,00% -115.128.283 100,00% -104.019.453 105.887.175 100,009

Fuente: fabricacion propia a raves de ks dabs obrane en bos Presupussios Genarales de la Comunidad Autonoma de Andsheca
Prepieead Jlun Sase s bucls s Srpsoherclary ackn T sconpuinl catplanl_presuntseor-n mnloresan bt m

Tabla 7.5: Presupuestos Explotacion DAPSA.



AGENCIA PUBLICA EMPRESARIAL DE GESTION AGRARIA Y PESQUERA DE ANDALUCIA
GASTOS

INGRESOS

230 E5T 537

100,00

ESS0E 545

10000

iz

Fueme: fabncackin propla afraves de bs daios obmnie en bs Presupuestos Generales de la Comunbad Auwdnomade Andalicia
P urrace artialicia eshar oy adminkeraconnub botian ] presuyseccnbnl T ssunem

100,00%

TUTAL

ZQEST S

100,00%

2012 B 2013 % 2014 B 2012 %o 2013 i 2014 B
| IMPTO S RECTDE Y COTIZACIONES
| G4 3705 DE PERSONAL 106484 345 47, 04% 101545414 6120% S4BT B4651%|3DOALES a 0,00% a 0,00 % a 0.00%
N GAITDE CORRENTESZEN BEMNES Y
SERVICDE 14284018 5,19% 17.588.242 1078% 15637646  1406%|NIMPTOL INDIRECTDS a 0,00% a 0,00 % a 0.00%
BLTASAS, PRECIOS PUBLICDE Y
W GAETOSE FINANCIERD S 50,000 0.02% 50.000 103% a 000%|0TRO2 INGREZD 1625518 0,70% 163545 0.99%| 250,000 022%
IV TRANSFERENCL 3 CORREENTES [ 0,00 a 100 a 0,00%(|IV TRANS FERENCIAS CORRIENTES 125345266 S5348% 17023 833  T054% 106 T2E669)  9595%
' FONDD CONTINGENCIA Y OTRDS
IMPREVISTD S [ 0,00 a 100 a 000%]V INGRE 308 PATRIMONIALES 1,500,000 0.78% 400,000 0.24%| 420000 0.38%
Operacionss comsntss (I 1 22 325 BET .20% 115452 6356 TR 105754343 SE.E73E | Ops raci ones ooz mtas J-41-40-4v) IZETTOTE) S56% NS085.77T8)  T1.T6% 107358 EES S6.55%
I ENJ ENACEON INVER SIONE S
V1 INVERSIONES REALES 107568 655 45, 64% 16165893 IT83% 1281273 1,15%|REALES a 0,00% a 0,00 % a 0.00%
Vil TRAN SFERENCIAZ DE CAPITAL a 0.00% Q 100% 0,00%|Vil TRAN SFERENCILE DE CAPITAL 103886736 45M% 5 B4ETT1) 2N 3831 952 345
Operacionss de capia 107. 565 £33 46 4% 46165553 IT 5% 1,15% | Operaciones de capitl | 103556735 4304% 45 HETTY B3R 1831 3452 IAF%
99, 85%
VIl ACTIVDE FINANCIERD S 260,000 0.11% 260.000 0,16% 195,000 0,13%|vil ACTIV O3 FINANDERD S a 0,00% a 0,00%| a 0,00
I PA3NDE FINANCIERD S L 0.00% a 100 0.00%| 0 P4 3003 FINANCIERDS ] 000% 1 0,00 % a 0.00%
Crpera chonss financleras (v IlHX) 260 000 0.11% 260,000 0,16% 3000 0,18% | Ope racd ones: Tina ncler as | VIl -+HX) 0 0,00°% L 0,007 0 0,007

THET

100.00%

Tabla 7.6: Datos Presupuestarios AGAPA.



Como podemos observar en los datos obrantes, en el caso de DAPSA, la mayor partida
del HABER se debe a los ingresos de explotacion, que en su mayor parte son
transferencias de financiacién o aportaciones dinerarias entre la Administracion de la
Junta de Andalucia y otros entes o Administraciones, para financiar globalmente la
actividad del ente receptor de la transferencia, sin contrapartida directa de éste y sin que
resulten de convocatoria publica (si hubiera convocatoria, habria que estar a lo
dispuesto en ella). El tratamiento contable en Andalucia segun el Plan de Contabilidad
de Empresas Publicas para estas transferencias de explotacion es el de ingreso de
explotacion o aportaciones de socios para la compensacion de pérdidas. Su destino es
financiar de forma genérica la actividad corriente de la empresa hasta equilibrar su
cuenta de resultados o cubrir pérdidas de ejercicios anteriores, formula muy utilizada

que se escapa facilmente del control previo.

Mientras que en el DEBE podemos observar que inicialmente la partida con mayor
monto es la de aprovisionamientos, pero que conforme avanzamos en los afos el
porcentaje mayor se ha desplazado hacia los gastos de personal (52,77% del total del

presupuesto para 2011).

Podemos observar en los cuadros que los montantes son diferentes, si bien el concepto
es el mismo, los datos no coinciden si los extraemos de la Cuenta General de la
Comunidad Auténoma de Andalucia o directamente de los del Presupuesto Generales
de la Junta de Andalucia.

En el caso de AGAPA, sin lugar a dudas, el porcentaje mayor del presupuesto de
GASTOS, se destina a Gastos de personal, mientras que por la via de los INGRESQOS,

la préactica totalidad de los ingresos previstos en la AGAPA proceden de las:

- Transferencias corrientes (95,95% del total del presupuesto para 2014), desde la

Administracion para sufragar gastos de los capitulos I al I11.

- Transferencias de capital (3,45% para 2014), recibidas también por la

Administracion para sufragar gastos del capitulo VI.

Segun los presupuestos generales de la Junta de Andalucia en los afios 2012/2013/2014
en los que AGAPA esta funcionando, las retribuciones bésicas y otras remuneraciones
de los Altos Cargos que se encuentran en los servicios centrales de la AGAPA,

ascienden



2012 | 239.369 €

2013 | 225.392 €

2014 | 114.840€

Tabla 7.7: Salarios AGAPA.

El descenso tan acuciado en el 2014 se corresponde a la obligacion normativa del
Acuerdo de 24 de julio de 2012, del Consejo de gobierno, por el que se aprueba un
conjunto de medidas relacionadas con el cumplimiento del Plan Econémico-Financiero
de reequilibrio de la Junta de Andalucia 2012-2014, en el que a partir del 1 de enero de
2013, la suma de las retribuciones integras anuales por todos los conceptos dinerarios o
en especie, incluida la productividad y cualquier otro incentivo o concepto, excluido la
antigliedad, que perciban las personas titulares de la alta direccion de las agencias de
régimen especial (entre otras agencias), no podran superar en computo anual a la de un

Vice concejero (~59.500 €).

Para concluir, quiero traer a colacién que al igual que la empresa que he comentado
pasa con otras, en las que el Gobierno Andaluz ha querido refundir y mezclar los
distintos regimenes juridicos publico-privados, e introducir a su personal en la

Administracion como “empleados publicos”, como son entre otras las siguientes:

e EI Servicio Andaluz de Empleo (SAE), organismo autbnomo de caracter
administrativo que mediante la Ley 1/2011 de reordenacion vio modificada su
naturaleza juridica y pasé a configurarse como agencia de régimen especial y
que quedd subrogado en todas las relaciones juridicas, bienes, derechos y
obligaciones de los que es titular la “Fundacién Andaluza Fondo de Formacion y
Empleo (FAFFE)”. Un organismo que ha sido siempre Administracion Pablica

absorbe a un ente privado.

e La Agencia de Medio Ambiente y Agua de Andalucia (AMAYA), se cre6 como
Agencia publica empresarial mediante el Decreto 5/2010 y extingue a la
Agencia Andaluza del Agua, que es un organismo autébnomo de caracter
administrativo, y absorbe a la Empresa de Gestion Mediambiental, S.A.

(EGMASA), sociedad mercantil cuyo régimen juridico tiene caracter privado.



7.1.4 Agencia Piblica Empresarial EPES “Empresa publica de Emergencias
Sanitarias”.

La empresa publica de emergencias sanitarias fue creada por la ley 2/1994, de 24 de
marzo, del Parlamento de Andalucia, para gestionar los servicios de emergencias
sanitarias que se le encomienden. La constitucion efectiva y la aprobacion de sus
estatutos, se produjo mediante el Decreto 88/1994, de 19 de abril, bajo la denominacion

de “Empresa Publica de Emergencias Sanitarias -EPES”.

Esta empresa nace como una entidad de Derecho publico, de las previstas en el articulo
6.1.b) de la Ley General 5/1983, de 19 de julio, de la Hacienda Publica de la
Comunidad Auténoma de Andalucia, adscrita funcionalmente al Servicio Andaluz de
Salud (SAS)*, que a su vez esta adscrito a la Viceconsejeria de Igualdad, Salud y

Politicas Sociales de la Consejeria de Igualdad, Salud y Politicas Sociales.

—
= _/s"retuu General de 1 [ Direces on General de
Calidad, Innovacion y 1 Calidt Tovestigacson.
 Ssiud Fabilica J Desarrolio e Innovacion J

Direccion General de
Servicios Sociales y

Atencion a las
ODrogodependencias

[ Secretaria General de ) Direccion General de
{_Fotiticas Sociates JH Personas mayores.

Infancia y Familias

Viceconsejeria |

Direccson Ceneral de
Personas con Discapacidad)

((Secretaria Ceneral de ) Direccion General de
Planificacion vy Planific acion y Or denacion
Evaluacion Econémica Fon e Gica
Secretaria ]
S hral Técnica - | Agencia Publica Ermpresarial
T G '] Sanmtaria Hospital de Pormient
:::.::;‘:-:as:: { Empresa Pablica de j ettt
- aach | Emergencias Samitarias
v Foliticas Sociales Direccion Cerencia [ =

del Servicio Andaluz
de Satud >
l g S —— _3 Agencia Publica Euvlo\.‘wv.‘j

taria Hospital Alto
Sanitasia Costa del Sol Cusadalauivie

Direccion General
de Asistencia Sanitarea I [Aqenu. Pablica (tnpresan-ﬂ

P e T
SO A ndatux y Resultados en Salud Samitaria Bajo Guadalqusvic

de Saled

( Direccion General de )
\P'o"‘lo‘lﬂ.‘

Direccion General

Agencia de Sesvicios

Sociales y Dependencia
de Andalucia

T T ~
{ Instituto Andatuz
| de fa Mujer y,

[ instituto Andatuz )
| de la juventud )

Tabla 7.8: Organigrama Consejeria de Igualdad, Salud y Politicas Sociales. Fuente www.juntadeandalucia.es.

Segun la Disposicién transitoria unica LAJA, sobre adaptacion de los organismos
auténomos y otras entidades a las previsiones de la presente Ley, en el caso de

entidades de Derecho publico como es el nuestro, se adecuaran al régimen de las

*' Organismo auténomo adscrito a la Consejeria de Igualdad, Salud y Politicas Sociales de la Junta de Andalucia y perteneciente al
Sistema Sanitario Pablico de Andalucia. Se crea a través de la Ley 8/1986, de 6 de mayo y se transforma en “Agencia
Administrativa” de las previstas en el articulo 65 LAJA, segun el Decreto 216/20011 de adecuacion de diversos organismos (...)




agencias publicas empresariales previsto en la LAJA, con la posibilidad de refundicién
en una o varias agencias publicas empresariales por area de actividad, y se llevara a
cabo por Decreto del Consejo de Gobierno, a propuesta conjunta de las consejerias
competentes en materia de Administracion Publica y de Hacienda, de acuerdo con la
persona titular de la Consejeria de la que dependan las entidades afectadas.

Por Decreto 217/2011, de 28 de junio, de adecuacién de diversas entidades, se convirtid
EPES como “Agencia Publica Empresarial” de las previstas en el articulo 68.1.b)
LAJA.

La misién u objeto social de EPES consiste en la atencion integral a las emergencias
sanitarias en Andalucia, garantizando esta atencion a las personas con urgencias
médicas, cuyo diagndstico o tratamiento requieran una asistencia inmediata y de alta
complejidad, a la vez que comporten un riesgo grave para la vida o puedan producir
secuelas permanentes al individuo. Asimismo, y de acuerdo con los objetivos fijados en
sus estatutos, EPES desarrolla actividades de formacién e investigacion en el campo de
las urgencias y emergencias, asi como funciones de coordinacion de recursos sanitarios
publicos en el &mbito de la Comunidad Auténoma de Andalucia (Coordinacion y
asistencia primaria a las emergencias sanitaria; Gestion del transporte sanitario;

Formacion; etc.)

La Junta de Andalucia fija en sus presupuestos anuales una serie de transferencias
corrientes y de capital a favor de EPES para atender las actividades necesarias para el
desarrollo de su objeto social, extremo que se contempla en el articulo 4 de su ley de
creacion, el cual concede como recursos a esta entidad las consignaciones
presupuestarias que la Junta de Andalucia le asigne, también mediante subvenciones o
ingresos procedentes del ejercicio de su actividad (como pueden ser la facturacion a
terceros no beneficiarios del sistema, accidentes de trafico, accidentes laborales,
ingresos por actividades formativas, etc), asi como por cualesquiera otros que se

determinen en sus estatutos.

Para el cumplimiento de sus funciones, se adscriben los bienes y derechos sobre los

servicios sanitarios de emergencias y las instalaciones anejas, que sean de su titularidad,



ademas de la transferencia de personal estatutario del Servicio Andaluz de Salud hacia

esta empresa®.

En sus estatutos también se contempla el Plan plurianual de actuacion como
instrumento de gestion, que sera aprobado cada 4 afios por el Consejo de
Administracion, aparte de un Programa de Actuacion, inversion y financiacion anual
(PAIF), que contendra los objetivos, fines de actuacion, previsiones de recursos e

inversiones, etc..

Organigrama

Direcbor Gerenbe
Luis Qlawarria Gowantes

Unidad de Control
Financicro Bermancntg

Arcas

Linea Asistencial

Tabla 7.9: Organigrama EPES.

Para completar el organigrama, en la Linea asistencial EPES cuenta con 8 direcciones
(una por cada provincia) y el Area Asistencial, se subdivide en un director, un director

territorial 061 y un subdirector de programas y coordinacién de servicios.

Normativa requladora

Dice el articulo 41 de nuestra Constitucion Espafola, que: “los poderes publicos
mantendran un régimen publico de Seguridad Social para todos (...)”. En el articulo
43.1: “Se reconoce el derecho a la proteccién de la salud”. También el articulo 148.1.21
de nuestra carta magna, posibilita a que las Comunidades Auténomas podran asumir
competencias en Sanidad e higiene (entre otras), sin perjuicio, del articulo 149.1.16, en
el que el Estado tiene las competencias exclusivas en sanidad exterior, y en las bases y

coordinacion general de la sanidad.

*2 Articulo 4, Decreto 88/1994, de 19 de abril y Disposicién Transitoria inica Ley 2/1994, de 24 de marzo.



Conforme a la Ley Orgénica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de
Autonomia para Andalucia, en su articulo 22.1 “Se garantiza el Derecho constitucional
previsto en el articulo 43 CE (...)”, y en su articulo 55.1 la Comunidad Autébnoma de
Andalucia asume la competencia exclusiva sobre organizacion, funcionamiento interno,

(...) de los servicios y establecimientos sanitarios.

También segun el articulo 84.1, la Comunidad Autdnoma podré organizar y administrar
todos los servicios relacionados con educacion, sanidad y servicios sociales (...), y
garantiza disponer de los recursos necesarios para poder atender estos servicios de

forma estable y permanente (articulo 175.2. ¢) Estatuto Autonomia Andalucia).

Con esto dicho, el sistema sanitario publico de Andalucia presta servicios de cobertura
universal, y son de provision gratuita en el momento de acceso, financiados por
impuestos generales. Andalucia cuenta con la atencion primaria de salud y la atencién
hospitalaria, y conjuntamente cuenta con organizaciones especificas para la gestion de
determinados y peculiares servicios, como es el caso de la atencion a urgencias y

emergencias.

La empresa publica de emergencias sanitarias (EPES), cubre la asistencia a las
emergencias sanitarias en toda la Comunidad Autonoma. Cuenta con recursos en cada
una de las fases del proceso asistencial; desde la recepcion de la llamada (externalizado)
hasta el traslado del hospital de referencia, si procede. Asimismo, dispone de 8 centros
coordinadores, 30 equipos de emergencia terrestres (UVI mdvil), 5 equipos de
emergencias aereos, 5 equipos de coordinacion avanzada y una unidad de soporte vital
basico.

Su trabajo se formaliza mediante la gestion directa en la recepcion de llamadas de
emergencias a través de la linea 061 y el teléfono de urgencias sanitarias 902 50 50 61,

aunque también le derivan llamadas del 112%.

EPES también gestiona junto con el Servicio Andaluz de Salud, el centro de
informacioén y servicios de la Consejeria de Salud, “Salud Responde”, de acceso al
sistema sanitario publico de Andalucia funcionando desde 2003. Disefiado para

satisfacer las necesidades de informacion y servicios de ciudadanos y profesionales

* Es el nimero de emergencias europeo. En Andalucia es un servicio gratuito, adscrito a la Consejerfa de Justicia e Interior y que
gestiona emergencias en toda Andalucia, las referidas sobre todo a asistencias sanitarias, seguridad ciudadana y accidentes de
circulacion e incidencias de trafico. El servicio se presta los 365 dias al afio, durante las 24 horas del dia.



sanitarios y disponible las 24 horas de todos los dias del afio. Es un teléfono Gnico y
centralizado. Entre los servicios que dispone este teléfono es la gestion y asignacion

online de citas medicas de atencion primaria.

Por tanto, estamos viendo que existe distintas formas de gestionar/desarrollar un trabajo
similar. El servicio de emergencias 112, es realizado dentro de la organizacion
institucional de la Junta de Andalucia, es un Servicio dependiente de la Direccion
General de Interior, Emergencias y Proteccion Civil de la Consejeria de Justicia e
Interior. Es un teléfono gratuito desde cualquier lugar y telefonia (movil/fija), incluso
desde 1998 es obligatorio poder hacer uso de él desde cualquier teléfono mdvil sin coste
alguno, independientemente del lugar en el que nos encontremos, si tenemos 0 no
cobertura con nuestro operador (ya que utiliza cualquier red disponible) y se puede usar
incluso sin haber introducido el PIN o la SIM de nuestro terminal. El 112, nos deriva sin
coste alguno a los diferentes nimeros segun el tipo de emergencia: Policia Nacional
(091), Bomberos (080), etc.

Sin embargo, el servicio de “061” y “salud responde”, es llevado a cabo por una agencia
publica empresarial de régimen mixto. Las Ilamadas a estos numeros tienen un coste
distinto en funcion de los operadores. En el caso de “Movistar”, tendria un coste de
0.078650 de establecimiento de llamada mas 0.013915 por minuto hablando, IVA
incluido; en el caso de “Orange”, seria 0.1815 de establecimiento de llamada y 0.0182

el minuto IVA incluido.

Si bien el personal que trabaja en estos centros de comunicaciones, en el que se reciben
todas estas llamadas (del 112, 061 y Salud Responde), es realizado por una subcontrata
privada (Mk Plan 21; Qualytel), que ademaés de trabajar para la Administracion publica
también factura con clientes privados*. Volvemos al despropésito de cdmo un servicio
publico, que trata con datos personales, sujetos a la Ley Organica 15/1999, de 13 de
diciembre de Proteccion de Datos, se deposita en empleados que no tienen nada que ver

con la Administracion publica.

Asi en mi comunidad Auténoma contamos con la gestion directa del SAS en régimen de
descentralizacion administrativa, mientras que la de EPES surge como una estrategia

organizativa para romper la rigidez juridica que se pueda plantear en la organizacién

* Como Vodafone, Ing direct, etc..
http://customerservices.arvato-si.com/clientes/inicio.html
http://mkplan21.grupofundosa.es/clientes.html



http://customerservices.arvato-si.com/clientes/inicio.html
http://mkplan21.grupofundosa.es/clientes.html

institucional administrativa. Esta empresa se crea para la prestacién de un servicio
publico, con la ventaja de la flexibilidad de su creacién y regulacion. Sus Recursos
Humanos estan sometidos a Derecho privado laboral, aunque puede aplicarse el régimen
funcionarial o estatutario (no es el caso) si asi se establece en su ley de creacion. La
gestion de sus recursos materiales y la contratacion de bienes y servicios se someten a
TRLCSP, mientras que la gestion financiera y presupuestaria no esta sometida al
régimen presupuestario de las Administraciones Publicas, sino a un programa de

actuacion, inversion y financiacion.

Otra de las competencias que lleva EPES es la formacion. Asi comprobamos que EPES
ademas de formar a distintos colectivos mantiene una continGia formacién en cursos a su

personal, enmarcado dentro de convenios establecidos entre el SAS y EPES.

Funcion que también la tiene asignada los siguientes organismos, algunos mediante el

instrumento ya comentado en el trabajo de “encomienda de gestion™*:

v’ La Escuela Andaluza de salud Publica (EASP), Sociedad Mercantil dependiente
de la Consejeria de Igualdad, Salud y Politica Sociales y adscrita a la Secretaria
General de Calidad e Innovacion, y que se responsabiliza de la docencia e
investigacion en materia de salud publica y Gestion Sanitaria de los
profesionales en Andalucia, entre otras. La EASP ha formado a un total de

100.000 profesionales desde su creacién en 1985.
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Tabla 7.9: Organigrama EASP. Fuente propia.

v" Asi como la Fundacién Publica Andaluza Progreso y Salud que absorbié a la
Fundacién Pdblica Andaluza para el Avance Tecnoldgico y Entrenamiento
Profesional (IAVANTE), y a la Agencia de Calidad Sanitaria, Fundacion

5 Resoluciones de 05.02.2009 / 21.11.2011 / 06.03.2012, de encomienda de gestién de la formacién de EPES hacia IAVANTE.




Publica Andaluza mediante Acuerdo del Consejo de Gobierno de Andalucia de
11.12.2012 en el marco de la Ley 1/2011 de reordenacion. Fundacion
dependiente funcionalmente de la Consejeria de lgualdad, Salud y Politicas
Sociales, y adscrita a la Direccion General de calidad, Investigacion, Desarrollo
e Innovacion (la cual depende de la Secretaria General de Calidad e Innovacion).
Tiene como mision facilitar y promover el desarrollo y entrenamiento integral de
profesionales sanitarios* a través de las mas innovadoras metodologias
didacticas entre las cuales se encuentra la simulacion clinica; asi como impulsar
la investigacion e innovacion en nuevas tecnologias de aplicacion en el sistema

sanitario. Desde su creacion en 2003 ha formado a unos 89.000 profesionales.

LINEA IAVANTE

Director Formacion
y Evaluacion

Subdirectora Gestion Subdirector
de Programas Desarrollo Comercial

Tabla 7.10: Organigrama IAVANTE. Fuente Internet

v La Agencia de evaluacion de Tecnologias Sanitarias de Andalucia (AETSA),
creada por el Gobierno de Andalucia en 1996*. Es un servicio administrativo sin
personalidad juridica propia, integrado en la estructura de la Consejeria de
Igualdad, Salud y Politicas Sociales de la Junta de Andalucia y se encuentra

adscrita funcionalmente a la Secretaria General de Calidad y modernizacion.

COMITE ASESOR

DOCUMENTACION EVALUACION DE
E INFORMACION TECNOLOGIAS

SANITARIAS

GESTION
OPERATIVA Y

ECONOMA
DE LA SALUD

Tabla 7.11: Organigrama AETSA. Fuente Internet

“ http://www2.iavante.es/content/iavante-inicia-los-cursos-de-formaci%C3%B3n-para-t%C3%A9cnicos-en-emergencias-sanitarias

" Decreto 318/1996, de 2 de julio, por el que se crea la Agencia de Evaluacién de Tecnologias Sanitarias de Andalucia.


http://www2.iavante.es/content/iavante-inicia-los-cursos-de-formaci%C3%B3n-para-t%C3%A9cnicos-en-emergencias-sanitarias

En conclusion, tenemos distintos entes instrumentales de la Junta de Andalucia que
ofrecen servicios similares, con el inconveniente de que cada uno posee sus propias
organizaciones, recursos humanos y materiales, asi como presupuestos distintos para su
ejecucion. Si bien EPES no es de las empresas que tiene un monto elevado en sus

presupuestos.

EPES- EMPRESA PUBLICA DE EMERGENCIAS SANITARIAS

PRE SUPUESTO E XPLOTACION

1. Importe neto de |a cifra de negocios 34 505 956 3T.00% | XE0TOTE)  34.I2TH| J5ITETEE(  3310% 33 556,660 31,705 INEI9TEE) BHIY 30518, 786 30,885
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TOTAL PRESUPUESTO EXPLOTACION 93 525421  100,0 106.811.402

38.15% -37.537 441 35.14% 15520 TR -4 597188
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Tabla 7.11: Presupuestos EPES.

Como podemos ver, en el HABER el importe de su cifra de negocios no sufre una
disminucion acusada y estd integrado préacticamente por las ventas y prestaciones de
servicios a la Junta de Andalucia, mientras que sus ingresos de explotacion provienen
de transferencias y subvenciones de la Comunidad Auténoma para su financiacion.
Mientras que en la partida del DEBE esta repartida entre los gastos de personal y
aprovisionamientos, que practicamente engloba los importes por trabajos que

encomienda a realizar a otras empresas.

En el mismo sentido, aungue con menores importes, son los presupuestos de
explotacion de EASP, aunque aqui las subvenciones y transferencias de explotacion son
menores que los ingresos obtenidos por la venta y prestaciones de servicios que figuran

en su cifra de negocios.



EASP - ESCUELA ANDALUZA DE SALUD PUBLICA

PRESUPUESTO EXPLOTACION

HABER

DEBE
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TOTAL PRESUPUESTO EXFLOTACION 18784873 100 ]
- . -1E1 425 0% -157.753) 0.57% 145128 10,66% -126.255 [T -114735
2. Aprovisionamiento
-8 206,962 41 453 -B 458 454 41,515 5715850 H.7159.852 ;) -5.708 5935
3. Gastos de personal < 5 R & EE
. -BT48T18 4 20%| 1115 44 B3 -5.353 745 47 B -1 .052.533 36,135 6545748
4. Otros gastos de explotcion
-2A0.11 12.28% -2345% 11,805 -ZEITEIE[ 124 2833515 134T Rk
o e . -2520.114 1257 2245554 ) 2532, 2,04 2832 14 -2 248,080
0.00%] 27T 1.11%) 0.00%) 0.0
6. Variacion por operaciones de trifico i i 2L Qi
] . -4T 458 0.24%] -48.873 0.24% -5530 0.08%, -5.580| 0.03% -57 508
7. Gastos financieros
11. Inpuesios scbre sodedsdes 0.00%| 0.00%, 0.00%, 0.00%,
0.00%| 0.00%, 0.00%, 0.00%,

13

. Resultado del Ejercicio [bensficio

TOTAL PRESUPUESTO E ACION -19.734.679 10000% -20.399.542 100,00% -21.868244 100,00% -19.548.586 100,00% -17.871.007

Fuente: Sbrcacion propis s r3ves de ks datos obrante en ks Presupuesios Genersks de ls Comunidad Autinoms de Andshcs
iz e Jorfiarieardialkich e haclengayedie i racbroud bavo bnif_presmisece planl_presas em

T9.08%

000

000

T18%

48,70

000

03Z%

000

000

100,00%

Tabla 7.12: Presupuestos EASP.
8. CONCLUSION.

La actividad empresarial ejercida por la Administracion Pdblica, vista como
instrumento de politica economica utilizado con alguna finalidad por parte de los
Gobiernos, ha levantado siempre mayores reticencias que otros instrumentos; como
pueden ser los impuestos, que aungue se discuta el tipo de tributo mas adecuado para

esta finalidad, generalmente son aceptados.

La creacion de estos entes no es mas que el instrumento que tienen los Gobiernos en
encontrar canales y mecanismos para eludir, mantener o incrementar los niveles de

déficit y deuda del sector publico.

Esta proliferacion de organismos ha sido una de las practicas habituales por parte de la
Administracion publica, con la finalidad de desviar muchos gastos / ingresos
justificandose en la mejora en la gestion pablica, pero cuyo principal objetivo no ha sido
otro que el desplazar el endeudamiento fuera de los presupuestos generales, y por tanto
fuera de los controles administrativos/ publicos. Teniendo en cuenta, que las empresas

publicas siguen estando en el punto de mira de la sociedad, pues solo son entendidas su




existencia y razén de ser desde la perspectiva que la actividad empresarial s6lo puede
ser emprendida por la iniciativa privada, y que el mal funcionamiento de estas empresas
publicas s6lo implica pérdidas para la sociedad, de ahi que el sector publico termine
cerrandolas o privatizdndolas, aunque esto tenga un trasfondo distinto al de la eficacia y

eficiencia.

Desde la perspectiva del estudio realizado, afino al decir que la Administracion de la
Junta de Andalucia ha querido legalizar una Administracion paralela que ha estado
creciendo en estos afios, debido a los continuos procesos de externalizacion de servicios
publicos. Esto supuso la creacién de otra Administracion similar a la institucional, a la
que con frecuencia se le atribuy6 al personal de estos entes funciones reservadas a los

funcionarios publicos implicando el ejercicio de potestades administrativas.

Mediante “la reordenacién del sector publico”, la Junta de Andalucia inicié este
proceso, con la finalidad de reducir el nUmero de empresas pablicas por la via de la
fusién y extincion. Aunque lo obtenido ha sido la inclusién de los trabajadores de estos
entes privados en la nueva organizacion institucional de la Junta de Andalucia (LAJA)
mediante los distintos “protocolos de integracion”, como es el caso entre otros del
personal de FAFFE (Fundacion Publica, Derecho Privado) que accede al Servicio
Andaluz de Empleo (Organismo autonomo, Derecho Publico), o el de EGMASA
(Sociedad Mercantil, Derecho Privado) que accede a la Agencia Andaluza del Agua
(Organismo Auténomo, Derecho Publico), quebrantando articulos de nuestra Carta
Magna como el 23 que regula el Derecho de Participacion: “Los ciudadanos (...) tienen
derecho a acceder en condiciones de igualdad a las funciones y cargos publicos, con
los requisitos que sefialen las leyes”, o el 103.3: “La ley regulara el estatuto de los
funcionarios publicos, el acceso a la funcion publica de acuerdo con los principios de

meérito y capacidad (...)”.

A dia de hoy, no se sabe con exactitud a cuanto asciende el nimero de trabajadores de
estas empresas, que han sido absorbidos en este proceso de reordenacion del Sector
publico andaluz. La Camara de Cuentas de Andalucia los cifra en 26.000 hace 2 afios,

mientras que la Consejera de Economia y Hacienda habla de 24.000.

Aun asi, la falta de transparencia de estos procesos y protocolos, hace que siga en el

punto de mira de tribunales.
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