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Resumen

El objetivo de este articulo es contribuir al andlisis de la autonomia, control y gestién de las
agencias publicas en Espafia, a partir de las percepciones de sus responsables sobre su capacidad
financiera y operativa, asi como sobre sus mecanismos de rendicién de cuentas. Para ello, este
trabajo se basa en las opiniones de los altos cargos de las agencias, recogidas a través de una
encuesta realizada entre julio y noviembre de 2013. La encuesta sigue el modelo de un pro-
yecto colaborativo de cardcter internacional (COBRA), que analiza los procesos de agencifica-
cién de la Administracién publica en distintos paises. Los resultados del estudio indican que los
responsables de las agencias publicas espafiolas consideran que disponen de un alto nivel de
autonomia en su gestién. También sugieren que las agencias con una percepcién de autonomia
mayor tienden a desplegar una mayor rendicién de cuentas ante el ministerio de referencia. En
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consecuencia, el estudio concluye sefialando que la implantacién de agencias publicas en
Espafia no ha reducido la rendicién de cuentas y la transparencia en la Administracién publica,
sino que, al contrario, ha favorecido un nuevo perfil de servidores publicos méds preocupado y
consciente de la importancia de rendir cuentas de sus actividades.

Palabras clave: agencias publicas, autonomfa, rendicién de cuentas, gestién publica, Adminis-
tracién publica, Espafia.

Abstract

This article contributes to our understanding of the autonomy, control and management of
public agencies in Spain, based on managers’ perceptions of their financial and operational
capacities as well as their mechanisms of accountability. Its findings derive from the opinions
of senior officials of Spanish public agencies, gathered through a survey conducted between
July and November 2013. The survey is modeled on an international collaborative project
(COBRA) that aims to analyze the processes of agencification among public administrations
in different countries. The results of this study suggest that managers of Spanish public agen-
cies enjoy a high level of autonomy. The results additionally show that agencies perceived as
more autonomous tend to be more accountable towards their respective parent ministries. The
study thus conclude that the implementation of the public agency model has not reduced the
level of accountability and transparency of public administration in Spain, but, on the con-
trary, has contributed to encouraging the emergence of a new public manager profile more
concerned about the importance of being accountable for its activities.

Keywords: public agencies, autonomy, accountability, public management, public administra-
tion, Spain.

INTRODUCCION

Desde la década de los ochenta, la extensién de modelos administrativos basados
en las propuestas de la nueva gestién puiblica (NGP) favorecié el proceso de agencifi-
cacidn en las administraciones publicas en numerosos paises europeos. La idea princi-
pal de la NGP era reducir las grandes organizaciones publicas estructuradas
jerdrquicamente, con el objetivo de mejorar su eficiencia, y fomentar la adopcién de
nuevos modelos de gestién inspirados en la gestidon privada (Ballart y Ramid, 2000).
En particular, una de las consecuencias de la adopcidén de estas ideas fue el estableci-
miento de numerosas agencias publicas, generalmente dotadas de una amplia autono-
mia operativa en su organizacién y funcionamiento. Su promocién por parte de
organizaciones internacionales como la Organizacién para la Cooperacién y el Desa-
rrollo Econémicos (OCDE) contribuyé a su extensién mds alld de su contexto de ori-
gen, transformando en diferentes grados las administraciones publicas de los paises
desarrollados (Hood, 1995). De esta manera, este modelo afectd, en mayor o menor
grado, a todos los paises europeos, aunque lo tradujeron y adaptaron a sus propias
necesidades y a su contexto politico-administrativo (Smullen, 2010).
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No obstante, la implantacién del modelo de agencia publica con un cierto grado
de autonomia y mayor flexibilidad respecto al marco normativo tradicional no ha
estado exenta de tensiones y criticas. Asf pues, el establecimiento de 6rganos fuera de
la estructura jerdrquica de los ministerios ha generado cambios sustanciales con res-
pecto al modelo tradicional de rendicién de cuentas en los organismos publicos. La
difusién de agencias publicas ha cuestionado las formas tradicionales de legitimidad
democritica en el dmbito publico (Flinders y Smith, 1999; Scott, 2000; Schmitter y
Trechsel, 2004), ya que, al debilitar las estructuras jerdrquicas tradicionales, se limita
la cadena de delegacion en la que estas se sustentan. En todo caso, estas tensiones han
sido atendidas con diversos ajustes y, en consecuencia, la fragmentacién de la jerarquia
tradicional ha dado lugar a nuevas férmulas de relacién entre las agencias y los minis-
terios, as{ como al surgimiento de nuevos mecanismos de control (Koppell, 2003;
Christensen y Laegreid, 2004).

Este articulo se centra en el caso espafnol, como un referente de las transformacio-
nes ocurridas en el sur de Europa, donde también se produjo un proceso de agencifi-
cacion relevante (Verhoest et al., 2014). Las nuevas propuestas de agencia publica
cuestionaron el modelo administrativo de tradicién napolednica, consistente en una
administracién centralizada y jerdrquica, muy consolidado en estos paises. Sin
embargo, es dificil saber con detalle qué dilemas y obstdculos afronté el proceso de
agencificacidn en los paises del sur de Europa, ya que, con la excepcién de Francia,
muchos de estos paises estdn ausentes en los estudios comparados de Administracién
publica (Torres y Pina, 2004). De la misma manera, actualmente existe todavia un
escaso conocimiento del proceso de agencificacién en Espafia durante las dltimas déca-
das, asi como de las resistencias que este ha suscitado. El proceso de agencificacién en
el caso espafiol surgié durante los afios sesenta, cuando algunos actores de la estructura
burocrdtica franquista empezaron a presionar para la implementacién de organismos
auténomos, bajo la influencia de algunos referentes norteamericanos (Alba y Navarro,
2011), y culminé durante las reformas administrativas que tuvieron lugar a lo largo de
la década de 1990, ya fuertemente influenciadas por los postulados de la NGP (Ramid,
2001). No obstante, durante la primera década del siglo xx1 siguié con fuerza esta ten-
dencia, con la creacién de agencias nuevas, as{ como algunos intentos de redefinir su
marco legal.

El objetivo de este articulo es contribuir al andlisis de la autonomia, control y
gestién de las agencias publicas en Espafia, a partir de las percepciones de sus res-
ponsables sobre su capacidad financiera y operativa, y sus mecanismos de rendicién
de cuentas. En concreto, se trata de analizar si existe una relacién sobre el nivel per-
cibido de autonomia en estas agencias y su comportamiento en relacién con su
entorno. Una mejor comprensién de esta relacién se considera como un aspecto
clave para entender los obstdculos que ha afrontado el proceso de agencificacién en
Espana, dada la fuerte tradicién jerdrquica y centralista de la Administracién
publica espanola. Asimismo, este articulo espera también poder contribuir de
forma mds general a identificar patrones especificos de relacién entre autonomia y
rendicién de cuentas en las agencias publicas en el caso de agencias formalmente no
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independientes, como contribucién a la literatura comparada sobre esta cuestiéon
(Koop, 2011; Guidi, 2015; Maggetti ez al., 2015).

La metodologfa del articulo se basa en las opiniones de los altos cargos de las agen-
cias publicas espafiolas. Sus percepciones fueron recogidas a través de una encuesta
sobre la autonomia y el control de los entes del sector publico realizada entre julio y
noviembre de 2013 por los autores de este trabajo. La realizacién de esta encuesta se
enmarca en el proyecto de investigacién internacional COBRA, cuyo objetivo es desa-
rrollar una base de datos para comparar la autonomia, el control y la gestién de los
entes del sector publico estatal en Europa. Esta encuesta recoge las percepciones de los
mdximos responsables de los entes sobre el grado de autonomia que disfrutan, asi
como sobre sus relaciones con el ministerio de referencia y otros actores de su entorno.
La muestra incluye 137 agencias publicas, identificadas mediante el Inventario de
Entes del Sector Publico Estatal (INVESPE). De la muestra inicial se obtuvo una tasa
de respuestas del 47 %.

Este articulo se estructura en cuatro partes. En la primera parte se presenta una
revisién de la literatura comparada sobre la relacién entre autonomia y rendicién de
cuentas en las agencias publicas. En la segunda parte se examina el proceso de agenci-
ficacidn en Espafia y las tensiones que ha generado entre los entes auténomos y el
Gobierno. En la tercera parte se plantean las hipétesis principales surgidas de la litera-
tura, y se explica en detalle la metodologfa del articulo, en particular la muestra, varia-
bles y datos, y se aclararan las cuestionas relativas a los problemas metodoldgicos
relacionados con la autopercepcién en las encuestas. En la cuarta parte se muestran los
resultados y su discusién. En la parte final se presentan las conclusiones.

LA AUTONOMIA Y LA RENDICION DE CUENTAS DE LAS AGENCIAS

El concepto de autonomia aplicado a una agencia publica, y de forma mds general,
al debate sobre la autonomia de las burocracias publicas, constituye un dmbito de estu-
dio y reflexién que recoge una variedad bastante grande de problemas y situaciones
(Maggetti y Verhoest, 2014). La autonomia de una agencia puede ser promovida por
determinadas caracteristicas de su disefio institucional, llegando incluso al caso de las
agencias independientes, que tienen establecidos mecanismos de delegacién que prote-
gen a sus responsables en la toma de decisiones, frenando la posible influencia de los
cargos politicos (Gilardi y Maggetti, 2011; Jordana ez al., 2011). Asi, por ejemplo, una
variable que considerar en su disefo institucional la constituyen los sistemas de provi-
sién de los puestos de direccién y el perfil profesional de sus cargos. No obstante, otra
dimensién de la autonomia de las agencias publicas es su reputacién en el entorno en el
que operan, que pueda contribuir a generar espacios muy significativos para la toma de
decisiones de sus responsables, sin necesidad de una proteccién formal (Carpenter y
Krause, 2012). También se puede analizar como la autonomfa de las agencias puablicas
tiene un efecto en su rendimiento y la calidad de los servicios que provee, su capacidad
de mantener una cierta continuidad en su dindmica organizativa, o incluso en su
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potencial para introducir innovacién y adaptacién en contextos cambiantes (Laergreid
y Verhoest, 2010; Verhoest ez al., 2010; Maggetti y Verhoest, 2014). Otra dimensién
importante es sin duda el impacto de la autonomia burocrdtica en la rendicién de cuen-
tas, ya que la alteracion de las relaciones jerdrquicas tradicionales abre una serie de inte-
rrogantes sobre el control politico de las agencias publicas (Maggetti, 2010; Busiouc,
2009; Vershuere et al., 2006).

Surgido en el contexto anglosajén, el alcance del concepto de «rendicién de cuen-
tas» se ha extendido mds alld de su significado principal de tener que rendir cuentas
por las propias acciones, para incluir también aspectos como la responsabilidad indi-
vidual de los funcionarios o los sistemas de control del Gobierno y su capacidad de
responder a las necesidades de los ciudadanos y de dialogar con ellos (Mulgan, 2000).
No obstante, reduciendo este concepto a su significado primordial, se puede afirmar
que la rendicién de cuentas es un mecanismo que conecta dos partes: un actor, respon-
sable de explicar y justificar su actuacién, y un foro receptor de esa rendicién de cuen-
tas. Bovens (2007) define la rendicién de cuentas como la relacién entre un actor y un
foro, en el que el actor tiene la obligacién de explicar y justificar su conducta, el foro
puede plantear preguntas y emitir un juicio, y el actor debe hacer frente a las conse-
cuencias de sus actuaciones. Asi entendida, la rendicién de cuentas de una agencia
comprenderifa dos elementos clave: la responsabilidad de explicar y justificar sus accio-
nes y la posibilidad de que los receptores valoren las explicaciones, emitan un juicio
sobre las mismas y ello suponga repercusiones sobre la agencia, activindose de alguna
forma consecuencias sobre esta por sus acciones (Schedler, 1999). Traducido a las
précticas democrdticas, esto significa que cada agencia deberia ser capaz de explicar lo
que hace y esperar hacer frente a algunas sanciones especificas si no logra justificar lo
que se ha hecho (o dejado de hacer).

Los debates en torno a la rendicién de cuentas en las agencias publicas se han foca-
lizado en un dilema crucial: cémo conceder suficiente autonomia a las agencias para
que estas puedan cumplir sus funciones, asegurando al mismo tiempo un adecuado
grado de control sobre las mismas. En relacién con esta cuestidn, la literatura ha ana-
lizado los diferentes mecanismos de rendicién de cuentas. Mientras que algunos auto-
res han destacado la importancia de la supervisién por parte del Parlamento, otros han
remarcado la importancia de medidas verticales y horizontales (Scott, 2000) asi como
mecanismos basados en los resultados (Majone, 1999). Sin embargo, se plantea una
importante distincién entre la rendicién de cuentas «hacia arriba» y «hacia abajo». La
rendicién de cuentas «hacia arriba» se refiere generalmente a las relaciones con prime-
ros ministros, ministros y el Parlamento, mientras que los mecanismos de rendicién
de cuentas «hacia abajo» son utilizados para que las instituciones publicas rindan cuen-
tas a los ciudadanos e interesados en general (Lodge, 2004).

En términos generales, no parece que existan problemas para que las agencias
publicas desarrollen mecanismos de rendicién de cuentas orientados a distintas
audiencias, tal como se detalla en el pdrrafo anterior. Frecuentemente, su disefio insti-
tucional ya incluye diversas formas de rendicién de cuentas para compensar el menor
control del Ejecutivo. También las agencias, por su propia iniciativa, pueden impulsar
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mecanismos adicionales de rendicién de cuentas, tanto formales como informales
(Jordana ez al., 2015). Estudios recientes defienden que las agencias pueden ser inde-
pendientes y rendir cuentas al mismo tiempo (Maggetti ez al., 2015). Ademds, otros
estudios han afirmado en la misma linea que las agencias pueden aumentar volunta-
riamente su rendicidn de cuentas con el fin de aumentar su legitimidad, especialmente
cuando los temas de que se ocupan tienen mds visibilidad (Koop, 2011). Asimismo,
las agencias pueden tratar de aumentar su rendicién de cuentas con el fin de mejorar
los apoyos de que disponen, tanto de cardcter politico como entre sus clientelas y
audiencias (Bianculli ez 4/, 2015).

Una ampliacién y mejora de los mecanismos de rendicién de cuentas de las agen-
cias publicas puede contribuir a mejorar los recursos que dispone la agencia o a aumen-
tar su actividad, en la medida que consigue obtener una mejor reputacién (Busiouc y
Lodge, 2016). Algunos autores que estudian las formas de disolucién de las agencias,
también enfatizan este tema: Bertelli ez 4/, (2015) mencionan a las redes fuertes y la
reputacién de las agencias como mecanismos que pueden dificultar la eliminacién de
una agencia por parte del Gobierno. En una linea similar, Dommet y Skelcher (2014)
argumentan que los organismos reaccionan ante a las propuestas gubernamentales
para la reduccién de su personal, de sus funciones o contra su supresién mediante el
uso y la movilizacién de sus audiencias y de sus redes de politicas ptiblicas. Aunque las
agencias dispongan de escasa independencia formal, también se ha detectado que pue-
den hacer un uso elevado de mecanismos de rendicién de cuentas, tanto «hacia arriba»
como «hacia abajo» (Verhoest ez al., 2015).

En este trabajo se plantea la hipdtesis de que existe una relacién positiva entre la
autonomia de las agencias y su apuesta por la rendicién de cuentas. Mds en concreto,
se argumenta que una mayor percepcién de autonomia por parte de los responsables
de las agencias puablicas —al margen de su independencia formal- produce una mayor
necesidad subjetiva entre estos de rendir cuentas de sus decisiones y actividades. En
este sentido, la necesidad de incrementar su legitimidad ante su entorno puede llevar
a las agencias, aun no siendo independientes, a aumentar su rendicién de cuentas mds
alld del propio ejecutivo, especialmente en el caso de disfrutar de un alto grado de
autonomfa, lo que mostrarfa una tendencia hacia la formacién de un estado adminis-
trativo con mecanismos de legitimidad politica plurales, que no necesariamente discu-
rren por la 16gica burocrdtica cldsica, basada en la jerarquia administrativa.

LOS ENTES AUTONOMOS Y SU CONTROL POR EL GOBIERNO
EN ESPANA

En Espafa, las férmulas juridicas de los entes con autonomia son diversas. Este
texto se centra en los organismos auténomos, las entidades gestoras de la seguridad
social, las agencias estatales, otras entidades de derecho publico y entidades con auto-
nomia legal y de gestién que tienen independencia legal de los ministerios, entendida
esta tltima como la autonomia reconocida en el instrumento juridico que crea el ente.
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Estas entidades reflejan la idiosincrasia del sistema juridico espafol, por lo que se
emplea la tipologifa de van Thiel (2011) para establecer cinco categorfas mds universa-
les y comparables con otros paises:

— La categoria (0) estd constituida por los ministerios, las secretarfas de Estado y
las direcciones generales cuyas relaciones de control son las jerdrquicas tradi-
cionales.

— La categoria (1) estd formada por organizaciones, entes y unidades semiauténo-
mas sin independencia legal del ministerio, pero con cierta autonomia de ges-
tién. En esta categorfa se incluyen las agencias ejecutivas del Reino Unido,
Australia, Irlanda, Bélgica o los Paises Bajos. Sin embargo, no hay ejemplos de
este tipo en la administracién publica espafiola (del nivel estatal).

— La categoria (2) se corresponde con organizaciones legalmente independientes y
con autonomia de gestién, como por ejemplo los organismos auténomos y las
agencias estatales de Espafia, los entes publicos no departamentales del Reino
Unido, y los entes estatutarios de Irlanda y Australia.

— La categoria (3) estd constituida por entidades que se rigen por el derecho pri-
vado, siempre que el Gobierno tenga la propiedad mayoritaria de la organiza-
cién. En esta categoria se incluyen las empresas publicas estatales y las fundaciones
publicas.

— La categoria (4) se refiere a la ejecucion de las tareas del Gobierno por parte de
entes subnacionales como los estados, las comunidades auténomas, los cantones,
los condados, las comarcas, las provincias y los municipios.

— La categoria (5) responde a otros entes que no han sido mencionadas arriba, pero
que se financian a través de fondos publicos. Por ejemplo, la ejecucion de fun-
ciones publicas por empresas privadas que no estdn controladas mayoritaria-
mente por el Gobierno.

Los entes publicos con autonomia de gestién, pero diferente grado de independen-
cia legal (véanse las categorias 1y 2 fusionadas en la tabla, dado que no hay ejemplos
de la categoria 1 en Espana) varfan en funcién de los dmbitos politicos que cubren, sus
tareas y su marco juridico. Estos entes han sido ademds clasificados en tres grupos en
lo que respecta a sus origenes legales. No hay drea politica tnica o tarea publica para
la que un tipo homogéneo juridico de organizacién se conceda autonomia de gestidn,
con excepcidn de las agencias independientes que realizan funciones reguladoras.

Las organizaciones publicas auténomas —recogidas en la categoria 2— tienen caracte-
risticas diversas, aunque hayan sido creadas con el mismo fin de flexibilizar la gestién.
Un primer grupo de entes, los organismos auténomos, tienen personalidad juridica pro-
pia y estdn formalmente separados del ministerio del que dependen. Estos organismos,
que pueden ser administrativos, comerciales o dedicados a la investigacién, tienen la
capacidad de emplear ingresos propios en la gestion, aspecto que estd vetado a las direc-
ciones generales. Existen diversos ejemplos de organismos auténomos como el Parque
Mévil del Estado (encargado de gestionar todos los coches oficiales), el Instituto
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TasLa 1.
T1iPO DE ENTES SEGUN LA TIPOLOGIA (31 DE DICIEMBRE 2013)

Denominacién 2009 2013 2015
Organismos auténomos 64 69 59
Entidades gestoras de la seguridad social 5 5 5
Agencias estatales 7 8 10
Otras entidades de derecho publico 55 57 60
Entidades con autonomia legal y de gestién (2) 136 139 134
Fundaciones 59 47 40
Consorcios 14 20 21
Entidades publicas empresariales 14 13 13
Sociedades mercantiles y asimiladas 212 156 148
Fundaciones, consorcios, empresas publicas y sociedades (3) 299 236 222
Total 435 375 356

Fuente: INVESPE.

Nacional de Estadistica (INE) o la Oficina Espafiola de Patentes y Marcas. La distincién
entre organismos administrativos y comerciales no ha sido relevante en la préctica. Los
organismos auténomos comerciales tenfan un régimen econémico mds flexible desde la
perspectiva contable y presupuestaria, pero estdn sometidos al derecho administrativo
como los organismos auténomos administrativos.

El siguiente grupo estd conformado por las agencias estatales. Las agencias estatales
gozan de mayor autonomia de gestién que otros entes, al mismo tiempo que son res-
ponsables de los resultados que obtienen a través de los contratos de gestidn, con con-
secuencias potenciales en la asignacién los créditos presupuestarios posteriores. La
gestion de estos entes se controla por el ministerio con el que se vincula, y el Ministe-
rio de Economfa y Administraciones Publicas a través de contratos plurianuales y los
planes anuales de accién. El contrato plurianual establece el personal y los medios
financieros de la agencia y los compromisos financieros del ministerio con el que se
relaciona para lograr esos contratos, asi como las consecuencias en caso de que el con-
trato no sea ejecutado segtin lo previsto por la agencia. El ministerio de referencia no
puede controlar o cambiar las prdcticas cotidianas de gestién de la organizacién ni
modificar los objetivos ya establecidos en el contrato. Los cambios en los objetivos de
los contratos plurianuales pueden realizarse anualmente segin acuerdo de las partes.

Otro grupo de entes comenzé a aparecer a principios de 1990 («Otras entidades de
derecho publico» en la tabla 1). Muchas de estas entidades fueron creadas mediante un
real decreto, cada una con un régimen juridico distinto. En algunos casos, su régimen
juridico cambié con el fin de otorgar mayor autonomia a una funcién especial de inte-
rés publico (Agencia Espafiola de Proteccién de Datos, 1988-1992). En otros casos, se
suponifa que la nueva entidad tendrfa una mayor flexibilidad en la gestién de los
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recursos como la contratacién y la remuneracién de personal (por ejemplo, la Agencia
Tributaria en 1990). Todas estas organizaciones gozan de autonomia legal y algtin
tipo de autonomia de gestién.

Ya en la categorfa 3, se encuentra un primer grupo formado por las fundaciones
publicas, surgido en 1999. Las fundaciones, que estaban pensadas en un principio
para el dmbito sanitario y la gestién de hospitales, han proliferado en el panorama
organizativo espafiol, aunque su nimero se redujo al amparo de la crisis durante los
afios 2010-14. Estas organizaciones estdn disefiadas para que sean mds eficaces y efi-
cientes en su funcionamiento. No obstante, no existe una evaluacién independiente
que permita conocer si esto se ha cumplido y en qué medida se ha visto afectada la
calidad del servicio prestado. Aparte de las fundaciones hospitalarias hay numerosos
ejemplos de fundaciones estatales como la Fundacién Centro Nacional del Vidrio, la
Fundacién Coleccién Thyssen Bornemisza o la Fundacién de los Ferrocarriles Espa-
fioles, por citar s6lo algunos ejemplos. Otros dos grupos dentro de la categoria 3 son
las entidades publicas empresariales, que son organizaciones de titularidad predomi-
nantemente publica que operan en el régimen del derecho privado y gestionan servi-
cios para los que existe una contraprestacién (pago). Estas empresas publicas tienen
ingresos propios y deben autofinanciarse. Por otro lado, las sociedades mercantiles son
sociedades en las que la participacién en el capital social de las entidades que integran
el sector publico estatal, sea esta directa o indirecta, es superior al 50 %. Ejemplo de las
primeras serfan ADIF Alta Velocidad o el Instituto del Crédito Oficial (ICO), y de las
segundas AENA o la Agencia Efe.

HIPOTESIS Y METODOLOGIA UTILIZADA
Hipdtesis y operacionalizacion de las variables

El objetivo del presente articulo es analizar la relacién entre la percepcién de auto-
nomia de las agencias publicas, con respecto a los ministerios de referencia correspon-
dientes, y las actividades de rendicién de cuentas que estas realizan hacia los mismos.
Los resultados obtenidos provienen del andlisis de una encuesta realizada a los méxi-
mos responsables de las agencias publicas espafiolas, considerando como tales las iden-
tificadas dentro de la categorfas 2 y 3 (excepto las sociedades mercantiles, por su
orientacién fundamentalmente empresarial o de gestién instrumental). De este modo,
en este estudio se plantea la cuestién de hasta qué punto existe una relacion entre
variables que miden la percepcién de autonomia, y variables que miden la percepcién
de rendicién de cuentas, y se analiza cémo de intensa es esta relacién, por lo menos
desde el punto de vista valorativo de los responsables de las agencias.

La operacionalizacién de las variables se inspira en el proyecto internacional cola-
borativo COBRA, ya mencionado. Por tanto, se ha seguido el modelo de la encuesta
del proyecto COBRA y de algunos articulos publicados basados en dicha encuesta
(Verhoest et al., 2010; Overman et al., 2015). Ademds, las preguntas derivan del
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cuestionario comun eleborado en el marco del proyecto de investigacién internacional
COBRA, en concreto a partir del documento titulado Joint database for the COBRA-re-
search: A list of variables and indices. Con base en estos documentos, se han utilizado
diferentes indicadores que permiten dar cuenta de percepciones vinculadas a ambas
dimensiones (autonomia y rendicién de cuentas). Asi pues, la hipétesis de partida plan-
tea que las agencias que se perciben con mayor autonomia tenderdn a percibir un mayor
despliegue de rendicién de cuentas, en particular ante el ministerio de referencia para
su actividad. Se podria suponer también como alternativa la posibilidad de que ocu-
rriera el caso contrario: una situacién en la que, al reducirse el control jerdrquico de las
agencias, estas no percibieran la necesidad de dar tantas explicaciones de sus actividades
a sus referentes politicos en el Gobierno, al estar menos obligadas. No obstante, se con-
sidera que el interés y el esfuerzo para rendir cuentas va asociado a la percepcién que
tienen sus responsables de la necesidad de obtener apoyo y legitimidad, precisamente
para mantener —o aumentar- su estatus auténomo (Bianculli ez 4/., 2015).

Para contrastar esta hipdtesis (y su alternativa), teniendo en cuenta la estructura
que presenta la encuesta y las limitaciones que presenta el andlisis de sus resultados (al
tratarse de preguntas de percepcion), la metodologfa usada ha sido la construccién de
indices sintéticos, a partir de diversas preguntas realizadas. De acuerdo con el glosario
de términos estadisticos de la OCDE, entendemos por indicador sintético aquella
combinacién (o agregacién) matemdtica de los indicadores que representan los distin-
tos componentes del concepto que se pretende evaluar a partir de un sistema de par-
tida, proporcionando una evaluacién multidimensional del mismo.

En este sentido, son multiples las razones que justifican el uso de indicadores
sintéticos, entre ellas: su capacidad para facilitar la interpretacién de la informacién
por parte de los usuarios y evaluar de forma sencilla fenémenos complejos y multi-
dimensionales, como los que atafien al presente trabajo. Para informar sobre la
variable autonomia se han considerado tres indices compuestos, elaborados a partir
de los datos de la encuesta'. Estos indices se basan en la diferenciacién entre dos
tipos de autonomfa: la autonomia financiera y la autonomia fictica u operativa. Por
un lado, la autonomfa financiera hace referencia a la capacidad de dichos entes de
establecer tasas y precios publicos por servicios o productos, establecer colaboracio-
nes o contratar con entidades de derecho privado e introducir cambios en el presu-
puesto. Por otro lado, la autonomia operativa hace referencia a la capacidad de las
agencias de fijar sus propios objetivos, incluyendo en algunos casos también el segui-
miento interno de sus resultados. Con base en estas definiciones, se han elaborado
los siguientes indices:

— Indice de autonomia financiera (IAF). Registra el grado de autonomia para la rea-
lizacién de distintas actividades de cardcter econémico-financiero. Se entiende

1. En el anexo, se detallan y especifican los criterios e {tems considerados para la construccién de
cada uno de los indices analizados en el presente articulo.

Revista Espafiola de Ciencia Politica. Ndm. 43. Marzo 2017, pp. 61-82



Las agencias pUblicas en Espafia: percepciones sobre autonomia y rendicién de cuentas 71

que una agencia dispone de autonomfa financiera total, cuando puede realizar,
sin necesidad de autorizacién previa, las siguientes actividades:

a) solicitar préstamos para inversiones;

b) establecer tasas y precios publicos por servicios o productos;

c) establecer colaboraciones con entidades de derecho privado;

d) contratar con entidades de derecho privado;

e) introducir cambios en los presupuestos de gasto de personal, de bienes
corrientes y servicios y de inversiones;

f) introducir cambios entre los presupuestos de los distintos afios.

Para la construccién de este indice sintético, se considera el grado de autoriza-
cién (sin autorizacidn, con autorizacion previa o no puede realizar esta actividad)
que tiene cada una de las agencias en relacién con todos y cada uno de los items
descritos. Posteriormente, los resultados de los {tems se han agregado y se obtiene
el indice de autonomia financiera analizado.

— Indice de percepcion de autonomia financiera (IPAF), que registra la percepcién de
los entes encuestados, de forma genérica, en relacién con el grado de autonomia
financiera del agente. Concretamente, este indicador se obtiene de la percepcién
de la (in)suficiencia del nivel de autonomia en la gestién financiera de las orga-
nizaciones analizadas, teniendo en cuenta la flexibilidad necesaria para las activi-
dades que tienen que desempenar.

— Indice de autonomia fictica u operativa (IFAC), que muestra el grado en que los
entes encuestados estdn implicados en la definicién de sus propios objetivos.
Concretamente, los resultados analizados son las respuestas de los directivos
publicos a la pregunta: sen qué medida estd su organizacién involucrada (formal
e informalmente) en el establecimiento de sus propios objetivos? Por lo tanto, lo
que se propone analizar con este indice es el grado de autonomia que tienen los
entes para el establecimiento de sus metas, considerando en qué medida deben
consultar previamente al ministerio de referencia, en qué medida se trata de una
decisién conjunta o si, por el contrario, se trata de una decisién unilateral del
ministerio de referencia (por lo tanto, el grado de autonomia fictica, en este
ultimo caso, serfa nulo).

Aunque de forma mds indirecta, como forma de ejercer la autonomifa, se analiza,
mediante el indicador (en este caso, no se trata de un indice compuesto) de segui-
miento interno —o SEGUINT?- cudl es el grado de control interno de la gestién
mediante la definicién y establecimiento de objetivos y resultados de las agencias.

Una de las formas de analizar la rendicién de cuentas es considerar la frecuencia o
intensidad de las relaciones entre las organizaciones analizadas y sus ministerios de

2. Hace referencia a las agencias que utilizan, como técnicas de gestidn, el seguimiento interno
mediante objetivos y resultados.
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referencia para informar sobre el logro de los resultados y los objetivos definidos. Se
asume que cuanto mayor sea el contacto o la interaccién, el escenario serd mds proclive
a que se dé un mayor rendimiento de cuentas.

Para ello se propone la siguiente variable:

— Indice de rendicién de cuentas (RCU), que mide la frecuencia con la que las orga-
nizaciones encuestadas deben rendir cuentas al ministro o ministerio de referen-
cia correspondiente en relacién con los resultados o logro de los objetivos. En
este sentido, se les preguntaba a los directivos publicos por la frecuencia en qué
debfan entregar informes al ministerio de referencia sobre la evolucién y conse-
cucién de los objetivos planteados, categorizando las posibles respuestas de la
siguiente forma:

a) Grado elevado de rendicién de cuentas: informes mensuales o mayor fre-
cuencia.

b) Grado medio de rendiciédn de cuentas: informes cada dos meses hasta seis
meses.

¢) Grado bajo de rendicién de cuentas: informes anuales o con menor frecuencia.

Muestra, variables y datos

Las agencias publicas objeto del estudio fueron identificadas a partir de INVESPE.
De la lista total de entes activos en 2012, se incluyeron solamente las agencias estatales
creadas en virtud de la Ley 28/2006 del 18 de julio’, los consorcios, las entidades ges-
toras de la seguridad social, las entidades publicas empresariales, las fundaciones, los
organismos auténomos y la categoria «otras entidades de derecho publico». A modo
de aclaracién, esta ultima categorifa incluye agencias reguladoras como las reciente-
mente extinguidas CMT o la CNE, asi como otros érganos dotados de especial auto-
nomia anteriores a la Ley 28/2000, tales como la Agencia Tributaria. De la totalidad
de entes se excluyeron las sociedades mercantiles y empresas publicas (categoria 3) , asi
como los fondos sin personalidad juridica, las mutuas, y los érganos con dotacién
especial de los presupuestos generales del Estado, tales como las Cortes (incluidos den-
tro la categoria 2).

En conclusién, la muestra inicial contenia solamente 164 entes, una reduccién sig-
nificativa con respecto a los datos que muestra la tabla 1. No obstante, algunos ele-
mentos coyunturales obligaron a restringir todavia mds la muestra. En concreto, con
el informe de la Comisién para la Reforma de las Administraciones Puablicas el 21 de
enero de 2013 se planteaban una serie de medidas de reordenacién de organismos que
afectaba a 27 de los entes incluidos en la muestra. Por esta razdn, estos entes fueron

3. Ley 28/20006, de 18 de julio, de Agencias Estatales para la Mejora de los Servicios Publicos.
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finalmente excluidos, ya que su situacién de incertidumbre dificultaba la recogida de
datos. En consecuencia, se obtuvo finalmente una muestra de 137 entes.

Una vez establecida la muestra, entre abril y noviembre de 2013 se llevé a cabo el
proceso de recogida de datos. Este proceso se llevé a cabo en dos fases. En una primera
fase, se extrajo del INVESPE toda la informacién de interés relativa a la forma juridica
de los entes, la adscripcién ministerial, las tareas principales, el dmbito de politica
publica y se identificaron los mdximos responsables de la agencia. En una segunda
fase, se contacté a estos responsables por carta y correo electrénico invitdndoles a par-
ticipar, bien en papel o electrénicamente, en la denominada «Encuesta sobre la auto-
nomia y el control de los entes del sector publico estatal», que permanecié abierta
entre julio y noviembre de 2013. A los participantes se les aseguré absoluta confiden-
cialidad, tanto en la recogida como en el almacenamiento y procesamiento de los
datos. Finalmente, de esta muestra inicial se obtuvo una tasa de respuestas del 47 %
(64 respuestas).

El formato de esta encuesta conlleva las limitaciones antes apuntadas en rela-
cién con la naturaleza de los datos utilizados, obtenidos a partir de las percepciones
de los directivos publicos. La mayor parte de las preguntas provenfan del cuestio-
nario del proyecto de investigacién internacional COBRA, aunque se introdujeron
también algunas preguntas propias. Por otra parte, tuvo que realizarse un impor-
tante esfuerzo de adaptacion, tanto en la traduccién del cuestionario como en la
depuracién de las preguntas, ya que no todas eras aplicables al contexto adminis-
trativo espafol. Finalmente, la encuesta incluyé 28 preguntas, divididas en los cua-
tro 4mbitos de andlisis que abarca el proyecto: 1) organizacién interna; 2) relaciones
con el ministerio de referencia, direccién y control; 3) redes y actividades, y 4) ges-
tién de la organizacién.

ANALISIS Y DISCUSION DE RESULTADOS

Un primer dato que considerar en las respuestas obtenidas es el elevado nivel de
autopercepcion de su autonomia que presentan las agencias analizadas: un 90 % de los
responsables de entes encuestados considera tener la autonomia necesaria para estable-
cer sus propias metas y estrategias, sin necesidad de negociacién y/o cooperacién con
el ministerio de referencia. En correspondencia con el dato anterior, casi el 70 % de las
agencias declaran rendir cuentas en un grado elevado ante el agente que actda como
referente principal de control de la agencia. Un rendimiento de cuentas que se refiere
tanto al 4dmbito presupuestario como a la planificacién y funcionamiento de la enti-
dad, ademds de al logro de objetivos y resultados.

A partir del marco tedrico y al argumento que vincula ambas variables, la hipdtesis
inicial mantiene que las agencias que se perciben con mayor autonomia tenderdn a
desplegar una mayor rendicién de cuentas, en particular ante el ministerio de referen-
cia. Una relacién que puede interpretarse, atendiendo al marco tedrico, en términos
de la necesidad de incrementar su legitimidad y consolidar su capacidad de actuacién
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auténoma. Para encontrar evidencias que apoyen esta hipdtesis, se han elaborado
diversas tablas bivariadas, a partir de los diversos indices elaborados con los datos de la
encuesta. Las respuestas han sido agrupadas en tres niveles para cada indice (bajo,
medio y elevado), y las variables han sido cruzadas en tablas de contingencia.

La siguiente tabla pone en relacién el IAF con el RCU:

TaBrA 2.
INDICE DE AUTONOMIA FINANCIERA (IPAF) E INDICE DE RENDICION DE CUENTAS (RCU) (EN %
SOBRE EL TOTAL, N= §7)

RCU
Grado bajo Grado medio Grado elevado
Grado bajo 0.0 3.5 3.5
IAF Grado medio 0.0 14.0 38.6
Grado elevado 1.8 10.5 28.1

Fuente: elaboracién propia mediante datos los resultados de la «Encuesta a entes del sector publico estatal. Proyecto

COBRA».

Se observa cdmo estos dos indices se relacionan positivamente. En este sentido
vemos como mds de un 66 % de los directivos encuestados tienen un grado medio o
elevado de autonomfa financiera (entendida como la no necesidad de autorizacién
para realizar determinadas actividades de cardcter financiero) y, a la vez, un grado ele-
vado de rendicién de cuentas (esto es, entregan informes al ministerio sobre el logro
de sus objetivos cada dos meses o menos). Por tanto, aquellos entes que tienen mayo-
res niveles de percepcién de autonomfia para realizar operaciones financieras son los
que reportan informes sobre su estado con mayor frecuencia al ministerio de
referencia.

Si el IAF permite realizar una aproximacién a elementos objetivos de control, el
IPAF recoge una percepcién subjetiva de los responsables de las agencias. La siguiente
tabla (tabla 3) pone en relacién el IPAF y el RCU:

Tasra 3.
INDICE DE PERCEPCION DE AUTONOMIA FINANCIERA (PAF) E INDICE DE RENDICION DE CUEN-
TAS (RCU) (EN % SOBRE EL TOTAL, N= §8)

RCU
Grado bajo Grado medio Grado elevado
Grado bajo 0.0 8.6 6.9
IPAF Grado medio 0.0 1.7 10.3
Grado elevado 1.7 19.0 51.7

Fuente: elaboracién propia mediante datos los resultados de la «Encuesta a entes del sector publico estatal. Proyecto
COBRA».
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El IPAF —situando la atencién en el 4mbito de las opiniones ofrecidas por los dife-
rentes agentes encuestados— muestra unos resultados algo sorprendentes, ya que son cla-
ramente mds elevados que el IAF. Ello podria ser un indicio de que la percepcién de
autonomia financiera es superior a la existente efectivamente, y ello facilita la rendicién
de cuentas. Asi, se observa también una clara relacién positiva con el RCU. De hecho,
mds del 50 % de las agencias espafolas incluidas en el estudio perciben que disponen de
un grado totalmente suficiente de autonomfa financiera (de acuerdo con las tareas que
tienen que desempeifiar) al mismo tiempo que registran un grado elevado de rendicién
de cuentas frente al ministerio. Es decir, que estas agencias rinden cuentas de sus activi-
dades, como minimo, cada dos meses, atin sin tener un fuerte control financiero.

La siguiente tabla (tabla 4) relaciona el IFAC (que mide el grado de implicacién de
las agencias en el establecimiento de sus propios objetivos) y el RCU:

TaBLA 4.

InpICE DE aAuTONOMIA FAcTICA (IFAC) E INDICE DE RENDICION DE CUENTAS (RCU) (EN %
SOBRE EL TOTAL, N= 58)

RCU
Baja Frecuencia Frecuencia
frecuencia media elevada
Grado bajo 0,0 0.0 0.0
IFAC Grado medio 0.0 0.0 10.3
Grado elevado 1.7 29.3 58.6

Fuente: elaboracién propia mediante datos los resultados de la «Encuesta a entes del sector publico estatal. Proyecto

COBRA)? .

En primer lugar, esta tabla pone en evidencia el alto grado de autonomia fictica
que perciben tener los directivos publicos encuestados. De acuerdo con los resultados,
un 909% manifiesta tener autonomia para establecer sus propias metas, ya sea de
manera unilateral o consultando al ministerio de referencia. En esta linea, como
refuerzo a dicha evidencia, mds del 50% de las entidades que afirman disponer de
nivel alto de autonomia en la determinacién de sus objetivos, también rinden cuentas
de resultados y logros ante su ministerio de referencia con una alta periodicidad (infor-
mes con una frecuencia inferior a dos meses).

A continuacién, se introduce el andlisis de otro indice compuesto, el SEGUINT, el
cual recoge cudl es el grado de control interno de la gestién mediante objetivos y resulta-
dos de las organizaciones encuestadas. En este sentido, otro reflejo de la autonomia decla-
rada por las agencias se da en el desarrollo de actuaciones de seguimiento y evaluacién
interna de objetivos y resultados, que puede ser utilizado posteriormente para la posterior
rendicién de cuentas, tal como se refleja en la tabla 5, que se muestra a continuacién.

En este sentido, el 60% de los entes muestra un alto nivel de autonomia en la deter-
minacién de sus objetivos y estrategias al mismo tiempo que también manifiesta, a su vez,
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TaB1rA 5.
InDICE DE AuTONOMIA FACTICA (IFAC) E INDICE DE SEGUIMIENTO INTERNO (SEGUINT) (EN
% SOBRE EL TOTAL, N= 58)

IFAC
Grado bajo Grado medio Grado elevado
Grado bajo 0.0 0.0 10.3
SEGUINT Grado medio 0.0 3.4 18.9
Grado elevado 0.0 6.9 60.3

Fuente: elaboracién propia mediante datos los resultados de la «Encuesta a entes del sector publico estatal. Proyecto

COBRA».

disponer de un grado elevado del SEGUINT, esto es, de herramientas eficaces para reali-
zar el seguimiento interno de sus resultados. Destaca, no obstante, que la percepcién de
autonomia fdctica se extienda a un amplio grupo de entes (alrededor de un 30%) cuyo
indice de seguimiento interno es bajo o medio. Ello podria apoyar el indicio de que la per-
cepcién de autonomia es superior a su contenido efectivo, aunque tampoco habria que
descartar que la autonomia de facto sea superior a la autonomia de 7ure en algunos casos.

CONCLUSIONES

Este estudio quiere contribuir a entender mejor el proceso de agencificacién en
Espafia. Al incluir en la muestra una alta variedad de entes administrativos con diver-
sos grados de autonomia formal, se han podido tener en cuenta las principales varia-
ciones del modelo de agencias en el pais. En particular, el andlisis ha prestado atencién
a dos cuestiones concretas: el nivel de autonomia percibida de las agencias publicas y
la relacién entre este nivel de autonomia y su percepcién de la rendicién de cuentas.

En lo que respecta a la primera de estas cuestiones, el estudio apunta a que los res-
ponsables de las agencias publicas espafiolas consideran que disponen de un alto nivel
de autonomia, tanto financiera como operativa o fictica. Los datos se refieren a la
autopercepcion de los responsables de dichas agencias, por lo que se requiere una
cierta prudencia. En este sentido, es posible que los responsables de las agencias estu-
diadas se consideren auténomos en relacién con el ambiente administrativo en el que
estdn insertos. Por tanto, serfa preciso complementar este estudio con investigaciones
que presten atencion a la perspectiva comparada, lo que permitirfa comparar el nivel
de autonomia de las agencias espafiolas con respecto a otros paises, de cara a evaluar
los niveles de convergencia del proceso de agencificacién promulgado por la NGP y
defendido por organizaciones internacionales como la OCDE.

En lo relativo a la segunda cuestién planteada, la relacién entre la autonomia de
las agencias publicas y la rendicién de cuentas, se ha presentado la hipétesis que rela-
ciona cémo las agencias que se perciben con mayor autonomfa tienden a desplegar
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una mayor rendicién de cuentas ante el ministerio de referencia. Los datos obteni-
dos en la encuesta aportan evidencias a favor de dicha relacién. Asi, los resultados
del andlisis muestran que las agencias que se perciben con mayor autonomia tende-
rdn a un mayor despliegue de rendicién de cuentas, en particular ante el ministerio
de referencia para su actividad. En este sentido, el interés y el esfuerzo para rendir
cuentas va asociado a la percepcidn, que tienen sus responsables, de la necesidad de
obtener apoyo y legitimidad, precisamente para mantener -0 aumentar- su estatus
auténomo. Por ello, con base en este estudio se puede sostener que la implantacién
del modelo de agencias publicas en Espafa ha impulsado la rendicién de cuentas y
la transparencia en la Administracién publica en Espana, favoreciendo un perfil de
servidores publicos mds preocupado y consciente de la importancia de rendir cuen-
tas de sus actividades.

Son necesarios otros estudios para poder ahondar en las razones que explican la
relacién que se ha detectado. Pero teniendo en cuenta tanto el marco legal como las
motivaciones de los actores implicados, puede sefalarse que la estrategia de rendicién
de cuentas es una muestra del dinamismo y responsabilidad existente en las agencias
que disponen de cierto grado de autonomia dentro de la Administracién publica. Ello
apunta a desactivar las criticas sobre su falta de control y sefiala el camino hacia formas
de organizacién administrativa mds eficaces y menos lastradas por sistemas de control
paralizantes.
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ANEXO I. CRITERIOS E ITEMS CONSIDERADOS PARA LA
CONSTRUCCION DE LOS INDICES

Para proceder al andlisis de las tablas de contingencia, se han construido indices
sintéticos a partir de la combinacién de distintos items incluidos en cada una de las
preguntas de la encuesta que se han analizado.

Tal como se ha comentado anteriormente, y de acuerdo con el glosario de térmi-
nos estadisticos de la OCDE, se entiende por indicador sintético aquella combinacién
(0 agregacién) matemdtica de los indicadores que representan los distintos componen-
tes del concepto que se pretende evaluar a partir de un sistema de partida, proporcio-
nando una evaluacién multidimensional del mismo.

La metodologia usada para la construccién de los indicadores ha sido la agregacién
y se ha ponderado (en los casos que ha sido necesario). La ponderacién de los distintos
{tems se ha realizado con base en la bibliografia analizada y a los conocimientos de los
propios investigadores.

En el presente trabajo se han analizado cuatro indices:
1. Indice de autonomfa financiera (IAF)

El presente indice proviene de la agregacion de los items de pregunta 4 de la
encuesta y la ponderacién establecida ha sido la siguiente:
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100% Q4_1 Solicitar un préstamo para inversiones

100% Q4_2 Establecer tasas y precios publicos por servicios o productos

50% Q4_3 Establecer colaboraciones con entidades de derecho privado
75% Q4_4 Contratar con entidades de derecho privado

Q4_5 Introducir cambios entre el presupuesto de gasto de personal y el pre-
supuesto de gasto en bienes corrientes y servicios

75%

Q4_6 Introducir cambios entre el presupuesto de gasto en bienes corrientes
y servicios y el presupuesto en inversiones

75%

50% Q4_7 Introducir cambios entre los presupuestos de diferentes afios

2. Indice de percepcién de autonomia financiera (IPAF)
El presente indice proviene de la agregacién de los items de pregunta 5 de la
encuesta y se establecen tres niveles de percepcién de autonomia (grado ele-
vado, grado moderado y grado bajo), mediante la agregacién de los resultados
de la escala «Totalmente suficiente» (5 puntos) a «Totalmente insuficiente» (1
punto), que se plantea en la encuesta.

3. Indice de percepcién de autonomia fictica (IFAC)
El presente indice proviene de sumar los items que se incluyen en la pregunta
Q14 de la encuesta y se establecen tres niveles de percepcién de autonomia
(grado elevado, grado moderado y grado bajo), mediante la agregacién de los
resultados de la escala «Totalmente suficiente» (5 puntos) a «T'otalmente insu-
ficiente» (1 punto), que se plantea en la encuesta.

4. Indice de rendicién de cuentas (RCU)
El presente indice proviene de sumar los items que se incluyen en la pregunta
Q15 de la encuesta y se establecen tres niveles (grado elevado, grado moderado
y grado bajo), en funcién de la periodicidad de la rendicién de cuentas y a par-
tir de la agregacion de la escala planteada en la encuesta.
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