OL Numero monogréfico especial 2017.indd 1

Observatorio Local

IDEAS GLOBALES PARA EL GOBIERNO LOCAL

Nuimero monografico especial

19/9/17 17:35



Observatorio Local. Ideas Globales para el Gobierno Local es una publicacién
especialmente dirigida al mundo local de Observatorio de las Ideas S.L.

COORDINADOR:
Juan Echéniz

Arquitecto, ha sido Coordinador General de la
Diputacién de Barcelona y Gerente Municipal

de L'Hospitalet de Llobregat

EQUIPO DE INVESTIGACION:
Josep Antoni Biguena
Jordi Balta

Lluis Camprubi

Elena Costas

Joan Frigols

Eduard Giiell
Benjamin Augusto Lépez
Lluis Medir

Luis Martin

Pol Morillas

Andreu Orte

Esther Pano

Bérbara Pons

Carles Rivera

Jordi Rosell

Paula Salinas

Elisa Stinus Bru de Sala
Mariona Tomas
Francesc Trillas

Ferran Vallespinés

EDITA

Observatorio de las Ideas S.L.
CONSEJERO DELEGADO

Daniel Ferndandez

PRESIDENTE DEL CONSEJO EDITORIAL
Isaias Tdaboas

CIF B65855868

Diputacién 262 2°12 08007
Barcelona Tel. 93 494 97 20
www.observatoriodli.com
ISSN: 2339-9562

D. Legal B.10113-2014

OL Namero monogréfico especial 2017.indd 2 19/9/17 17:35



CARTA DEL DIRECTOR

El debate sobre la llamada remunicipalizacién de servicios locales se ha instalado en la agenda
municipal espafola. Diversas publicaciones' y multitud de jornadas y seminarios se han hecho
eco de diferentes aspectos relacionados con el tema.

Aunque las razones de las propuestas de remunicipalizacién de los servicios locales no son nue-
vas y se han producido debates similares en otros paises de nuestro contexto, esté claro que han
ganado en visibilidad en los tltimos tiempos con la llegada al gobierno local de fuerzas politicas
que defienden esta opcidén, desde una perspectiva basicamente ideoldgica.

En este contexto, OBSERVATORIO LOCAL quiere hacer su aportacién en este nimero extraor-
dinario. Y lo hace poniendo el énfasis, en primer lugar, en la calidad de la gestion del servicio
publico local y no en el gestor del mismo. Desde nuestro punto de vista, esto quiere decir que
si el ciudadano (o grupos de ciudadanos con caracteristicas sociales similares) es el destinatario
de los servicios locales, cabe situarlo en el centro de las politicas publicas. La organizacién del
servicio es, desde este enfoque, un tema importante, pero, en definitiva, instrumental.

Pues bien, si la calidad del servicio prestado es lo sustancial (no una calidad simplemente ob-
jetiva, sino también la calidad que aprecie el destinatario del mismo), no basta con acudir a
cualquiera de los modos de gestion que permite el marco juridico, sino que hay que profundizar
en metodologias de gestién que a veces casan mal con la funcién publica, innovar e introducir
mecanismos de mejora continua. Por otra parte, los nuevos requerimientos de la gestion publi-
ca (transparencia, rendimiento de cuentas, comportamientos éticos, etc.) son inherentes a una
buena calidad de un servicio, y seguramente pueden ser mas valorados por la ciudadania si se
incorporan de manera concreta al mismo que en propuestas mas genéricas o programaticas.

En segundo lugar, el ciudadano valora, cada vez mas, el buen uso de los recursos publicos. Hay
una conciencia creciente de lo limitado de los recursos publicos, y esto es algo a lo que han
contribuido las nuevas fuerzas politicas locales. Todo ello obliga a la mejora de la eficiencia en
la prestacion de servicios. El factor eficiencia pasa a ser muy relevante a la hora de decidir como
se organiza la prestacién de un servicio local. Siempre ha sido importante; ahora, ademas, es
normativo.

Asimismo, no podemos perder de vista que, dejando de lado iniciativas muy ideologizadas
de uno u otro sentido (liberalizador o comunitario), en el pasado, los ayuntamientos espafo-
les externalizaron servicios, en muchas ocasiones por falta de medios humanos, econémicos
y/o organizativos. Es decir, ha habido la necesidad de desarrollar servicios (en las condiciones
demandadas por los ciudadanos) y una incapacidad objetiva para producirlos con un nivel de
calidad aceptable desde el propio ayuntamiento. La tarea ha sido ingente y nos ha acercado, en
dotacién de servicios publicos locales, a los paises de nuestro entorno.

1. Entre otras, cabe citar La remunicipalizacién de los servicios publicos locales, QDL, n.° 43, Fundacién Democracia y
Gobierno Local, febrero de 2017, y Remunicipalizacién: ;ciudades sin futuro?, Profit Editorial, 2017. En ambas publica-
ciones participan diferentes autores.
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CARTA DEL DIRECTOR

En relacion con esto, es importante tener en cuenta la situacion actual (financiera y organizativa)
de los gobiernos locales, que después de la crisis apenas se estan recuperando de la situacion
precedente a ésta (que precisamente ya destacaba por profundas carencias de todo tipo). En
general, es evidente la falta de estructuras y modelos de gestion municipal, que no por ser
de gestion dejan de ser una falta de estrategia y voluntad politica. Pues bien, el debate actual
obliga a pensar qué tipo de organizaciéon municipal se desea: un ayuntamiento «productor,
intensivo en mano de obra, o un ayuntamiento «regulador», mas centrado en la innovacién y el
control de calidad de los servicios. Todo ello dentro de las limitaciones actuales, que no parece
gue vayan a abandonar a los gobiernos locales a medio plazo.

Con este enfoque, hemos preparado este nimero extraordinario. La presentaciéon de Valeriano
Godmez nos ayuda a situar el debate en perspectiva histérica. Joaquin Tornos, por su parte, nos
ilustra sobre las formas de prestacion de los servicios locales, los argumentos esgrimidos para la
remunicipalizacién, asi como las cuestiones a tener en cuenta a la hora de cambiar la forma de
prestacion.

Al debate sobre la forma de prestacion de los servicios locales se llega con estadisticas y datos
precarios o, en todo caso, poco recientes? para la politica de la publicacién. Este aspecto es
relevante en un sector en permanente evolucién. Por el contrario, el tema ha sido de interés
progresivo para la academia, que ha estudiado diferentes aspectos de la prestacion de servicios
locales. Jordi Rosell nos hace un resumen de algunas de las Gltimas investigaciones.

En el apartado mas practico de la publicacién, recogemos tres aportaciones. José Manuel
Fernandez Villaverde explica los aspectos econémicos y financieros a tener en cuenta en la
modificacién de servicios locales. Joan Mauri y Josep Aldoma tratan sobre los aspectos labora-
les a considerar en las internalizaciones de servicios. Y Lluis Fatas y Blanca Atienza desarrollan
el caso concreto del sistema de seguimiento y control de calidad del servicio externalizado. Se
trata de la metodologia desarrollada por un ayuntamiento de gran poblacién, que, en esencia,
sirve para cualquier modo de prestacién y tiene como objetivo la calidad del servicio.

Espero que las aportaciones que hemos reunido sean de su interés.

Juan Echaniz

2. Véase, por ejemplo, J. Martinez Rodriguez, «Los determinantes de la contratacién externa de servicios publicos lo-
cales», comunicacién presentada en la xix Reunién de Estudios Regionales, Santander, noviembre de 2003; y también,
G. Bel Queralt, Economia y politica de la privatizacion local, Marcial Pons, Ediciones juridicas y Sociales, Madrid, 2006.
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Observatorio de las Ideas

REVISTA DE IDEAS

EL PAPEL DEL ESTADO Y EL MERCADO EN LA PRODUC-
CION Y GESTION DE BIENES PUBLICOS. UN RESUMEN
DEL DEBATE ACTUAL EN PERSPECTIVA HISTORICA.

Valeriano Gémez, economista y exministro de Trabajo. Vicepresidente del Instituto Coor-
denadas.

LA REMUNICIPALIZACION DE LOS SERVICIOS PUBLI-
COS LOCALES.

Joaquin Tornos Mas, catedritico de Derecho Administrativo de la Universidad de Barcelona.

QUE DICE LA ACADEMIA SOBRE LA REMUNICIPALIZACION.

Jordi Rosell, profesor asociado de Politica Econémica de la Universidad de Barcelona.

ASPECTOS ECONOMICOS Y FINANCIEROS EN LA MODIFI-
CACION DEL MODO DE GESTION DE LOS SERVICIOS LO-
CALES.

José Manuel Ferniandez Villaverde, economista y licenciado en Derecho. Director de Servi-
cios Econémicos del Ayuntamiento de Castellar del Valles.

SOBRE LOS TRABAJADORES REMUNICIPALIZADOS.

Joan Mauri Majés, profesor de Derecho Administrativo de la Universitad de Barcelona.

INTERNALIZACION DE SERVICIOS LOCALES: ASPECTOS
RELACIONADOS CON LA SITUACION LABORAL DE LOS TRA-
BAJADORES.

Josep Aldoma Buixadé, licenciado en Derecho y profesor del Master en Gestién Publica
Avanzada de la Universidad de Barcelona.
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Observatorio de las Ideas

REVISTA DE IDEAS

SEGUIMIENTO, CONTROL Y CALIDAD EN LA PRESTACION
DE LOS SERVICIOS PUBLICOS LOCALES. EL SERVICIO DE
LIMPIEZA Y RECOGIDA DE RESIDUOS DE L'HOSPITALET
DE LLOBREGAT. DE LA CALIDAD PROGRAMADA A LA CALI-
DAD TOTAL.

Blanca Atienza Gatnau, ingeniera de Caminos, Canales y Puertos. Directora de Servicios
de Espacio Publico, Urbanismo y Sostenibilidad del Ayuntamiento de 'Hospitalet de Llo-
bregat.

Lluis Fatas Garcia, economista y jefe de Servicios de Limpieza y Mantenimiento de Zonas
Verdes del Ayuntamiento de 'Hospitalet de Llobregat.
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EL PAPEL DEL ESTADO Y EL MERCADO
EN LA PRODUCCION Y GESTION DE BIENES PUBLICOS.
UN RESUMEN DEL DEBATE ACTUAL

Valeriano Gomez

EN PERSPECTIVA HISTORICA

Economista y exministro de Trabajo. Vicepresidente del Instituto Coordenadas

«Durante el siglo x1x
se produce un fuerte
desarrollo del mercado
y de los primeros servicios
ptiblicos tal como los
entendemos hoy en dia.»

La actuacion economica del Estado, su papel en la provision de bienes y servi-
cios publicos, puede ser contemplada en términos histéricos de forma similar al
comportamiento de un péndulo. Los dos polos del movimiento pendular, el des-
tino de ese periddico viaje de ida y vuelta, podrian ser asignados al Estado y al
mercado. No es necesario remontarse mas alla de los dos tltimos siglos para
imaginar las distintas fases del movimiento.

Durante gran parte del siglo x1x, las economias occidentales desmantelaron
buena parte de sus restricciones institucionales —provenientes de la etapa mer-
cantilista— y se abrieron de manera decidida al mercado y a la competencia. La
supresion de estos obstaculos permitié una importante ascension del comercio
internacional y la apertura del comercio interior, con la progresiva desaparicion
de las barreras de todo tipo que rompian el mercado interno dentro de las eco-
nomias nacionales. El crecimiento de la productividad, a caballo de los cambios
tecnologicos que propiciaron la primera Revolucion Industrial, fue muy intenso.
En Espania, el PIB per capita a precios constantes se duplicé a lo largo del siglo
XIX, y se multiplicaria por cuatro en Francia y Alemania, e incluso por algo mas
de cinco en Gran Bretana. En esta fase, la produccién y distribuciéon de bienes
publicos era todavia incipiente. Mas alla de la actuacion publica tradicional, vin-
culada a la defensa, la justicia y la policia interior, sélo pocos servicios en el
ambito estatal eran desarrollados desde el sector publico (entre otros, el servicio
de correos, el mantenimiento de la incipiente red de transportes terrestres y flu-
viales, y las instalaciones y los servicios portuarios), y, junto a ellos, algunos ca-
racteristicos de las administraciones locales (limpieza, seguridad urbana, regu-
lacién del urbanismo).

Aungque ciertos bienes preferentes, como la educacién, comenzaron a ser pro-
porcionados por el Estado con caracter universal y gratuito en algunos paises
(Alemania y Francia), casi ninguna de las prestaciones publicas que configura-
rian los estados de bienestar en Europa comenzaron a establecerse antes de que
finalizara el siglo x1x. La excepcion vuelve a ser Alemania, que, bajo el impulso
de Bismarck —sometido a una importante presion politica y sindical desde el
movimiento socialdemdcrata—, desarrollaria el primer sistema publico de se-
guros sociales a partir de 1888. Los sistemas de seguridad social desarrollados
posteriormente en casi todos los paises del continente europeo responderian al
modelo alemadn, llegando a ser denominados posteriormente como modelos bis-
marckianos.

Durante el primer tercio del siglo XX, eran muy pocos los que pensaban que la
fase de expansion del mercado pudiera detenerse pronto. Sin embargo, el péndulo
llegd a cambiar de direccion. El estallido de la crisis de 1929 y sus dramaticas
consecuencias econdmicas y sociales abrieron una nueva etapa, en la que las
sociedades mas prdsperas cuestionaron abiertamente el sistema de mercado y
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«La crisis del 1929 precipita
una nueva etapa donde
la intervencion puiblica
acapara actividades de
todo tipo, previamente

realizadas por las empresas

privadas.»

«Con distinta intensidad
en cada uno de
ellos, los principales
paises occidentales
impulsaron programas
de nacionalizacion que se
prolongan hasta los afios 80
del siglo xx.»

«La crisis de mediados
de los arios 70 con sus
secuelas de estancamiento
econdmico y de ascenso
de la inflacién, produce
una reaccion politica
contra la gestion publica
y consecuentemente
una privatizacion de los
mismos para aligerar
el Estado, sanedndolo
econémicamente y dar mds
eficiencia a los servicios
pblicos.»

reclamaron una mayor y mas intensa intervencion publica. Las caracteristicas de
la actuacion del Estado no solo abarcaban la produccion de ciertos bienes publi-
cos esenciales para compensar los efectos de la crisis —proteccion a los desem-
pleados, seguros de accidentes de trabajo, expansion de los sistemas sanitarios y
de proteccion frente a la pobreza mediante pensiones de jubilacién-, sino tam-
bién su participacion en la produccion de bienes y servicios a través de empre-
sas e instituciones publicas. El impulso de las infraestructuras y el desarrollo de
sistemas de transporte terrestre, nuevos programas de estimulo a la produccioén
agraria a través de la construccion de embalses y canales de riego, y los prime-
ros sistemas de produccion hidroeléctrica fueron caracteristicos de esta etapa.
La creacion de la Tennessee Valley Authority Act durante el periodo del New
Deal en Norteamérica y la aprobacion de la National Recovery Act en 1933 son
las mejores expresiones de este decisivo impulso en la actuaciéon econdmica del
Estado.

Tras la Segunda Guerra Mundial, el crecimiento econémico pronto alcanzé
niveles extraordinarios en la mayoria de los paises occidentales. Fue un creci-
miento dirigido desde el Estado que se expandié no sélo en el ambito de los
nuevos servicios publicos (sanidad, pensiones, educacion o desempleo), sino
también en el terreno de actividades econdmicas esenciales y servicios hasta
entonces desarrollados por el mercado. Con distinta intensidad en cada uno de
ellos, los principales paises occidentales impulsaron programas de nacionaliza-
cién que abarcaron el transporte ferroviario y aéreo, las comunicaciones y el
transporte por carretera, la banca, la industria automovilistica, la industria pe-
trolifera y sus derivados quimicos o los servicios telefénicos. En las cuatro décadas
que siguieron a la Segunda Guerra Mundial, el gasto publico como proporcién
del PIB en los grandes paises occidentales se duplicé largamente, alcanzando a
mediados de los afos 80 del siglo xx el 45 % del PIB.

El proceso de expansion del Estado en la economia también se manifest6 en la
produccidn de bienes y servicios publicos producidos en el ambito municipal. El
alumbrado, el alcantarillado, la limpieza publica y la recogida de basura, la dis-
tribucion de agua, el transporte publico, en superficie y subterraneo, en ciudades
que comenzaron a convertirse en grandes urbes desde el comienzo del siglo xx,
o incluso la produccién de viviendas sociales-Viena, Mildn, Berlin y Londres-,
se expandieron de forma notable, en ocasiones manteniendo los sistemas de ges-
tion de caracter privado caracteristicos del pasado, pero también a través de
empresas municipales y servicios de caracter publico que hicieron posible el de-
sarrollo de la vida urbana en un marco de transformacién y cambio de unas
economias, hasta entonces, predominantemente agrarias.

Pero el movimiento pendular no se detuvo. La década de los 80 del siglo pasa-
do marcaria el comienzo de un nuevo ciclo. Lo que vino a continuacién durante
las dltimas décadas del siglo xx fue una etapa de cuestionamiento intenso del
papel del Estado. La crisis de mediados de los afios 70, con sus secuelas de estan-
camiento econdémico y de ascenso de la inflacion, abriria un nuevo ciclo carac-
terizado por una reaccién hacia la actuacion publica y el ascenso de un nuevo
protagonismo del mercado.

Un proceso similar ocurrid en el ambito de los servicios publicos municipales.
La nueva etapa de privatizaciones comenz6 en Italia. Fue el municipio de Bolo-
nia, gobernado desde hacia décadas por el PCI, uno de los primeros en abordar
una estrategia integral de privatizaciéon de importantes servicios municipales
como la limpieza, el alumbrado, el tratamiento de residuos, etc. La justificacion
de una estrategia como la descrita contenia algunos aspectos de la critica hacia
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«A nivel municipal, en
lineas generales, hasta la
crisis de 2008, también se
produce una importante

externalizacion de servicios
locales.»

«En estos viajes de ida
y vuelta de la manera
de entender la gestion
de los servicios ptiblicos,
algunas ideas parecen
haber quedado claras: el
Estado no puede asumir en
exclusiva la produccion de
todos los servicios. Pero a
su vez el mercado no puede
sustituir al Estado en el
establecimiento de objetivos
y en algunos servicios
donde no es eficiente en la
consecucion de objetivos
sociales.»

lo publico propios de la reaccion de los afios 80 en otros ambitos de la actuacion
publica: fatiga del Estado, escaso pulso innovador, carencia de inversiones y
mala calidad del servicio en un contexto de exceso de cargas laborales y poca
eficiencia productiva. Pero no seria el inico caso. En Francia, Alemania y Reino
Unido -los paises que, junto a Italia, habian protagonizado el debate y el desa-
rrollo de la participacion pubica en los servicios municipales ya durante el siglo
XIX-, también cundi6 el ejemplo italiano

Aun asi, la reaccion frente al Estado que se inici6 a finales de los afios 70 y a
principios de los 80 en Europa y las economias occidentales también tuvo su fin.
El capitalismo de mercado, como ocurri6 antes de la Gran Depresion, parecia
otra vez imparable. Y, como entonces, también se detuvo. La crisis abierta en
2008 volveria a abrir nuevos interrogantes sobre la capacidad autorreguladora
del mercado y la necesidad de retorno del Estado en forma de nuevas y mas es-
trictas regulaciones o, en ocasiones, replanteandose su actuacion, no so6lo tem-
poralmente, en la produccion de bienes y servicios, como ocurrié en la econo-
mia norteamericana con la asuncion por el Estado de la titularidad publica en
empresas como General Motors y AIG, pertenecientes a la industria automovi-
listica y la produccion de seguros, respectivamente.

En el nuevo entorno social y politico abierto con la Gran Recesion, el cues-
tionamiento del mercado y del sector privado a la hora de prestar y gestionar
servicios publicos también volvio a ser planteado en el ambito de los servicios
publicos municipales. Y, nuevamente, los argumentos de uno u otro signo res-
pecto a la privatizacion y la nacionalizacién o municipalizacion, que ya esta-
ban presentes en el debate sobre los mismos asuntos hace un siglo, volvieron a
ser habituales.

No obstante, parecia que se habian alcanzado algunos consensos. Quizas el
mads importante era el resumido alrededor de la idea de que 1989, el afio en que
el colapso de las economias de planificacion central se hizo patente, nos muestra
la imposibilidad de que el Estado asuma en exclusiva la produccion de todo tipo
de bienes y servicios publicos; pero sin dejar de considerar que 2008, el afo del
fracaso absoluto del mercado autorregulador en un ambito esencial para el fun-
cionamiento de las economias capitalistas como el sistema financiero, nos ense-
fa a su vez que el mercado no puede ni debe sustituir al Estado en el ambito de
la produccidn de ciertos servicios y bienes publicos para los que el mercado no
tiene capacidad de respuesta a la hora de satisfacerlos de forma mas eficiente.

El debate sobre los argumentos en pro y en contra de la gestion publica o pri-
vada de los servicios municipales referido mas arriba apenas fue abordado en
Espana. Ello se debid, en gran medida, al retraso relativo con que Espaiia afron-
t6 los problemas derivados del crecimiento de las grandes ciudades, respecto de
los grandes paises europeos.

Desde el punto de vista normativo, nuestra legislacion ya recogié en 1924 el
concepto de municipalizacion, cuando se decide atribuir a los municipios la ca-
pacidad de prestar directamente determinados servicios, superando de este mo-
do lalibre iniciativa privada y la limitacién del ejercicio de actividades de conte-
nido econdémico por parte de las administraciones publicas.

Durante el periodo de mas de treinta afios que precede al final de la década
de los 80 del pasado siglo, Espana vivié un proceso de expansion intensa en la
actuacion municipal, que se tradujo en un grado apreciable de consolidacion
de los principales servicios publicos de caracter local. Aunque el progreso en
estas materias era ya visible durante la segunda parte de la década de los afos
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«En las cuatro ultimas
décadas, los municipios
esparioles han desarrollado
un sistema de servicios
publicos equiparable al de
nuestros vecinos europeos,
y ello se ha conseguido
gracias a la conjuncion
de la accion publica y las
empresas privadas.»

«Ahora llega el momento de
trabajar para neutralizar
las externalidades
negativas que se han
producido en este fuerte
impulso de los servicios
locales: falta de control
ptblico, contrataciones mds
transparentes, mejora de la
eficiencia, correspondencia
entre tarifas y coste, etc.»

«El modelo espaiiol de
provision de servicios
publicos de cardcter local
es un buen ejemplo de
amplia presencia de formas
de gestion puiblica que
conviven con elevados
niveles de prestacion
privada en régimen de
concierto o concesién.»

60 y los primeros 70, el gran salto se produjo con la restauracion de la demo-
cracia. Los nuevos ayuntamientos democraticos llevaron a cabo una actuacion
ingente y fueron capaces de reducir las importantes brechas que nos separaban
de las ciudades europeas mas avanzadas en un periodo de tiempo relativamen-
te corto.

Aunque no es posible hablar de una tendencia comun y generalizada, durante
el final de los 80 y los primeros 90 del siglo pasado, el proceso de privatizacion
de ciertos servicios publicos de caracter local comienza a adquirir intensidad.
A diferencia de lo ocurrido en el ambito de la actuacion publica estatal, segura-
mente resultaria inadecuado hablar de una ola de privatizaciones en el sector
publico local, pero es indudable que los fenémenos de liberalizacién empiezan a
ser una realidad que llegd a ser muy importante los ultimos anos del siglo xx y
la primera década del siglo xxI.

Sin embargo, en no pocas circunstancias, el proceso de privatizacién también
contenia elementos inequivocamente perjudiciales, que estdn en el corazén del
rechazo social generado alrededor de la gestion privada de los grandes servicios
publicos municipales, y que se manifestaria a partir de los afios finales de la crisis
econdmica: la constatacion de la existencia de un alto grado de corrupcién en
una parte no despreciable de los procesos de privatizacion y externalizacién de
los servicios; el deficiente grado de control publico sobre la actuacién de los
operadores privados en el ambito del desarrollo inversor o en el seguimiento de
la calidad, las tarifas y el coste efectivo con que se prestaban determinados ser-
vicios. En fin, los excesos que caracterizaron la actuacion local en una medida
no generalizable, pero significativa, en nuestras grandes ciudades, volvieron a
alcanzar nuevos limites que afectarian a la respuesta de la gestion privada en los
términos del devenir histérico del movimiento pendular entre Estado y merca-
do. Este fue uno de los principales componentes en el origen de la respuesta
municipalizadora que ahora viven los servicios publicos locales en algunas ciu-
dades espafiolas y europeas.

Ahora bien, como hemos visto mas arriba, tanto la municipalizaciéon como la
gestion privada o los instrumentos de colaboraciéon publico-privada deben ser
contempladas sin apriorismos. Los limites que explican las preferencias entre
una y otra son dinamicos, y los resultados en la gestion deberian ser, a estas al-
turas del debate, los determinantes en la toma de decisiones publicas. Por eso,
aspectos como la transparencia, el control publico de la politica tarifaria y de los
niveles de calidad en el servicio, o las condiciones laborales en que los trabajado-
res prestan servicios (ya sea desde la Administracion local, la empresa publica o
mixta, o la empresa privada) deben ser los elementos clave en el balance que
determina la eleccion entre férmulas de gestion.

La evidencia empirica no muestra determinaciones concluyentes respecto a la
garantia de una mejor gestion en funcién del mayor o menor grado de externa-
lizacién de servicios en el ambito de la Administracion publica municipal. De
ahi que sea seguramente mas sensato volver a la eficiencia como parametro fun-
damental que explique las opciones de gestion en cada ambito de actuacion.

Por supuesto, es importante tratar de profundizar en la definicion de eficiencia
mas adecuada para cada tipo de servicio y el entorno fisico, econémico y demo-
grafico correspondiente. Pero, al fin y al cabo, en entornos econémicos en mu-
chas ocasiones proximos a las caracteristicas del monopolio natural no hay una
superioridad tedrica de la gestion privada sobre la publica. Ni tampoco a la in-
versa, naturalmente. El modelo espafol de provisién de servicios publicos de
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caracter local es un buen ejemplo de amplia presencia de formas de gestion pu-
blica que conviven con elevados niveles de prestacion privada en régimen de
concierto o concesion. Por eso, la inexistencia de instrumentos de regulacion
adecuados es —de ello caben pocas dudas- una de la mas importantes carencias
en nuestro disefio institucional.
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LA REMUNICIPALIZACION

DE LOS SERVICIOS PUBLICOS LOCALES

Por Joaquin Tornos Mas

Catedratico de Derecho Administrativo de la Universidad de Barcelona

«Los poderes publicos
son los responsables de
la calidad y cantidad
de los servicios ptiblicos
independientemente de su
forma de prestacion.»

«El mercado no garantiza
plenamente todos los fines
de interés general y deja
al descubierto a algunos
usuarios.»

I. Los servicios publicos y los modos de su prestacion

Los servicios publicos son aquellas actividades prestacionales a favor de los ciu-
dadanos que por su especial interés general —en la medida en que son prestacio-
nes bdsicas para la cohesion social y la vida digna de las personas- son asumidas
por los poderes publicos. Asuncién que no significa que el poder publico deba
prestar directamente el servicio, pero si de la responsabilidad de la garantia de su
prestacion a todos los ciudadanos en condiciones de asequibilidad, calidad y
continuidad.

La creacidn de servicios publicos, asi como la determinacion de sus formas de
gestion, ha evolucionado con el tiempo, en particular por la influencia del dere-
cho comunitario y los cambios tecnoldgicos. Muchos de los grandes servicios
publicos de ambito estatal han sufrido procesos de liberalizacion, creandose
para estas prestaciones mercados libres, abiertos a todos los operadores, publi-
cos y privados. La regulacion publica pasa a utilizarse para garantizar la concu-
rrencia o, en su caso, para garantizar algunos fines de interés general y proteger
a usuarios débiles, ya que el mercado no garantiza plenamente todos los fines de
interés general y deja al descubierto a algunos usuarios. Se imponen asi obliga-
ciones de servicio publico. Servicios como telefonia, telecomunicaciones, servicio
postal, transporte ferroviario y otros responden a este proceso. Estos servicios se
han despublificado, se han devuelto al mercado y el poder publico actiia como
regulador.

En el mundo local, no obstante, las cosas han sido algo distintas. Los servicios
publicos han sufrido un limitado proceso de liberalizacién, ya que en algunos
casos son servicios que responden a monopolios naturales, o bien son esenciales
para la vida colectiva que el mercado no puede garantizar en condiciones pro-
pias de servicio publico. Ciertamente, algunos servicios locales se han liberaliza-
do, pero han sido los menos. Asi, los servicios funerarios (Real Decreto Ley
7/1996 de 7 de junio) o el suministro de gas (Ley 38/1998 de 7 de octubre).

En el mundo local, el debate esta hoy centrado en los modos de gestion de los
servicios publicos, concretamente en la discusion sobre si se debe optar por la
gestion publica, o la gestion privada o con participacion privada (sociedades de
economia mixta).

Lo cierto es que después de muchos afios en los que se fue imponiendo la gestion
indirecta de los servicios publicos a través de diversas formulas de colaboracion
publico-privada, recientemente se va imponiendo la idea de que la gestion de los
servicios publicos locales debe volver a manos publicas. En definitiva, esto es lo
que significa la nueva palabra de moda: remunicipalizacion. Con este concepto se
trata de dar nombre a la recuperacion de la gestion de muchos servicios locales,
que se vienen prestando a través de formulas de gestion indirecta (incluimos en
este concepto la concesion y la sociedad de economia mixta), a favor de la gestion
directa. Por ello, en puridad, es més preciso referirse a esta practica con el nombre
de la «reinternalizacién» de los servicios publicos locales, ya que la modificacion
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del modo de gestion para acabar con la gestion indirecta e imponer un modo de
gesti(’)n directa no supone, en ningl’m caso, una nueva municipalizacién, la con-
version de una actividad econdémica privada en actividad de servicio publico.

II. El debate actual sobre la remunicipalizacion de servicios

Hoy un nuevo viento recorre las administraciones locales y la palabra en auge
es «remunicipalizar». La defensa de la recuperacion de la gestion directa de los
servicios publicos, frente a la externalizacion de la gestion de los mismos, se
sustenta en el planteamiento general de la defensa de lo publico frente a lo pri-
vado, argumentandose con este fin que el discurso acerca de la mayor eficiencia
de la gestion privada es un mito que debe denunciarse. Surge asi un nuevo
«socialismo municipal» que trata de defender el «gobierno publico» de los ser-
vicios, la gestion politica de los mismos con la participacion de los ciudadanos.
El ejemplo del agua es muy claro. A partir de la defensa del agua como un dere-
cho humano, se afirma que no puede haber negocio con un bien vital para los
ciudadanos y, por tanto, lo privado debe ser excluido. Exclusion de lo privado
que no se limita a la figura de la gestion por concesidn, sino incluso a la gestion
por empresa privada municipal o por empresa mixta con capital privado. Se
defiende, de este modo, la gestion totalmente publica, el gobierno publico di-
recto del servicio.

En todo caso, lo cierto es que en la historia reciente pueden identificarse tres
momentos diversos en las propuestas sobre las formas de gestion de los servicios
publicos. Los servicios publicos locales, en el siglo x1x y hasta el afio 1980 del
siglo xx, se tienden a prestar, fundamentalmente, a través de formas de gestion
publica. En 1980 cambia un poco la tendencia. Se imponen las teorias del new
management y se lleva a cabo una privatizacion de los servicios. Privatizacion,
digamos ya desde este momento, entendida en el sentido formal: lo que se priva-
tiza es la gestion. Las razones para defender las formas de gestion privada son
varias:

— Una utilizacién mas flexible del personal, introduccién de incentivos, mayor
asignacion de responsabilidades.

- Menos restricciones procedimentales en su actuacién y mas preocupacion
por los resultados.

— Mayor posibilidad de adaptacion a los cambios y formas de produccion.

— Ventajas de escala (se pueden distribuir costes fijos entre diferentes unidades
geograficas).

— Mayor facilidad y posibilidad de acceder a la financiacion.

— Necesaria reconduccion de los entes publicos en el papel de garantes de las
prestaciones y limitacion de su actuacion como prestadores de servicios.

En todo caso, estas ventajas requerian una verdadera competencia por el mer-
cado; es decir, unos sistemas de concurrencia efectiva para el acceso a la presta-
cion del servicio por cuenta de la administracion titular. A falta de competencia
en el mercado, ya que estamos ante servicios ptblicos, se debe garantizar la com-
petencia para el mercado. Y en este punto entra en juego la normativa sobre
contratos del sector publico.

En los ultimos anos se ha comenzado a replantear esta teoria y se reivindica
la recuperacion de la gestion directa de los servicios publicos, con el argu-
mento basico de que hay que recuperar lo publico para las manos publicas.
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«En el debate actual sobre
la remunicipalizacion de
servicios deberia evitarse
caer en planteamientos
excesivamente
ideologizados que sefialan
la gestion publica directa
como la tinica manera
de defender los intereses
generales.»

«Cuando se habla de
remunicipalizar se refieren
a “reinternalizar” la gestion
de servicios locales que
en ningiin momento han
dejado de ser puiblicos.»

Los argumentos en defensa de la recuperacion de la gestion publica se funda-
mentan en que la gestion privada no ha acreditado las expectativas sobre una
mejor calidad en la prestacion del servicio y en la reduccién de precios, en la
constatacion de que los entes publicos han ido adquiriendo las habilidades
propias de los gestores privados, en la creencia del gestor publico de que jun-
to a la eficacia econdmica deben introducirse objetivos sociales y ecoldgicos
en la prestacion de servicios publicos, y una nueva cultura politica de lo pu-
blico vinculada a ciertos cambios politicos en los gobiernos de los entes mu-
nicipales.

Pues bien, creemos que en el debate actual sobre la mal llamada remunicipa-
lizacién de servicios deberia evitarse caer en planteamientos ideolégicos iden-
tificando la gestion publica con el unico modo de defender los intereses gene-
rales, rechazando, por el contrario, toda forma de colaboracién publico-privada
como férmula tendente a beneficiar a determinadas empresas privadas con la
cesion o participacion en la gestion de servicios publicos. Como dijo hace po-
cos afios Germa Bel: «Las cosas no son simples ni lineales en numerosos terre-
nos en la politica publica. El de la privatizacion local es uno de ellos. Si es posi-
ble, sin embargo, sostener, con caracter general, que la comparacién entre
produccion publica y produccion privada en el ambito de los servicios publicos
no es una partida entre buenos y malos o entre malos y buenos. Este no es un
terreno propicio para los defensores apasionados de la superioridad sistematica
de la produccién privada y tampoco lo es para los defensores incondicionales
de la prestacion de caracter publico».

Centrado asi el debate, lo primero es tratar de precisar los conceptos que utili-
zamos, pues la discusion debe sustentarse en conceptos juridicos cuyo significa-
do sea preciso y compartido.

ITI. Algunas precisiones conceptuales necesarias

En primer lugar, nos detendremos en el concepto estrella, la remunicipalizacion.
Con ¢l se esta haciendo referencia, en la actualidad, a los procesos en virtud de
los cuales el ente titular de un servicio recupera la gestion directa del mismo, ya
sea mediante el rescate de una concesion en vigor, o bien mediante la asuncién
de la gestion directa una vez se extingue la concesion hasta entonces vigente.

Por tanto, el concepto de remunicipalizar no es correcto para referirse a estas
actividades. Como ya hemos apuntado, al asumir la gestion directa de un servi-
cio no se remunicipaliza nada, no se recupera la titularidad de un servicio que se
habia liberalizado y que, por tanto, vuelve a municipalizarse. Remunicipalizar
seria, por ejemplo, volver a convertir los servicios funerarios en servicios publi-
cos obligatorios. Pero si lo que se lleva a cabo es recuperar la forma de gestion
directa, no se remunicipaliza nada, ya que tan so6lo se acttia sobre la forma de
gestion de un servicio publico existente, un servicio municipalizado. Lo que se
hace es «reinternalizar» la forma de gestion, pasar de la gestion indirecta a la
directa, pero en relacion a un servicio publico municipalizado. Al reinternalizar
se trata simplemente de optar por una forma de gestion que se estima mds ade-
cuada para la mejor prestacion de un servicio publico.

La precision conceptual anterior nos lleva directamente a tener que precisar el
concepto «municipalizar». Si hablamos de remunicipalizar, lo tenemos que po-
ner en conexion con la idea de municipalizar. Pero, ;qué es municipalizar? Mu-
nicipalizar es asumir la efectiva prestacion de un servicio publico. Es un concep-
to complejo desde el punto de vista juridico. La interpretacion del articulo 86.2
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«Cuando se habla de
privatizacion de servicios
“‘puiblicos” locales se estdn
refiriendo a la asignacion,

mediante diferentes
figuras contractuales, de la
prestacion de ese servicio
a empresas (privadas o
publicas), pero eso no
significa que se pierda la
titularidad del servicio
ni que el ente titular del
mismo renuncie a la
responsabilidad de su
prestacién.»

de la Ley de Bases de Régimen Local ha dado lugar a debates interpretativos no
siempre faciles.

A nuestro entender, municipalizar es la asuncion de un servicio para su presta-
cion efectiva por parte de un ente municipal. La calificacion de un servicio como
servicio publico local supone atribuir al ente local su titularidad, la competencia
para organizar su prestacion y la responsabilidad de garantizar esta prestacion en
condiciones de asequibilidad, calidad y continuidad. Pero ello no implica que
el ente municipal haya asumido la prestacion efectiva del servicio. Para ello se re-
quiere el acuerdo de municipalizacion. Asi —y de nuevo recurrimos al ejemplo del
agua—, podemos reconocer que todavia existen determinados municipios donde
el servicio del agua no esta municipalizado, por lo que todavia existen entidades
privadas que prestan este servicio no en un régimen de concesion publica, sino en
base a viejos titulos demaniales. En estos casos, procede adoptar un acuerdo de
municipalizacidn, asuncion efectiva de la prestacion, y después un acuerdo sobre
el modo de prestacion de este servicio ya municipalizado.

Por altimo, otro concepto que creo que es necesario precisar es el de privatiza-
cion, ya que puede tener diferentes contenidos y ademas se utiliza con una fuer-
te carga ideologica. Asi, nos encontramos con que se afirma que, cuando de la
gestion directa se pasa a la gestion indirecta, se privatiza el servicio. Ello viene a
significar que cuando se introduce la gestion indirecta de hospitales publicos se
estd privatizando la sanidad.

Pues bien, es necesario senalar que la opcién por una forma de gestion indi-
recta de un servicio puede calificarse de privatizaciéon del modo de prestacion,
pero ello no supone que se privatice el servicio, que esta actividad se devuelva al
mercado.

Cuando se pasa a una forma de gestion indirecta, se esta llevando a cabo una
«privatizacion formal», pero eso no significa que se pierda la titularidad del ser-
vicio ni que el ente titular del mismo renuncie a la responsabilidad de su presta-
cién. Por otro lado, no debe olvidarse que cuando se privatiza, en el sentido de
pasar a una gestion indirecta, lo que se esta haciendo es introducir la competen-
cia por el mercado en la prestacion de este servicio, de modo que las empresas
que puedan llevar a cabo esa prestacion concurran, a través de un procedimien-
to selectivo, con publicidad y concurrencia, para llevar a cabo la prestacion del
mismo. Y a través de esta seleccion se pueda lograr que preste el servicio quien
ha realizado la mejor oferta posible.

Distinto seria privatizar en el sentido pleno de la palabra, o privatizacién en el
sentido material. Esta acepcion de privatizar significa que un servicio publico, una
actividad econdmica que se ha colocado fuera del mercado, se devuelve al merca-
doy, por tanto, la Administracién deja de ser la titular y deja de ser la responsable
de la prestacion de este servicio, porque se entiende que el mercado ya garantiza
esa actividad. Esta privatizacion se llevo a cabo en el ambito de la Administracion
local cuando los servicios funerarios perdieron su condicién de servicio obligato-
rio para pasar a ser un servicio que se presta en régimen de concurrencia y de
mercado.

IV. La decision sobre el modo de gestion de los servicios publicos

Pues bien, una vez clarificados los conceptos, hay que poner la atencién en la
cuestion central del debate actual: ;Qué criterios deben tenerse en cuenta para
optar por la gestion directa o por la indirecta?
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«La decision sobre el modo
de gestion de un servicio
ptiblico debe atender a
diversos factores: tipo
de servicio, tamario del
municipio, situacion
financiera, relacién
contractual preexistente,
criterios juridicos,
existencia de personal, etc.»

La adopcion sobre el modo de gestion de un servicio publico debe atender a una
pluralidad de factores. El debate abierto sobre esta cuestion requiere un estudio
fundado que atienda a las diversas realidades y al marco legal aplicable. Por esta
razén, nos permitimos apuntar una serie de elementos que tener en cuenta.

Primero, la diversidad de los servicios. ;De qué servicio estamos hablando?
;Es un servicio econdmico? ;Es un servicio personal? ;Es un servicio que re-
quiere contar con una gran intensidad de personal para su prestacion? ;Es un
servicio donde hay una fuerte carga de conocimiento técnico?

Segundo, el tamaifio del municipio. La decision puede depender también del
tamafo del municipio donde debe prestarse el servicio. ;Hay posibilidad de es-
tablecer entes supramunicipales que creen economias de escala para la presta-
cidén del servicio? En este caso, debera tenerse en cuenta el tipo de servicio. La
creacion de un ente supramunicipal para la gestion del servicio de residuos pue-
de tener mas sentido que su creacion para la gestion del servicio de aguas, ya que
en este segundo caso se trata de un servicio en red y, por lo tanto, la gestién su-
pramunicipal aporta menos ventajas.

En tercer lugar, la situacion financiera del ente local. ;Cual es la situacion fi-
nanciera del Ayuntamiento? ;Qué necesidades de inversion se van a tener que
asumir para la prestacion de este servicio? ;Podra hacerles frente el municipio?
;Tiene capacidad de endeudamiento?

En cuarto lugar, la relacion concesional existente hasta este momento. Si
queremos plantearnos la reinternalizacién, en primer lugar, tendremos que ver
la duracién de ese contrato. ;Va a extinguirse? ;Cuando? ;Se ha extinguido ya?
Es muy diferente reinternalizar con la concesion ya extinguida o reinternalizar
el servicio cuando la concesion todavia esta vigente. Y ;qué grado de satisfaccion
hay con la empresa que venia prestando este servicio?

En quinto lugar, puede tener que considerarse la situacion concreta del mu-
nicipio y la necesidad de municipalizar un servicio ain no municipalizado.
Si, por ejemplo, en ese municipio todavia existen empresas que han de munici-
palizarse previamente, eso va a tener un coste y va a suponer indeminizaciones.
+No serd mejor constituir una empresa mixta con esas empresas que ya venian
prestando el servicio en lugar de pretender la municipalizacién y la posterior
«reinternalizacion» absoluta del servicio?

En sexto lugar, deberemos atender a criterios mas juridicos. ;Es discrecional
la decision sobre el modo de gestiéon? No. Evidentemente, esa decision deber3,
en todo caso, motivarse. ; Tenemos algun criterio indicativo desde la normativa
superior? El Derecho comunitario puede calificarse en este punto de neutro, a
partir de la aplicacion del principio de subsidiariedad. En el Derecho interno
hay algunos preceptos que deberan tenerse en cuenta. En el ambito de la legisla-
cion local, hay que tener en cuenta sobre todo la preocupacion presupuestaria.
El articulo 85.2 de la Ley de Bases de Régimen Local, de alguna manera viene a
decir que, en el momento de elegir la forma de gestion entre la gestion directa o
indirecta, se deberd motivar cudl es la mas eficaz, cudl es la mas eficiente, cudl es
aquélla que responde con mayor precision a los principios de sostenibilidad eco-
noémica y de respeto a los principios presupuestarios. Por lo tanto, hay que tener-
lo en cuenta.

Si es una reinternalizacion anticipada, no puede olvidarse que entra en juego
la figura del rescate, y el rescate comporta una indemnizacion, que ha de estable-
cerse de acuerdo con los criterios que establecen tanto la Ley de Expropiacion
Forzosa como la legislacion de contratos, y todo ello a través de un procedimien-
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«Cabe centrar el debate en
los criterios de eficiencia
y eficacia para una buena
prestacion del servicio,
independientemente del
modo de prestacion.»

«Especialmente importante
es el control de los
concesionarios por parte de
los gobiernos locales.»

«El Estado y los gobiernos
locales también deben
garantizar que los servicios
ptblicos se presten en
condiciones. Poner el
énfasis en la prestacion,
es decit, en la produccion,
puede debilitar esta
importante mision.»

to determinado, por lo que surgiran importantes costes de transaccion para po-
der llevar a cabo esa reinternalizacion del servicio.

Y, por ultimo, el problema del personal. Yo creo que ése es un inconveniente
fundamental que ya esta creando los mayores problemas y las mayores discusio-
nes cuando se trata de llevar a cabo procesos de reinternalizacion, porque aqui
chocan dos légicas distintas. Por un lado, la 16gica protectora de los trabajadores
(articulo 44 del Estatuto de los Trabajadores) y la subrogacion, pero, por otro
lado, la l6gica del Derecho publico, que establece que, para poder ingresar como
funcionario publico, ha de hacerse un proceso de seleccion. Surgen entonces
unas fuertes tensiones, y no parece que sea tan automatico que, en un caso de
reinternalizacion, todos los trabajadores de la empresa privada pasen, automati-
camente, al sector publico.

IV. A modo de breve conclusion

;Cuadles serian las ideas fuerza que quisiera sostener al final de este escrito? Pri-
mero, situemos el debate en el marco conceptual correcto y huyamos de plantea-
mientos ideoldgicos, de respuestas faciles a problemas complejos sustentadas en
grandes conceptos; como nos diria Victor Lapuente, huyamos de los chamanes.

Centremos el debate en criterios de eficacia y de eficiencia con el fin de tratar
de lograr la mejor prestacion del servicio. Para ello, deberemos tener en cuenta
los criterios que antes mencionaba: la diversidad de servicios, la diversidad de
entes locales y la situacion concreta de cada caso, para determinar cual es la me-
jor forma de prestacion del servicio.

En tercer lugar, creo que es muy importante plantear el tema del control de los
entes locales sobre los concesionarios. Seguramente la reaccién en contra de
las formas de gestion privada ha sido debida, en buena medida, a que las entida-
des locales se han dado cuenta de que habian ido perdiendo el control sobre los
concesionarios, de que se veian dominadas por el concesionario, que era el con-
cesionario quien acababa imponiendo las condiciones, acababa redactando, de
alguna manera, los pliegos, y que, sucesivamente, iba subrogandose en los suce-
sivos contratos. Pues bien, si esto es asi, en mayor o menor medida, lo que hay
que hacer, a mi modo de ver, es recuperar el control, pero no necesariamente
pasar a la gestion directa.

Por altimo, no abandonemos de golpe la defensa del «Estado garante» frente al
«Estado prestador». Un poder publico que actiia fundamentalmente como ga-
rante de que los servicios publicos se presten en las condiciones propias de los
servicios publicos: gratuidad, continuidad y calidad, sin que necesariamente
para ello deba ser el prestador de los servicios publicos. Pues el poder publico
puede colaborar con un sector privado que aporta conocimiento, que aporta
recursos y medios personales y financieros que pueden coadyuvar a una presta-
cion eficaz de los servicios publicos.
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;QUE DICE LA ACADEMIA SOBRE LA
REMUNICIPALIZACION?

Jordi Rosell

Profesor asociado de Politica Econdmica en la Universidad de Barcelona

;Como podemos analizar el fenomeno de la remunicipalizacion desde el punto de vista
economico si por ahora es mas una declaracion de intenciones que un hecho en los mu-
nicipios espaioles? En la academia sélo se puede analizar de forma consistente el pasado,
y tan solo intuir qué sucedera y por qué sucedera. Dicho esto, una forma de saber por qué
pueden llegar a proliferar procesos de remunicipalizacion es analizar la fase contraria, la
de expansion de la gestion indirecta —mal llamada privatizacién- de los servicios locales
en las ultimas décadas. De esta fase externalizadora de servicios locales practicamente
esta todo estudiado y las conclusiones son bastante sélidas. Por el contrario, para los pro-
cesos de remunicipalizacion, existe evidencia empirica para diferentes afios y paises, pero
adn no se ha analizado con tanta profundidad como la primera. Sin embargo, empieza a
ser suficiente para saber por donde pueden ir las cosas.

En este articulo presentaremos las ideas mas contrastadas en la literatura académica sobre
los motivos para la gestién indirecta de servicios publicos locales, asi como la evidencia
empirica para volver a remunicipalizar servicios. Esto debe permitir entender que puede
acabar implicando los procesos de remunicipalizacion de servicios publicos locales.

Cuando el péndulo se mueve de la gestion directa a la contratacion externa

En este debate, un creciente nimero de evidencias parece arrojar dudas sobre la existencia
de ahorros de costes sistematicos y sostenibles atribuibles a la privatizaciéon (Bel y War-
ner, 2008). Las principales explicaciones ofrecidas para estos resultados son diferencias
en los costes de transaccion de los servicios contratados (Levin y Tadelis, 2010), diferen-
cias geograficas en la disponibilidad de prestadores del servicio privados (Hirsch, 1995) y
las tendencias hacia la concentracién y la disminucién de la competencia a lo largo del
tiempo (Bel y Fageda, 2011). Sin embargo, esta bastante aceptado en la literatura que la
existencia de un monopolio publico previo que ha estado sin presion competitiva, cuando
se externaliza o «privatiza» bajo un procedimiento competitivo, produce ahorros de cos-
tes significativos. Ahora bien, estos ahorros se diluyen con el tiempo (Bel y Costas, 2006).
Para conseguir economias de escala en la prestacion del servicio, los municipios pequefnos
y medianos han usado la privatizacion (y también la cooperacion intermunicipal) como
herramienta para dicho fin.

Los costes de transaccion son una cuestion clave en el debate sobre los posibles ahorros
de costes en la privatizacion de servicios, y se han convertido en un aspecto central en la
literatura sobre el tema. Nos referimos, por ejemplo, a que los procedimientos de contra-
tacion son costosos, al igual que el control y la supervision de los servicios contratados.
Brown y Potoski (2003a, 2003b, 2005) muestran que los costes de transaccion tienen
una marcada influencia en la privatizacion de los servicios locales, e identifican la im-
portancia de dos dimensiones relacionadas con los costes de transaccion: la especificidad
de los activos y la facilidad de medicién. Las entidades contratantes pueden subestimar
los costes del proceso global, ya que los costes de transacciéon a menudo se excluyen del
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analisis. Sin embargo, hasta la fecha, los costes de transaccién han recibido muy poca aten-
cion en el analisis empirico de prestaciones publicas y privadas. Algunas primeras aproxi-
maciones a estos costes de transaccion han sido llevadas a cabo por las lineas de autobuses
urbanos del Area Metropolitana de Barcelona bajo gestion indirecta, y asi, por ejemplo, se
ha visto que un 3 % del total de los costes corresponde a estos costes de transaccion (Bel y
Rosell, 2016).

Bel y Warner (2008), en una metarregresion a partir de todos los estudios disponibles
hasta el momento, concluyen que el principal resultado es que no hay una evidencia siste-
matica de que la privatizacién implique costes menores en la prestacion de los servicios
de abastecimiento de agua y recogida de residuos. Las causas de esta no diferencia de
costes pueden tener origenes distintos segtn el sector. Para el abastecimiento de agua,
contratos incompletos debido a concesiones de larga duracion y el alto poder del titular
para renovar el contrato una vez éste vence serian factores explicativos. Para la recogida
de residuos municipales, la existencia de varios competidores pujando por el contrato de
prestacion del servicio no es sinénimo de menores costes, al acabar este mercado muy
concentrado en pocas empresas y con falta de competencia. Ademas, también el poder del
titular para renovar la prestacion del servicio explicaria esta ausencia de ahorros de coste
por parte de los operadores privados.

Segun Porcher (2016), los municipios franceses tienen mas probabilidad de gestionar
indirectamente si la complejidad de operar con medios municipales es mas alta para el
servicio municipal del agua. Porcher considera también que a los municipios con expe-
riencia previa en disefiar y operar contratos complejos e incompletos les sera mucho mas
facil redactar estos contratos, estaran mds capacitados para poner clausulas en el contrato,
asi como mas acostumbrados a una mayor adaptacion ex post. Asi, los costes de transac-
cién no so6lo van a cambiar segun el tipo de servicio, sino seguin el municipio, aunque el
ambiente regulatorio sea muy parecido. Este resultado recuerda que la gestion indirecta
de un servicio por un privado no implica que el regulador no tenga retos para afrontar
(control y seguimiento, calidad del servicio, en definitiva).

Cuando hay incertidumbre en el proceso de contratacion, si los activos (bienes) son
muy especificos o los procesos no estan estandarizados y/o es dificil evaluar la calidad del
servicio suministrada por la empresa privada, se recomienda no privatizar. Ante la ausen-
cia de ahorros de costes sistematicos, el debate entre publico y privado queda relegado por
otra cuestion mds importante: la regulaciéon como factor para asegurar ganancias de efi-
ciencia y calidad, los costes de contratacion y la propia organizacion del servicio.

Cuando el péndulo vuelve: de la contratacion externa a la gestion directa

En la fase de remunicipalizacion, la experiencia no es tanta ni tan variada. Aun asi, a par-
tir de la literatura de los ultimos afos ya se pueden entrever las principales lineas. Uno de
los primeros estudios en analizar los factores que afectan a la remunicipalizacién de un
servicio es el de Hefetz y Warner (2004). Una muestra de més de 600 municipios de entre
20 000 y 50 000 habitantes en los Estados Unidos en los afios noventa, permite encontrar
factores que afectan a los procesos de externalizacion y de reinternalizacion.

Los resultados de Hefetz y Warner ponen de manifiesto cdmo los alcaldes y gerentes
municipales equilibran la supervision de contratos y participacion de los ciudadanos con
los problemas que puedan surgir entre contratante y contratista, asi como la estructura del
mercado para decidir si se externaliza o si vuelve a prestarse con medios municipales. Los
costes de control por parte de la Administracion son un factor clave para asegurar que el
contrato se cumpla. Cuando los costes de control son altos y se ha externalizado el servi-
cio, la probabilidad de que vuelva a reinternalizarse es alta. Este hecho va en la linea apun-
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tada por Brown y Potoski (2003), en que los servicios que tienen unos altos costes de
transaccion, especialmente de control, no se externalizan tanto.

La teoria de la eleccién publica sefiala a los mercados como un mecanismo para mejorar
la prestacion de servicios publicos, pero Hefetz y Warner demuestran que, incluso bajo la
contratacion externa, las soluciones de mercado no son un sustituto para la planificacion
y gestion gubernamentales. La complejidad de la prestacion de servicios publicos, los li-
mites de los enfoques de mercado y la necesidad de involucrar a los ciudadanos en la
provision de servicios requiere que los gobiernos gestionen los mercados externalizando
y reinternalizando de nuevo. Su analisis proporciona apoyo empirico para el nuevo servi-
cio publico, que argumenta que los administradores publicos hacen mas que dirigir un
proceso de mercado; equilibran las preocupaciones técnicas y politicas para asegurar el
valor publico. Segun estos autores, tal cosa pone de relieve la importancia de la planifica-
cién por encima de los mercados.

Gradus y Budding (2017) analizan municipios de Holanda que han cambiado la for-
ma de prestacion de la recogida de residuos s6lidos urbanos. De 555 municipios holan-
deses, hasta 271 cambiaron la forma de provision del servicio entre los afios 1999 y 2014.
Este periodo temporal no nos permite ver si ha existido un efecto de remunicipalizacion
reciente, tan sélo explicar los motivos de la remunicipalizacion en los tltimos afos. Sin
embargo, separando el periodo de analisis de 1999 a 2010 y de 2011 a 2014, se encuentra
una mayor tendencia hacia la remunicipalizacidn en este segundo periodo. Para el perio-
do entre 1999 y 2014, el 35 % de los municipios prestaban el servicio externamente con
una empresa privada, el 24 % a través de una empresa publica, el 23 % por el propio
ayuntamiento y el 15% con cooperacidon con otros municipios a través de una empresa

publica.

Estos autores se preguntan: ;cuales son los factores que afectan a la municipalizacion de
servicios? Pues bien, el nivel de deuda municipal no afecta a las decisiones en una direc-
cién u otra, mientras que a mayores ingresos de los ciudadanos mayor probabilidad de
que se dé un proceso de remunicipalizacion, asi como menor probabilidad de dejar de pres-
tar el servicio con medios municipales. Cuanto mayor es el nivel de paro, menor es la
probabilidad tanto de privatizar como de proveer el servicio por un sistema que no sea
por medios municipales. La variable nivel de paro esta relacionada con el nivel de sindi-
cacion en la Administracion local, implicando que una mayor sindicacién produce mas
resistencias a salir de la prestacion con medios municipales. Respecto a la composicion
del Ayuntamiento, a mayor proporcion de fuerzas politicas liberal-conservadoras, mayor
probabilidad de externalizar el servicio, pero no de privatizar. También, cuanto mayor es
la presencia de fuerzas politicas liberal-conservadoras, mas disminuye la probabilidad de
remunicipalizar el servicio. Una mayor proporcion de fuerzas politicas socialdemdcratas
implica menor probabilidad de que se dé un cambio en la forma de prestacion del servi-
cio. Para los otros partidos, no se encuentra un patron claro. Este resultado nos indica
claramente que la ideologia tiene un papel importante.

Alemania, por su parte, se ha destacado por ejemplos de remunicipalizacién, como el
servicio del agua en Berlin o del sector energético. Sin embargo, esto no es una tendencia
clara, y Bonker ef al. (2016) hacen una descripcion de los diferentes sectores en el pais. Em-
pezando por el caso del agua, si bien los casos de Berlin o Potsdam —que han pasado de
gestion externa a gestion directa— son muy conocidos, la gestion del agua ha permanecido
en las ultimas décadas en empresas municipales. En la gestion de residuos se dio entrada a
empresas privadas hace unas décadas, llegando a tener éstas una cuota de mercado del 40 %.
La obligacion de gestionar los residuos a través de la incineracién por una ley del gobierno
federal llevo a un mejor posicionamiento de las empresas, que tenian mas capacidad finan-
ciera. En este sector, si se ha visto en los ultimos afios una disminucion de la presencia de
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empresas privadas, especialmente en las fases de recoleccion y transporte. Por lo que se re-
fiere a los servicios sociales, la remunicipalizacion ha pasado de largo. Este fue un sector en
el que la gestion privada fue creciendo, pero no ha disminuido su presencia. Los alemanes
consideran el servicio de baja calidad, pero no lo ligan a una gestion del servicio publica o
privada. Un ultimo sector son las redes de distribucién de electricidad. Han sido gestiona-
das por los municipios, pero, a partir de los noventa, muchos de éstos las vendieron a las
grandes compaiiias eléctricas. Sin embargo, a partir del afio 2000 —y hasta los afios 2015-
2016-, con el fin de las concesiones, la aparicion de pequenos productores de electricidad
renovable y una recomendacion de la Comision Europea, destacando el papel de pequenas
distribuidoras para favorecer la competencia, se inicié una ola de remunicipalizaciones.

Francia, un pais en el que el abastecimiento de agua ha estado mayoritariamente en
manos privadas desde hace mas de cien afos, la nueva tendencia de remunicipalizacion
no ha pasado de largo. Entre los afios 1998 y 2008, el numero de municipios que privati-
zaron su servicio de abastecimiento de aguas es el mismo que el de los municipios que la
gestionan directamente. Sin embargo, a partir del 2010 y hasta el 2014, la remunicipaliza-
cion supera en un 33 % a la privatizacion. Simon Porcher y Stéphane Saussier (2016), en
un documento de trabajo, se plantean qué consecuencias tiene la gestion privada del agua
en un pais donde el 70 % de la poblacion es abastecida por una empresa privada. Los au-
tores pretenden analizar cuales son los factores que afectan al precio del agua pagado por
los consumidores y el nivel de inversiones en la red de abastecimiento.

Por lo que se refiere a los precios del agua, a mayor poblacion y densidad de poblacién
por longitud de tuberia, menor es el precio pagado, y a mayor proporcién de agua de su-
perficie captada, mayor es el precio; por el contrario, si el agua es de origen subterraneo,
el precio pagado es menor. Esto se debe, mayoritariamente, a que el agua de superficie
presenta mas niveles y episodios de contaminacién. Por lo que respecta a la variable de
interés del modo de produccidn, se concluye que la prestacién con empresa privada enca-
rece el precio pagado una media del 17 %.

En cuanto a la inversion en la red, el mismo analisis se reproduce para la variable que
recoge la diferencia entre el agua producida y facturada. Esta variable sirve para cuantifi-
car el nivel de calidad y las inversiones en la red de agua; cuanto mayor sea este diferen-
cial, al haber mayores pérdidas, menor cantidad invertida en la mejora de la red. Las
pérdidas son mayores cuando el agua es de origen subterraneo y el sistema de potabiliza-
cion es simple, debido a que el gestor tiene pocos incentivos para mejorar la red, ya que
las fugas de agua no le suponen grandes pérdidas econdmicas. Sin embargo, una mayor
poblacion o mayor densidad si implica menores pérdidas, ya que sale mas a cuenta reem-
plazar tuberias. La variable prestacion del servicio de forma externalizada reduce las pér-
didas en un 10 %. Asi, la prestacion del servicio por parte de una empresa privada implica
un mejor mantenimiento de la red.

Un gobierno local que opte por remunicipalizar el servicio tendra que decidir la nueva
forma de prestacion, y una de estas formas puede ser la gestion directa a través de una
sociedad municipal. Mientras que el funcionamiento de un ayuntamiento se encuentra
bajo reglas de leyes de régimen local en todos los paises, las empresas municipales estan
sujetas a la ley mercantil publica o privada, que varia segun el pais. Voorn et al. (2017)
analizan un total de 21 estudios publicados entre los anos 2001 y 2015 en que se comparan
las empresas publicas municipales. Las empresas municipales pueden ser altamente inefi-
cientes, sobre todo cuando no existe ninguin tipo de presiéon competitiva sobre ellas.
Cuando los gobiernos locales ponen barreras de entrada a otros competidores, acaban
aislando a las empresas publicas, eliminando la presién competitiva sobre ellas. En cam-
bio, los estudios que comparan a las empresas publicas con empresas privadas bajo com-
petencia encuentran resultados similares entre ellas.
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Los estudios que comparan entre prestar un servicio por medios municipales o mediante
empresas publicas demuestran que estas ultimas son mas eficientes. Y los estudios que ana-
lizan el paso de prestar un servicio por medios municipales a prestarlo mediante una empre-
sa municipal u organismo auténomo concluyen que se produce una mejora significativa. La
sustitucion de politicos por profesionales es una de las razones que aducen los autores.

Aquellos sectores en los que se tiene evidencia de que las empresas publicas municipales
son mas eficientes que el propio Ayuntamiento son los residuos, el agua y el desarrollo
economico, mientras que en el sector sanitario o cultural seria preferible que el servicio
fuera prestado por los propios medios municipales. La razon es que existe una definicion
clara de los objetivos y que el hecho de éstos estén menos politizados lleva a mejoras de
eficiencias en los servicios prestados por parte de las empresas publicas municipales.

Las empresas mixtas salen bien paradas en los diferentes estudios. Presentan mayores
grados de eficiencia que las empresas publicas, aunque existe una elevada probabilidad de
que se disuelvan, especialmente en los primeros anos de entrada en funcionamiento. La
explicacion se basa en que en las primeras fases hay muchos contratos incompletos que
deben mejorarse con el tiempo, asi como la relacién dia a dia. Una vez superada esta eta-
pa, las ganancias son mas que notables, en comparacion con proveer el servicio s6lo con
una empresa publica.

Conclusion

Muchas de las remunicipalizaciones que se dejan entrever en Espafia para los proximos
anos entran dentro de la categoria de deliberadas; es decir, se produciran por una volun-
tad de los diferentes equipos de gobierno municipales y no responden a un abandono del
concesionario o a la inexistencia de proveedores que quieran hacerse cargo. Algunos de
los motivos objetivos que estan detras de estas decisiones pueden ser la insatisfaccion por
el desempeno del sector privado, la preocupacion por el aumento de costes, el empeora-
miento de la calidad, la subinversion en la infraestructura, etc. Ahora bien, en muchos de
los casos que se ventilan mediaticamente, lo que hay realmente es una desconfianza «po-
litica» por parte de determinadas fuerzas politicas hacia las empresas privadas, y realmen-
te es esto lo que estd impulsando las iniciativas. Sin embargo, es el fin de las concesiones a
empresas privadas lo que pone sobre la mesa de los gestores la decision de una via u otra.
A la luz de los estudios académicos, los gestores y los politicos municipales han de tener
en cuenta lo siguiente:

« Si el funcionamiento de un servicio municipal es deficiente y tiene costes excesivos, el
cambio de modo de gestion en un sentido u otro es una buena herramienta para me-
jorar la prestacion del servicio.

Si los costes de control y seguimiento del servicio prestado por medios externos son
muy altos, remunicipalizar el servicio puede ser una buena opcioén.

o La prestacion del servicio por parte de una empresa privada no implica olvidarse del
dia a dia del servicio. Sera necesaria una buena planificacion del servicio (que sdlo
puede llevar a cabo la Administracion), saber qué se espera del prestador del servicio
e involucrar a los ciudadanos.

« Existe evidencia de que, por encima de razones econémicas, de eficiencia, calidad o
interés municipal, tanto la privatizacién como la remunicipalizacion obedecen, en
parte, a motivos ideoldgicos.

« Sise ha decidido municipalizar el servicio prestando el servicio con medios del propio
ayuntamiento o a través de una empresa publica, esta tltima tiene claras ventajas.
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« Mientras que la privatizacion puede ir ligada a un riesgo, en algunos casos (comisio-
nes o financiacion electoral), la prestacion con medios municipales puede ir acompa-
nada de sobreocupacion publica o colocacién de personal afin a las fuerzas politicas
gobernantes.
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ASPECTOS ECONOMICOS Y FINANCIEROS EN LA
MODIFICACION DEL MODO DE GESTION DE LOS
SERVICIOS LOCALES

José Manuel Fernandez Villaverde
Economista y licenciado en Derecho y director de Servicios Econémicos del Ayuntamiento de Castellar
del Valles

1. OBJETO DEL ESTUDIO

Nuestro andlisis va a centrarse en la «reinternalizacién» o recuperacion de la
gestion directa de servicios que son de titularidad publica, pero que se estan
prestando mediante alguna de las formas de gestion indirecta que se recogen en
la legislacion de régimen local y de contratos del sector publico.

La recuperacion por parte de la entidad local de la gestion directa de un servi-
cio puede realizarse:

a) En el momento de la finalizacion del plazo del contrato de gestion de servi-
cios publicos.

b) Durante el plazo del contrato.

Indudablemente, las consecuencias econdmicas en un caso o en otro son muy
diferentes.

«Para modificar la forma En el primer caso, nos encontramos ante una finalizacién normal del contrato, a
de prestacion de un partir de la cual la entidad local titular del servicio puede plantearse si continta la
servicio debe tramitarse un gestion indirecta del mismo o recupera la gestion directa. En este supuesto, ha de
expediente de modificacién tramitarse un expediente de modificacion de la forma de gestion del servicio, don-
de laf orma de gestion 461 de se acredite que con el cambio ésta pasa a ser mas eficiente y sostenible, y se
servicio donde se acredite . . . . g .

qute con el cambio esta pro.duce la reversion de las obras e 1nstal.a,c1ones a lz? Adml.mstraaon, teniendo que
pasa a ser mds eficiente y verificarse que su estado de conservacion y funcionamiento son los adecuac.ios
sostenible.» (articulo 283 del texto refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico
—~TRLCSP-, aprobado por Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre).
Asimismo, si se opta por la gestion mediante entidad publica empresarial local o
por sociedad mercantil local cuyo capital social sea de titularidad publica, el expe-
diente ha de contener una memoria justificativa que acredite que esta forma de
gestion es mas sostenible y eficiente que la gestion por la propia entidad local o
mediante organismo auténomo local (articulo 85 de la Ley 7/1985, de 2 de abril,
Reguladora de las Bases del Régimen Local). El expediente ha de ser informado
por la persona titular de la Intervencion, que valorara la sostenibilidad financiera
de la propuesta planteada, y ha de ser aprobado por el Pleno de la Corporacién. Un
ejemplo de este proceso es la aprobacion por el Pleno del Ayuntamiento de Valla-
dolid, en sesion de 30 de diciembre de 2016, de la gestion directa mediante entidad
publica empresarial local de los servicios de abastecimiento de agua y saneamien-

to y depuracion de aguas residuales:

http://www.valladolid.es/es/temas/hacemos/ciclo-integral-agua

En el segundo caso, se produce una terminacién anormal y anticipada del con-
trato. Esto puede deberse a diversas causas, recogidas en los articulos 223 y 286 del
texto refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico (TRLSCP), aprobado
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«Si se opta por la gestion
mediante entidad puiblica
empresarial local o por
sociedad mercantil local
cuyo capital social sea
de titularidad publica, el
expediente ha de contener
una memoria justificativa
que acredite que esta
forma de gestion es mds
sostenible y eficiente que la
de la propia entidad local
o mediante organismo
auténomo local.»

- Tramitacion expediente de modificacion de la forma de
gestion.

- Acreditar que con el cambio la gestion pasa a ser més
eficiente y sostenible.

- Reversidn de las obras e instalaciones.

- Verificacion del adecuado estado de convervacion y
funcionamiento de las obras e instalaciones.

- Si se opta por gestion mediante EPE o SM local: memoria
justificativa que la gestion es mas osstenible y eficiente.

- Informe de la Intervencidn.

- Aprobacion por el Pleno.

En el momento de
la finalizacién del
contrato de gestion
de servicios publicos

por Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre. Pero, en lo que intere-
sa a efectos de nuestro analisis de la «reinternalizacion» de la gestion de servicios
publicos, vamos a centrarnos en una causa que no se debe a un incumplimiento
del contratista —por tanto, no tendra caracter sancionador-, sino a la proteccion
del interés publico o interés general: el rescate de servicios por la Administra-
cion (articulo 286.b), TRLCSP). En este caso, se producen consecuencias econo-
micas y financieras muy significativas que analizaremos a continuacion. El expe-
diente de modificacién de la forma de gestion ha de iniciarse justificando el
interés publico que motiva el rescate; el coste de la operacion se valorard de
conformidad con las reglas que se fijan en el articulo 41.1 de la Ley de 16 de di-
ciembre de 1954, de Expropiacion Forzosa; de conformidad con el articulo 211.1
del TRLCSP, se dara audiencia al contratista y, en el caso de que se formule opo-
sicién por su parte, se debera solicitar informe del Consejo de Estado u 6rgano
consultivo equivalente de la Comunidad Auténoma -articulo 211.3.a), del
TRLSCP-; el expediente ha de ser informado por la persona titular de la Inter-
vencion y, finalmente, el 6rgano competente para acordar el rescate sera el mis-
mo que adjudicé el contrato (normalmente el Pleno).

«En caso de rescate, el — i — l
expediente de modificacion - Te.rmmaaon anormal y anticipada del contrato.
., - Diversas causas, arts. 223 y 286 TRLCSP.
de la forma de gestion ha ) . .
= o - Rescate: no tiene cardcter sancionador porque no se debe a
de iniciarse justificando un incumplimiento del contratista.
el interés puibico que lo - Importantes consecuencias econémicas y financieras para la
motiva.» Entidad Local.
Durante el plazo del - Justificacion del interés piblico que motiva el rescate.
contrato - Valoracién del coste de la operacién con las reglas del art.
41.1 LEE
- Audencia al contratista.
- Oposicion del contratista: informe del Consejo de Estado u
6rgano consultivo de la comunidad Auténoma.
- Informe de la Intervencion.
- Aprobacion por el 6rgano que adjudicé el contrato.
«Reinternalizar» la gestiéon de un servicio publico hasta la fecha gestionado
indirectamente tiene un impacto significativo y generalmente negativo en dos
aspectos fundamentales: la estabilidad presupuestaria y el empleo. Por la tras-
cendencia de las consecuencias econémicas y financieras que tiene el rescate
frente a la finalizaciéon normal del contrato, nuestro analisis se centrara en esta
forma anormal y anticipada de cese de contrato.
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«Las entidades locales que
tengan en vigor un plan
econdmico-financiero o un
plan de ajuste, inicamente
podrdn recuperar la
gestion directa de un
servicio puiblico local si
ésta se realiza por la propia
Entidad Local o mediante
organismo auténomo local
ya existente.»

2. LIMITACIONES EN MATERIA DE ESTABILIDAD PRESUPUESTARIA

Las limitaciones y restricciones que en el ambito de la estabilidad presupuestaria
presenta la «reinternalizacién» de la gestion de un servicio publico local se en-
cuentran en la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen
Local (LRBRL), y en la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Pre-
supuestaria y Sostenibilidad Financiera (LOEPSF).

2.1. Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local

La LRBRL ha sido profundamente modificada por la Ley 27/2013, de 27 de di-
ciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién local (LR-
SAL), al objeto de adaptarla para «la adecuada aplicacion de los principios de
estabilidad presupuestaria, sostenibilidad financiera o eficiencia en el uso de los
recursos publicos locales», tal como se enuncia en su preambulo.

En este sentido, hay que destacar los siguientes preceptos:
a) Disposicion adicional novena

De conformidad con este precepto (que, significativamente, lleva por titulo «re-
dimensionamiento del sector publico local»), las entidades locales que por encon-
trarse en situacion de desequilibrio hayan tenido que formular un plan econémi-
co-financiero o un plan de ajuste, no podran adquirir, constituir o participar en la
constitucion —directa o indirectamente-, de nuevos organismos, entidades, socie-
dades, consorcios, fundaciones, unidades y demds entes, ni realizar aportaciones
patrimoniales ni suscribir ampliaciones de capital de entidades publicas empresa-
riales o de sociedades mercantiles locales que tengan necesidades de financiacion.

La obligacion de formular un plan econdémico-financiero se recoge en el arti-
culo 21.1 de la LOEPSF como una medida correctiva en caso de incumplimiento
del objetivo de estabilidad presupuestaria, del objetivo de deuda publica o de la
regla de gasto.

En consecuencia, las entidades locales que tengan en vigor un plan econdmi-
co-financiero o un plan de ajuste, inicamente podran recuperar la gestion direc-
ta de un servicio publico local si ésta se realiza por la propia entidad local o
mediante organismo auténomo local ya existente.

Esta limitacion legal es importante, ya que puede ser un obstaculo a la «rein-
ternalizacién» de un servicio que precise fuertes inversiones, y éstas no sea po-
sible acometerlas desde la propia entidad local a causa de las restricciones que
impone la regla de gasto o los limites legales al endeudamiento.

b) Articulos 85 y 85 bis

El apartado segundo del articulo 85 de la LRBRL comienza estableciendo que:
«Los servicios publicos de competencia local habran de gestionarse de la forma
mas sostenible y eficiente». Toda una declaracion de principios que indica que la
sostenibilidad y la eficiencia (ambos conceptos de marcado significado econd-
mico) son los criterios que han de tenerse en cuenta para decidir la forma direc-
ta o indirecta en que se gestionara un servicio publico local.

Asimismo, este precepto contiene dos limitaciones mas:

i) En ningln caso podran prestarse por gestion indirecta ni mediante socie-
dad mercantil de capital social exclusivamente local los servicios publicos
que impliquen ejercicio de autoridad.
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ii) Los servicios publicos locales sélo podran prestarse por gestion directa
mediante entidad publica empresarial local o mediante sociedad mercantil
local, cuyo capital social sea de titularidad publica, cuando quede acredita-
do, mediante memoria justificativa elaborada al efecto, que resultan mas
sostenibles y eficientes que si se prestan por la propia entidad local o me-
diante organismo auténomo local.

Por su parte, el articulo 85 bis de la LRBRL regula las especialidades de la ges-
tion directa de los servicios de competencia local mediante organismo auténo-
mo local y entidad publica empresarial local.

En su conjunto, y al igual que en el caso de la disposicion adicional novena
citada anteriormente, el objetivo es poner restricciones a la creaciéon de nuevas
unidades en el sector publico local.

A) Disposicion adicional novena:

- Las entidades locales que tengan en vigor un plan
econémico-financiero o un plan de ajuste, inicamente
podran recuperar la gestion directa de un servicio publico si
ésta se realiza por la propia entidad local o mediante
organismo auténomo ya existente.

- Obstaculo a la “reinternalizacién” de servicios que precisen
de fuerte inversiones (restricciones de la regla de gasto y de

LRBRL los limites legales al endeudamiento).

B) Articulo 85:

- No pueden prestarse por gestién indirecta ni mediante SM
de capital exclusivamente local los servicios que impliquen
ejercicio de autoridad.

- Un servicio sdlo puede gestionarse mediante EPE o SM
local cuando se demuestre que es mds sostenible y eficiente
que la presentacion por parte de la propia entidad local o
organismo auténomo.

2.2. Ley Organica de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera

El preambulo de la LOEPSF pone directamente en relacion los objetivos de esta
Ley con la prestacion de los servicios publicos, al establecer: «La salvaguarda de
la estabilidad presupuestaria es un instrumento indispensable para lograr este
objetivo, tanto para garantizar la financiaciéon adecuada del sector publico y los
servicios publicos de calidad sobre los que descansa el sistema de bienestar,
como para ofrecer seguridad a los inversores respecto a la capacidad de la eco-
nomia espaola para crecer y atender nuestros compromisos».

Los equilibrios que de conformidad con esta Ley han de mantener las diferen-
tes unidades del sector publico vienen referidos a:

a) El principio de estabilidad presupuestaria (articulo 11.2 de la LOEPSF:
«Ninguna Administraciéon Publica podra incurrir en déficit estructural,
definido como déficit ajustado del ciclo, neto de medidas excepcionales y
temporales [...]»).

b La regla de gasto (articulo 12.1 de la LOEPSF): «La variacion del gasto com-
putable de la Administraciéon Central, de las Comunidades Auténomas y de
las Corporaciones Locales, no podra superar la tasa de referencia de creci-
miento del Producto Interior Bruto de medio plazo de la economia espaiiola».

c) El principio de sostenibilidad financiera (articulo 13.1 de la LOEPSF): «El
volumen de deuda publica, definida de acuerdo con el Protocolo sobre Pro-
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cedimiento de déficit excesivo, del conjunto de Administraciones Publicas no
podra superar el 60 por ciento del Producto Interior Bruto nacional expresa-
do en términos nominales, o el que se establezca por la normativa europea».

Tanto el célculo de la capacidad/necesidad de financiacion a efectos de deter-
minar el cumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria, como el cal-
culo de la variacion de gasto computable a efectos de determinar el cumplimien-
to de la regla de gasto, se realizan en base a los empleos no financieros, es decir,
los gastos contemplados en los capitulos 1 a 7 del presupuesto. Desde este punto
de vista, el cumplimiento de los principios de la LOEPSF constituye una limita-
cion importante a la «reinternalizacion» de servicios publicos prestados hasta el
momento mediante gestion indirecta y que necesiten de grandes inversiones.

A) Principio de estabilidad presupuestaria.
LOEPSF B) Regla de gasto.
C) Principio de sostenibilidad financiera.

En caso de incumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria, de
deuda publica y de la regla de gasto, la LOEPSF contempla un conjunto de me-
didas preventivas, correctivas y coercitivas:

a) Medidas preventivas. Se recogen en los articulos 18 y 19 de la LOEPSE

b) Medidas correctivas. Se recogen en los articulos 20, 21, 22, 23 y 24 de la
LOEPSE

¢) Medidas coercitivas. Se recogen en los articulos 25 y 26 de la LOEPSE.

3. LIMITACIONES EN RELACION AL PERSONAL ADSCRITO AL SERVICIO

Aunque las consecuencias en materia de personal de la modificaciéon del modo
de gestion de los servicios publicos no constituyen el objeto de este andlisis, si
que es necesario hacer una referencia a sus limitaciones desde el punto de vista
econdmico, financiero y presupuestario.

La primera limitacion tiene que ver con el cumplimiento de la regla de gasto
referida anteriormente. El gasto computable a efectos de la regla de gasto son
«los empleos no financieros definidos en términos del Sistema Europeo de
Cuentas Nacionales y Regionales, excluidos los intereses de la deuda, el gasto no
discrecional en prestaciones por desempleo, la parte del gasto financiado con
fondos finalistas procedentes de la Unidn Europea o de otras Administraciones
Publicas y las transferencias a las Comunidades Auténomas y a las Corporacio-
nes Locales vinculadas a los sistemas de financiacién» (articulo 12.2 de la
LOEPSF); es decir, que viene referido a los capitulos 1 a 7 de la clasificacion
econémica del estado de gastos del presupuesto.

En este sentido, si por aplicacion del articulo 44 del texto refundido de la Ley
del Estatuto de los Trabajadores hubiera de producirse la subrogacién por parte
de la entidad local del personal adscrito al servicio y hasta la fecha perteneciente
a la empresa concesionaria, se produciria un incremento del capitulo 1 del pre-
supuesto de gastos que afectaria negativamente a la regla de gasto, y, en funcién
del margen que tenga cada entidad local, podria llevar a su incumplimiento y,
por tanto, a las medidas preventivas, correctivas y coercitivas previstas en la
LOEPSF y anteriormente referidas.
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- Gasto computable: capitulos 1 a 7 del presupuesto de gastos
con unos ajustes (intereses de la deuda y transferencias
finalistas de la UE y otras AAPP).

Regla de gasto - Subrogacién personal empresa contratista (art. 44 TRLET)

= incremento gasto computable.

- Posibilidad incumplimiento regla de gasto = medidas
preventivas, correctivas y coercitivas LOEPSE.

- Establecida en las LPGE.

- LPGE-2017: hasta un maximo del 100 % en sectores
prioritarios, y del 50 % en el resto de sectores.

- Limitacidn a la ampliacion de plantillas para prestar los
servicios mediante gestion directa.

Tasa de reposicion de
efectivos

La segunda limitacion tiene que ver con la tasa de reposicion de efectivos que
vienen estableciendo en los tltimos afos las leyes de Presupuestos Generales del
Estado, como una limitacion al incremento de los gastos del personal al servicio
del sector publico. En este sentido, el articulo 19 de la Ley 3/2017, de 27 de junio, de
Presupuestos Generales del Estado para el afio 2017, establece una tasa de reposi-
cién de efectivos de hasta un maximo del 100 % en unos determinados sectores que
se consideran prioritarios (educacion, salud, fuerzas y cuerpos de seguridad, fuer-
zas armadas, etc.), pero para el resto la tasa de reposicion de efectivos se fija en un
maximo del 50 %, lo cual constituye una limitacion a la ampliacion de las plantillas
para prestar los servicios mediante gestion directa y, en consecuencia, la modifica-
cién del modo de gestion puede ser inviable.

4. IMPACTO ECONOMICO Y FINANCIERO DE LA MODIFICACION
DEL MODO DE GESTION

El articulo 85.2 de la LRBRL enumera las formas de gestion de los servicios pu-
blicos de competencia local, y establece que la forma escogida ha de ser la mas
sostenible y eficiente:

A) Gestion directa, que puede adoptar alguna de las cuatro formas siguientes:
a) Gestion directa por la propia entidad local.
b) Organismo auténomo local.
c) Entidad publica empresarial local.
d) Sociedad mercantil local, cuyo capital social sea de titularidad publica.

B) Gestion indirecta, mediante las distintas formas previstas para el contrato
de gestion de servicios publicos en el TRLCSP, y que de conformidad con
el articulo 277 de dicha norma son cuatro:

a) Concesion.

b) Gestion interesada.

¢) Concierto.

d) Sociedad de economia mixta.

Ya anteriormente (apartado 2.1 de este articulo) hemos analizado las limita-
ciones que en materia de estabilidad presupuestaria recoge la LRBRL, en la re-
daccién dada por la LRSAL, para la gestion directa mediante entidad publica
empresarial local o sociedad mercantil local.
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«La decision de la forma
de gestion de un servicio
en el momento de iniciar
su prestacion, como la
decision de modificar
el modo de gestion son
decisiones discrecionales,
pero han de estar presididas
por el andlisis de la
eficiencia, la economia y la
sostenibilidad.»

Tal como se exponia anteriormente, vamos a centrar el analisis en el supuesto
de resolucién anticipada del contrato de gestion de servicios ptblicos por resca-
te del servicio por la Administracion —previsto en la letra b) articulo 286 del
TRLCSP-, ya que en el caso de modificaciéon del modo de gestion, de indirecta a
directa, en el momento de finalizacion del contrato, los efectos econdmicos ven-
dran limitados, con caracter general, a los que son consecuencia del traspaso de
la gestion (coste de auditorias econdmicas, financieras y de servicio, reorganiza-
ci6n interna de la unidad del sector publico que vaya a prestar el servicio, etc.).

4.1. Justificacion de la modificacion del modo de gestion

Aunque en el debate publico sobre la «remunicipalizacién» o «reinternaliza-
cién» de la gestion de los servicios publicos predominan, habitualmente, los cri-
terios politicos, las diferentes normas aplicables establecen un conjunto de crite-
rios, de caracter econémico y financiero, que han de presidir la decisién de como
ha de prestarse un servicio publico:

— Articulo 31.2 de la Constitucion: «El gasto publico realizara una asignacion
equitativa de los recursos publicos y su programacion y ejecucion respon-
deran a los criterios de eficiencia y economia».

- Articulo 7.2 de la LOEPSF: «La gestién de los recursos publicos estara
orientada por la eficacia, la eficiencia, la economia y la calidad, a cuyo fin se
aplicaran politicas de racionalizacion del gasto y de mejora de la gestion del
sector publico».

— Articulo 85.2 de la LRBRL: «Los servicios publicos de competencia local
habran de gestionarse de la forma mas sostenible y eficiente de entre las
enumeradas a continuacién [...]».

— Articulo 1 del TRLCSP: «La presente Ley tiene por objeto regular la contra-
tacion del sector publico, a fin de [...] asegurar, en conexion con el objetivo
de estabilidad presupuestaria y control del gasto, una eficiente utilizacién de
los fondos destinados a la realizacién de obras, la adquisicion de bienes y la
contratacion de servicios mediante la exigencia de la definicién previa de las
necesidades a satisfacer, la salvaguarda de la libre competencia y la seleccién
de la oferta econdmicamente mas ventajosa».

En consecuencia, tanto la decision de la forma de gestion de un servicio en el
momento de iniciar su prestacion, como la decision de modificar el modo de
gestion, a pesar de que son decisiones discrecionales, han de estar presididas por
el analisis de la eficiencia, la economia y la sostenibilidad; es decir, la forma de
gestion escogida ha de ser aquella que garantice un equilibrio entre el criterio
econdmico de los costes y el objetivo general de una prestacion eficaz de los ser-
vicios publicos, verificando las exigencias de no incremento de la deuda y el
equilibrio presupuestario.

Las exigencias que recoge la LRBRL en este ambito a partir de las modificacio-
nes introducidas por la LRSAL tienen su fundamento en la normativa europea
que en los dltimos afos ha tendido a promover la competencia de los mercados.

1. En este sentido, cabe citar el Informe IPN 088/13, de 13 de marzo de 2013, de la Comisién
Nacional de los Mercados y la Competencia, emitido en relacion al Anteproyecto de Ley de Racio-
nalizacién y Sostenibilidad de la Administracién Local, y también, a la Autoridad Catalana de la
Competencia, en su informe OB 19/2015, de 26 de marzo de 2015, emitido en relacién a la muni-
cipalizacién en régimen de monopolio del servicio publico de abastecimiento domiciliario de
agua del municipio de Santa Maria d’'Ol6.
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JUSTIFICACION DE LA MODIFICACION DEL MODO DE GESTION

1) Es una decision discrecional pero ha de estar presidida por el anélisis de la eficiencia, la
economia y la sostenibilidad.

- Constitucion, art. 31.2.
- LOEPSE art. 7.2.

- LRBRL, art. 85.2.
-TRLCSP, art. 1.

2) La normativa tiende a promover la competencia en los mercados:

- Informe IPN 088/13, de 13/3/2012, de la Comisicién Nacional de los Mercados y la
Competencia.

- Informe OB 19/2015, de 26 de marzo de 2015, de la Autoridad Catalana de la
Competencia.

4.2. El rescate del servicio por la Administracion

La letra b) del articulo 286 del TRLCSP contempla el rescate del servicio por la
Administracién como una de las causas de resolucién del contrato de gestion de
servicios publicos.

«Tras el rescate del servicio
éste pasa a ser gestionado
de manera directa por
la Administracién; no Se trata, por tanto, de una resolucion anticipada del contrato que no viene

es posible utilizar la motivada por el incumplimiento del contratista, sino por motivos de oportuni-
institucion juridica del dad por parte de la Administracion. Estos motivos de oportunidad han de tener

rescate para volver a licitar S . oo . .
o su justificacion en los criterios referidos en el apartado anterior.
la gestion indirecta del

servicio.» La declaracion de rescate produce como consecuencia inmediata y principal la
reversion del titulo habilitante para el ejercicio del servicio y de las instalaciones
afectas al mismo (articulo 52 del Reglamento de Servicios de las Corporaciones
Locales, aprobado por Decreto de 17 de junio de 1955). Tal reversiéon no puede
ser gratuita. La duracion de la relaciéon concesional opera como dato principal
en la ecuacion financiera de la misma. Al expirar la concesién anticipadamente,
ni las amortizaciones han podido efectuarse ni el beneficio industrial ha podido
obtenerse seguin las previsiones iniciales.

El rescate tendra para la entidad local dos consecuencias, en relacion a la for-
ma de gestion y econdmicas.

a) El servicio ha de pasar a ser gestionado directamente.

Una primera consecuencia del rescate del servicio es que éste pasa a ser
gestionado de manera directa por la Administracidn; no es posible utilizar la
institucion juridica del rescate para volver a licitar la gestion indirecta del
servicio.

b) La Administracion ha de abonar una indemnizacion al concesionario.

De conformidad con el articulo 288.1 del TRLCSP, «En los supuestos de re-
solucion por causa imputable a la Administracion, ésta abonara al concesiona-
rio en todo caso el importe de las inversiones realizadas por razén de la expro-
piacion de terrenos, ejecucion de obras de construccién y adquisicion de
bienes que sean necesarios para la explotacion de la obra objeto de concesion,
atendiendo a su grado de amortizacion. Al efecto, se aplicara un criterio de
amortizacion lineal de la inversion».

Y el apartado 4 del mismo precepto establece, para la resolucién del contrato
por rescate del servicio por la Administracion, que «la Administracién indem-
nizara al contratista de los daflos y perjuicios que se le irroguen, incluidos los
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beneficios futuros que deje de percibir, atendiendo a los resultados de la explo-
tacion en el Gltimo quinquenio y a la pérdida de valor de las obras e instalaciones
que no hayan de revertir a aquélla, habida cuenta de su grado de amortizacion».

EL RESCATE DEL SERVICIO POR LA ADMINISTRACION

Resolucién anticipada del contrato no motivada por incumplimiento del contratista sino por
motivos de oportunidad por parte de la Administracion, que han de tener su justificacién en
los criterios anteriores.

Consecuencias:

1) Reversion del titulo habilitante para el ejercicio del servicio y de las instalaciones afectas.
2) La Administracion ha de indemnizar al concesionario.

3) Devolucién o cancelacién de la garantia definitiva.

En consecuencia, las indemnizaciones a abonar por la entidad local al contra-
tista en caso de rescate del servicio seran por tres conceptos:

— inversiones realizadas;
— lucro cesante;
- dafio emergente.

Por otra parte, y dado que la resolucion del contrato no es por causa imputable
al contratista, habra de devolverse o cancelarse la garantia definitiva constituida
por el concesionario con motivo de la adjudicacién del contrato (articulo 102.1
del TRLCSP).

En virtud de los articulos 1.195 y 1.196 del Codigo Civil, la devolucién de la
garantia podrd compensarse con el pago de las indemnizaciones a que tenga
derecho el contratista.

4.2.1. Indemnizacion por inversiones realizadas

Esta parte de la indemnizacion a abonar al concesionario se regula en el articulo
288.1 del TRLCSP.

Se indemnizan las inversiones netas correspondientes a:
— expropiacion de terrenos,

— ejecucion de obras de construccion,

- adquisicidn de bienes,

que sean necesarias para el funcionamiento del servicio, corregido su valor
con la amortizacion y fondo de reversion, incluyendo los importes que pudie-
ran corresponder por actualizacion de balances y restando, en todo caso, las
subvenciones de capital recibidas por el concesionario.

Para el calculo de las amortizaciones, se aplica el criterio de amortizacion li-
neal, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 288.2 del TRLCSP, y los
coeficientes de amortizacion a utilizar seran los aprobados a efectos del Impues-
to sobre Sociedades, de acuerdo con el criterio fijado por el Tribunal Econémi-
co-Administrativo Central en su resolucion 00-4232-2008, de 24 de febrero de
2011, en relacion a la base imponible del Impuesto sobre Transmisiones Patri-
moniales y Actos Juridicos Documentados a abonar por un concesionario por
los activos revertibles en el momento de la reversion.
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4.2.2. Indemnizacion por lucro cesante

El lucro cesante es definido por el articulo 1.106 del Cédigo Civil como «la ga-
nancia que haya dejado de obtener el acreedor», en este caso como consecuencia
de la resolucion unilateral del contrato por parte de la Administracion.

El articulo 288.4 del TRLCSP cuantifica este lucro cesante en «los beneficios
futuros que deje de percibir, atendiendo a los resultados de la explotacion en el
ultimo quinquenio y a la pérdida de valor de las obras e instalaciones que no
hayan de revertir a aquélla, habida cuenta de su grado de amortizacion».

Pero esta regulacion no despeja todas las dudas que existen en relacion a este
concepto indemnizatorio.

En primer lugar, ha de probarse la existencia de la ganancia frustrada. Se trata
de una prueba que ha de realizarse de manera indirecta, a través de indicios, ya
que, por concepto, no pueden existir medios de prueba directos de algo que no
ha llegado a existir.?

De esta forma, unicamente pueden incluirse en el calculo del lucro cesante los
beneficios ciertos, concretos y acreditados, que el concesionario tenia que haber
percibido.

En segundo lugar, ha de probarse la cuantia de la ganancia frustrada.

En este sentido, el TRLCSP ya exige que se atienda a los resultados de explota-
cion del dltimo quinquenio, como un periodo suficientemente largo para acre-
ditar una ganancia media, si es que ésta se ha producido.

El problema se plantea cuando la duracion del contrato ha sido menor y, en
consecuencia, el calculo de la media nos proporciona resultados menos signifi-
cativos.

Asimismo, tampoco el articulo 288.4 del TRLCSP concreta suficientemente el
concepto «resultados de explotacion», ya que no proporciona indicaciones sobre
si ha de considerarse el resultado de explotacion que se obtiene de la cuenta de
pérdidas y ganancias tal como aparece formulada en el Plan General de Conta-
bilidad (el vigente actualmente es el aprobado por Real Decreto 1514/2007, de
16 de noviembre, modificado por el Real Decreto 602/2016, de 2 de diciembre),
o ha de sumarse, también, el resultado financiero y, en consecuencia, tomar
como magnitud de calculo el resultado antes de impuestos, o si ha de aplicarse
un coeficiente de actualizacion monetaria de las cuantias, dado que correspon-
den a afios diferentes.

En todo caso, si se incluye en el concepto de lucro cesante la pérdida de valor
de las obras e instalaciones que no hayan de revertir a la Administracion, tenien-
do en cuenta su grado de amortizacion.

4.2.3. Indemnizacion por daiio emergente

El dafio emergente es definido por el articulo 1.106 del Cédigo Civil como «el
valor de la pérdida que hayan sufrido», en este caso como consecuencia de la
resolucion unilateral del contrato por parte de la Administracion.

2. Sobre este extremo, debe destacarse la sentencia del Tribunal Supremo de 20 de enero de 2004,
recurso 6259/1998, que ha establecido los requisitos que, con caracter general, han de concurrir
para poder apreciar el lucro cesante.
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«La gestion directa ofrece
una mayor autonomia
de gestion, pero las
limitaciones que la
normativa en materia de
estabilidad presupuestaria
pone especialmente a
la financiacion de las
inversiones se convierten en
un lastre.»

«En aquellos casos en que
se produce la concentracion
de la gestion indirecta
en unos pocos actores
privados, esta situacion no
favorece ni la competencia
ni la eficiencia del sistema.»

Se corresponde con el concepto recogido en la primera parte del articulo 288.4
del TRLCSP: «[...] la Administracién indemnizard al contratista de los dafios y
perjuicios que se le irroguen [...]».

A diferencia del lucro cesante, el TRLCSP no proporciona indicaciones para
cuantificar el dafio emergente ni indica las partidas econdmicas que deberian
considerarse. La doctrina ha venido incluyendo dentro de este concepto las par-
tidas siguientes:

- Gastos laborales por despidos o extincion de contratos.

- Pérdida de depositos o avales que el concesionario tenga que afrontar frente
a terceros por causa del rescate del servicio.

- Otras cargas economicas que el concesionario pueda justificar, motivadas
por la resolucion del contrato.

5. CONCLUSIONES

Las entidades locales tienen la obligacién, por una parte, de mantener la esta-
bilidad presupuestaria y la sostenibilidad financiera y, por otra, de garantizar
que gestionan los servicios publicos de su competencia de la forma mas sosteni-
ble y eficiente. Ambas situaciones van a condicionar, en muchos casos, la deci-
sién de si un servicio publico ha de gestionarse directa o indirectamente. Hay
que tener presente, sin embargo, que en todo caso el servicio siempre sera de
titularidad publica, y que incluso en la gestion indirecta la entidad local mantie-
ne una posicion de supervision y control.

La prestacion de los servicios publicos en nuestro pais se enfrenta al reto de
lograr un modelo de prestacion eficiente en materia de costes, de calidad y
de autofinanciacion. Frente a estos desafios, la gestion directa ofrece una mayor
autonomia de gestién que tendria que facilitar avanzar en la eficiencia, pero las
limitaciones que la normativa en materia de estabilidad presupuestaria pone
especialmente a la financiacion de las inversiones se convierten en un lastre;
también la atomizacion de la prestacion de los servicios en multiples prestado-
res parece que ha de provocar ineficiencias debidas a las deseconomias de esca-
la. Por otro lado, en aquellos casos en que se produce la concentracion de la
gestion indirecta en unos pocos actores privados, esta situacion no favorece,
tampoco, ni la competencia ni la eficiencia del sistema.

- Obligacion de mantener la estabilidad presupuestaria y la
sostenibilidad financiera.

- Garantizar que los servicio publicos se gestionan de la forma
mas sostenible y eficiente.

Condicionantes de la
decisién de la forma de
gestion del servicio

- Mayor autonomia de gestion = avanzar en la eficiencia.

- Afectada por las limitacion en materia de estabilidad
presupuestaria = afectacion especial a la financiacion de las
inversiones.

- Atomizacién en multiples = prestadores ineficiencia por
deseconomias de escala.

Pros y contras de la
gestion directa

En todo caso, el éxito de una u otra forma de gestion, en términos de la soste-
nibilidad y la eficiencia de la prestacion del servicio, dependera de unos elemen-
tos muy concretos que, a su vez, estan directamente relacionados con la dimen-
sion de la entidad local: la existencia de unos servicios técnicos muy potentes
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para dirigir la gestion del servicio (gestion directa) o de unidades de control

muy tecnificadas para realizar un seguimiento del contratista (gestion indirec-
ta); la existencia de cartas de servicio y sistemas internos de control de gestion
(gestion directa), o la correcta elaboracion de los pliegos de clausulas y la dispo-
nibilidad de sistemas de control financiero (gestion indirecta); finalmente, la ca-
pacidad de generar recursos financieros para acometer las inversiones necesa-
rias en el servicio (gestion directa) o una estricta definiciéon de los elementos

econdmicos del contrato, tales como tarifas, fondo de reposicion, inversiones y

condiciones de financiacién (gestion indirecta).

La dimension de la entidad local condiciona el éxito de una forma u otra de gestion en
términos de sostenibilidad y eficiencia:

Gestion directa

Gestion indirecta

Necesidad de servicios técnicos muy

potentes para dirigir la gestion del servicio.

Necesidad de unidades de control muy
tecnificadas para el seguimiento del
contratista.

Existencia de cartas de servicio y sistemas
internos de control de gestion.

Correcta elaboracion de los pliegos de
clausulas y disposicion de sistemas de
control financiero.

Capacidad de generar recursos financieros
para acometer las inversiones necesarias.

Estricta definicion de los elementos
economicos del contrato: tarifas, fondo de
reposicidn, inversiones, condiciones de
financiacion.
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SOBRE LOS TRABAJADORES REMUNICIPALIZADOS

Joan Mauri Majos

Profesor de Derecho Administrativo de la Universidad de Barcelona.

El debate sobre la modificacién de las formas de gestién de un servicio pu-
blico no deberia ser una discusion sobre la situacién del personal.

La internalizacion de un servicio publico es una decision sobre la mejor for-
ma de organizar una actividad en beneficio de los ciudadanos. En nuestro De-
recho la adopcion de esa decision requiere acreditar que la forma elegida es la
mas sostenible y eficiente en términos de rentabilidad econémica y recupera-
cién de la inversion. En el Derecho de la Unién Europea, esa misma decision
remite a parametros relacionados con la garantia de un alto nivel de calidad en
la prestacion, seguridad, accesibilidad econémica, igualdad de trato y promo-
cién del acceso universal y de los derechos de los usuarios de los servicios

«El debate sobre las 11 .
publicos. Eso es lo que importa.

formas de gestion de un
servicio publico no deberia Seguramente, no se puede recuperar un servicio para estabilizar una planti-
centrarse en la situacion del lla 0 mejorar sus condiciones de trabajo. Pero tampoco se puede desestabilizar
personal.» una plantilla aduciendo que la internalizacion del servicio supondra el despi-
do del personal o el empeoramiento de sus derechos. Y eso es lo que se intenta
hacer cuando se establecen restricciones artificiales a la asuncion del personal
de los servicios contratados en base a las limitaciones presupuestarias para
nuevas contrataciones o en funcion de la necesaria aplicacion de los principios

de igualdad y mérito en el acceso al empleo publico.

Nuestro Derecho sabe que la sucesion de personal no es nueva contratacion
sino simple conservacion de las relaciones laborales existentes en una entidad
econdmica que se ha querido internalizar para mejorar el servicio. De la mis-
ma manera existen formas respetuosas con el principio de igualdad y mérito
que intentan coordinar el principio de estabilidad en el empleo y el principio
de mérito. Las figuras del personal indefinido no fijo o del trabajador subroga-
do que no es empleado publico obedecen esencialmente a esa finalidad. No se
cuestiona la libertad de la Administraciéon como empresario para recurrir a la
contratacién externa y integrar sus actividades de servicio. Tampoco deberia
cuestionarse la libertad de esa misma Administracion para internalizar un ser-
vicio siempre que la decisidn esté suficientemente justificada.

«El Derecho de la UE
vincula la decision sobre
la forma de gestion a
pardmetros como la
calidad, la seguridad, la
accesibilidad, los derechos Lalibertad de eleccion que presupone el principio de autonomia local y una
de los usuarios o la prudente consideracion de la reversibilidad de los modos de gestion objetiva-

igualdad de trato, entre mente justificada deberia orientarnos hacia la formulacién de un sensato pac-
otros.» RT . .
to entre el sector publico y el privado para neutralizar los efectos que sobre los
trabajadores pueden tener los cambios de gestores. El foco de la controversia
ha de ser otro: discutase sobre la sostenibilidad, la economia y la eficiencia del
servicio; aportense datos sobre la mejora de la calidad del servicio y la satisfac-
cion de sus usuarios, esos datos tan escasos sobre los verdaderos efectos de los
procesos de externalizacion y internalizacién de las actividades publicas. Dé-
jese al margen, pues, a los trabajadores y a sus organizaciones sindicales, cuya
funcién no es otra que desarrollar politicas y estrategias para la protecciéon de
los intereses econdmicos y sociales que les son propios. Los cambios en los
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«Aportar datos sobre
estos pardmetros, cosa
que se hace escasamente,
deberia ser mds importante
que centrarse en la
incertidumbre que todo
cambio conlleva.»

modos gestores conllevan siempre cierta incertidumbre para los trabajadores.
No se debe sacar provecho de ella. Acompanense las transiciones y hagase una
verdadera pedagogia de los cambios y las adaptaciones actuales y futuras, pero
no intranquilicemos a las personas que dia a dia s6lo han de tener como hori-
zonte realizar un buen trabajo en beneficio de su comunidad.
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INTERNALIZACION DE SERVICIOS LOCALES: ASPECTOS
RELACIONADOS CON LA SITUACION LABORAL DE LOS
TRABAJADORES

Josep Aldoma Buixadé

Licenciado en Derecho y profesor del Master en Gestion Publica Avanzada de la Universidad de Barcelona.
Sus areas de especializacion son la funcién publica y la organizacion administrativa. En el pasado, ha ejerci-
do como director de Recursos Humanos de la Diputacion de Barcelona y gerente del Consejo Comarcal del
Valles Occidental.

I. Consideraciones generales

1. Precisemos, en primer lugar que, cuando hablamos de internalizacién de
servicios locales o de remunicipalizacidon de los mismos, nos estamos refirien-
do a un cambio en la forma de gestién de un servicio municipal ya existente,
pasando de una forma de gestion indirecta por parte de una sociedad privada
mediante un contrato administrativo de servicios o de gestion de servicios
publicos, a una forma de gestion directa de las previstas en la legislacion basi-
ca de régimen local.

2. Este cambio en la forma de gestion afectard, logicamente, al personal de la
empresa privada contratada para la prestacion del servicio, pero quiza convenga
avanzar que lo hara con una intensidad mucho menor de lo que manifiestan al-

«Para la subrogacion del gunas opiniones.

personal es importante 3. En cuanto a lo que supone la aplicacion del mecanismo de la sucesion de em-

es tab{ecer si opera una presa a los supuestos de internalizacion, cabe advertir de la importancia de distin-

sucesion de empresas.» . . .
guir entre los aspectos que entran en juego en dos fases 0 momentos distintos y
consecutivos: a) por un lado, los requisitos que intervienen en la determinacion de
la existencia de dicha sucesion y los efectos inmediatos de la misma sobre las rela-
ciones laborales existentes en la empresa cedente; y, por otro, b) como gestionar la
plantilla de trabajadores subrogados a partir del mismo dia de la subrogacion para
configurar de forma definitiva su régimen de derechos y condiciones de trabajo y,
en su caso, para conseguir el grado de homogeneizacion que se desee de esta plan-
tilla con el resto de trabajadores municipales.

II. Requisitos para que opere la sucesion de empresas y la subrogacion del
personal

1. Aunque sea de forma sintética, debe recordarse que la doctrina laboralista y la
jurisprudencia distinguen tres tipos de sucesién de empresa en funcién de su
origen:

a) Lallamada sucesion legal u ordinaria, que se produce por imperativo del
articulo 44 del Estatuto de los Trabajadores (ET) y de la Directiva Comuni-
taria 2001/23/CE del Consejo, de 12 de marzo de 2001, sobre la aproxima-
cion de las legislaciones de los Estados miembros relativas al mantenimien-
to de los derechos de los trabajadores en caso de traspasos de empresas, de
centros de actividad o de partes de empresas o de centros de actividad.
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«Si hay sucesion de
empresa, el hecho
de que esta figura

esté regulada por el

Derecho Comunitario
europeo implica una
mayor proteccion de los
trabajadores.»

b) Una sucesion que podemos llamar «convencional», porque se impone por
determinados convenios colectivos sectoriales (CC), como el de las empre-
sas del ciclo integral del agua, de la recogida y tratamiento de residuos ur-
banos, etc.

¢) Una sucesion derivada de los pliegos de clausulas que rigen los contratos
de las entidades del sector publico con las empresas de servicios. Logica-
mente, esta modalidad no puede darse en los supuestos de internalizacion.

De las tres modalidades expuestas, la sucesion legal goza de preferencia sobre
las otras, siempre que se den las condiciones previstas legalmente, por lo cual los
otros tipos de sucesion actian en defecto de la primera. Ademas, los efectos y las
consecuencias son distintos. Asi, la sucesion legal impone la subrogacion de los
trabajadores afectados y los términos en que la misma se produce, mientras que,
en el caso de la sucesion convencional, la subrogacion se impone en los términos
y condiciones fijados en el CC sectorial, y esta sujeta a los limites y las formali-
dades previstos en el mismo.

2. La extincion o resolucion de una contrata y la asuncién de la gestion directa
con trabajadores propios de una entidad local no constituyen, necesariamente,
un supuesto de sucesion legal de empresa. Para que se produzca la misma, de-
ben darse los requisitos regulados en el articulo 44 ET. Segun dicho precepto, el
cambio de titularidad de una empresa, de un centro de trabajo o de una unidad
productiva autdnoma no extinguira por si mismo la relacién laboral, quedando
el nuevo empresario subrogado en los derechos y obligaciones laborales y de
Seguridad Social del anterior. A esto se aflade que se considerara que existe su-
cesion de empresa cuando la transmision afecte a una entidad econdémica que
mantenga su identidad, entendida como un conjunto de medios organizados a
fin de llevar a cabo una actividad econdmica, esencial o accesoria.

El articulo citado transpone al ordenamiento estatal la Directiva 2001/23. El
hecho de que la sucesion de empresa esté regulada por una Directiva Comunita-
ria tiene una gran trascendencia sobre esta institucion en el orden interno, en
virtud del principio de primacia del Derecho Comunitario, que impone la ade-
cuacion del Derecho interno a la doctrina dictada por el TJUE en ejercicio de sus
funciones de interpretacidn de las disposiciones de dicha Directiva. En relacién
con esto, no debemos olvidar que uno de los objetivos de la Directiva es la pro-
teccion de los trabajadores en caso de cambio de empresario, garantizando el
mantenimiento de sus derechos, de acuerdo con las previsiones de la Carta Co-
munitaria de los derechos sociales fundamentales de los trabajadores. Este obje-
tivo presupone un principio general que debe informar su aplicacién y orientar
una interpretacion extensiva de la misma en beneficio de los trabajadores afec-
tados por una sucesion de empresa.

La influencia del Derecho Comunitario se manifestara principalmente hasta el
momento en que se produzca la subrogacion de los trabajadores de la empresa ce-
dente por parte de la entidad publica cesionaria. Asi, por ejemplo, para concretar
los requisitos exigibles para que opere la sucesion legal de empresa; o para delimitar
el colectivo de trabajadores que tienen derecho a ser subrogados, no pudiendo ha-
cer distinciones en funcidn de su modalidad de contrato; o a la hora de mantener
las relaciones laborales en los mismos términos en que se encontraban en la empre-
sa transmitente; o cuando vayan a concretarse cudles son los derechos y las condi-
ciones de trabajo que deben reconocerse a los trabajadores subrogados.

3. Los requisitos o elementos establecidos para que se dé la sucesion legal de
empresa se han agrupado por la doctrina de la manera siguiente:
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a) Elemento subjetivo: el cambio de titular de una empresa gestora de un ser-
vicio, actividad o centro de trabajo. Mas alla de los debates suscitados a la
luz de nuestro Derecho interno en torno a la inclusién dentro del concepto
de empresa de los organismos publicos y sociedades publicas, la cuestion
esta resuelta en la Directiva cuando declara expresamente su aplicacion
tanto a las empresas publicas como a las privadas que ejerzan una actividad
econdmica, con o sin animo de lucro.

b) Elemento formal: cualquier acto o contrato que dé lugar a la transmision
de la empresa, centro de trabajo o unidad productiva. La transmision cons-
titutiva de una sucesion de empresa se puede fundamentar en una decision
unilateral de un poder publico sin necesidad de un acuerdo contractual. El
TJUE ha declarado que la Directiva se aplica al supuesto en que un ayunta-
miento decide finalizar un contrato que lo vinculaba a una empresa priva-
da para hacerse cargo directamente de las actividades que previamente
habia encargado a ésta.

c) Elemento objetivo: una entidad econdmica auténoma. Esta entidad debe-
ria comprender un conjunto organizado de bienes materiales e inmateria-
les que gocen de cierta autonomia funcional y organizativa, con capacidad
para desarrollar la misma actividad o una actividad andloga después de la
transmision. La jurisprudencia ha ampliado la referencia a este elemento
admitiendo la modalidad de sucesion de plantillas cuando la entidad eco-
némica transmitida descansa esencialmente en la mano de obra; en este
caso, para que se considere sucesion de empresa, la entidad cesionaria debe
incorporar voluntariamente a su plantilla a todo o a la mayoria del personal
que su predecesora habia empleado en la ejecucién de la contrata.

Sabemos que existe una gran diversidad de servicios o actividades gestionados
por contrato con particulares que pueden ser objeto de internalizacion. Ante
ello, la jurisprudencia ha indicado que, para determinar si estamos ante una
entidad autdonoma, han de tomarse en consideracion todas las circunstancias de
hecho que caracterizan a la operacion de que se trata, entre las cuales figuran
el tipo de empresa o de centro de actividad de que se trate; el hecho de que se
hayan transmitido o no elementos materiales, como los edificios y bienes mue-
bles; el valor de los elementos inmateriales en el momento de la transmision; que
el nuevo empresario se haga cargo o no de la mayoria de los trabajadores, asi
como el grado de analogia de las actividades ejercidas antes y después de la
transmision, y la duraciéon de una eventual suspension de dichas actividades.

Como consecuencia de la diversidad de servicios existente y de los criterios
expuestos, la determinacion de la existencia de una sucesion de empresa de ca-
racter legal debe hacerse necesariamente caso por caso. Con cardcter general,
solamente se puede deducir que en aquellos servicios en que los elementos ma-
teriales son un componente relevante —transporte urbano, recogida y tratamien-
to de residuos, etc.— la asuncion de la gestion directa constituira un caso de su-
cesion de empresa. Igualmente lo constituird en aquellos servicios donde lo
relevante es la mano de obra -limpieza de dependencias municipales, manteni-
miento de parques y zonas verdes, etc.— y la Administracion decide subrogar a
todo o la mayoria del personal que prestaba estos servicios para la empresa con-
tratada.

4. Por lo que se refiere a la sucesion convencional, la cuestion a dilucidar sera
si las clausulas del CC sectorial relativas a la subrogacion obligatoria se aplican
cuando la entidad cesionaria sea una entidad local o perteneciente a su sector
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«El mantenimiento de

las relaciones laborales

implica al receptor del
servicio tanto como a los
trabajadores subrogados.»

publico. Hay convenios sectoriales que incluyen en su ambito a las entidades pu-
blicas, como es el caso de los CC de limpieza de edificios, del ciclo integral del agua
o de recogida y tratamiento de residuos urbanos; otros, como el de transporte ur-
bano, las excluyen explicitamente, pero, con independencia de lo expresado en los
mismos, parece dificil que sus cldusulas se puedan aplicar a empresas o entidades
que no estan representadas formal o institucionalmente en su negociacién y que
cuentan con un CC propio.

La situacion seria distinta en el caso de aquellas entidades del sector publico
que no disponen de CC propio, dado que la jurisprudencia ha considerado apli-
cable en estos casos el CC sectorial correspondiente. Ademds, en particular, los
tribunales imponen la aplicacién de un CC estatal de sector para la subrogacion
del personal de una empresa contratista cuando se produce el rescate de la acti-
vidad y se pasa a una gestion directa por parte de una sociedad publica, conside-
rando que éstas se comportan como empresas del sector.

En todo caso, la existencia de un CC sectorial con un ambito funcional que
incluyera la entidad publica cesionaria podria reforzar o clarificar en caso de
duda que se trata de un supuesto de subrogacién obligatoria.

III. Efectos de la sucesion de empresa sobre las relaciones laborales del per-
sonal subrogado

1. La finalidad principal de la sucesién de empresa es la de proteger a los traba-
jadores afectados por el traspaso de su empresa; en particular, garantizando el
mantenimiento de sus derechos laborales. Dicha finalidad se concreta en el arti-
culo 44 ET, del cual se desprenden dos efectos esenciales: a) el mantenimiento de
las relaciones laborales existentes en el momento de la transmisidn; b) la subro-
gacion ope legis de la entidad cesionaria en la posicion de la cedente respecto de
los derechos y obligaciones laborales y de Seguridad Social de los trabajadores
subrogados.

2. El mantenimiento de las relaciones laborales implica las dos partes de las
mismas: empresa cesionaria y trabajadores adscritos a las unidades objeto de la
transmision. En consecuencia, los trabajadores estan obligados a aceptar la trans-
mision y la consiguiente subrogacion del nuevo empresario sin que sea necesaria
ninguna manifestacion expresa en este sentido. De forma similar, el municipio que
recupere la gestion directa debera incorporar a dichos trabajadores, subrogandose
en la posicion de la empresa cedente.

Lo mas relevante en este punto es que la transmision no puede afectar a la
naturaleza de las relaciones laborales existentes; es decir, no comporta una mo-
dificacion de la relacion contractual. Esto significa que con motivo de la subro-
gacion no se produce ni se puede llevar a cabo una novacion de los contratos de
trabajo existentes, de manera que cada trabajador mantendra su situacion: el
trabajador fijo mantendra su condicidn, asi como también el trabajador tempo-
ral mantendra el mismo contrato. Sobre este aspecto, se han vertido opiniones
diversas y contradictorias cuando la empresa cesionaria es una entidad publica.
La que ha contado con mayor apoyo es la que defiende la conversion de los con-
tratos fijos en contratos indefinidos no fijos.

El mantenimiento de las relaciones laborales ha llevado a plantear la posible
contradiccién que ello genera en relacion con el cumplimiento de los principios
de igualdad, mérito y capacidad aplicables en la seleccion de los empleados
publicos laborales al servicio de las administraciones publicas y de los entes pu-

ODLI. Numero monografico 2017. 41

OL Namero monogréfico especial 2017.indd 41

19/9/17 17:35



blicos, y de los trabajadores de las sociedades mercantiles ptblicas. En esta situa-
cién nos encontramos que, por un lado, el Derecho Laboral persigue la per-
manencia y estabilidad en el empleo de los trabajadores afectados; y, por otro, el
Derecho Administrativo debe garantizar el interés general en base a la defensa
de laigualdad y el mérito en el acceso al empleo en el sector publico, en beneficio
del principio de eficacia que debe regir la actuacién de las administraciones pu-
blicas.

Para resolver esta contradiccion, se han formulado diversas soluciones.
Aqui nos referiremos a las que se consideran mas relevantes. Una primera
posicion defiende que se apliquen a los contratos subrogados las mismas con-
secuencias que a los contratos irregulares o en fraude de ley, que, como sabe-
mos, se han traducido en la creacion jurisprudencial de la figura del «trabaja-
dor indefinido no fijo»; una solucién para evitar su consolidacién en la
plantilla de la entidad publica cesionaria. Dicho trabajador no adquiriria pla-
za fija hasta la superacion de las pruebas selectivas por los procedimientos
ordinarios, de manera que, de no superar la convocatoria, existiria una causa
licita de extincidn del contrato. Cabe advertir que se trata de una figura de
creacidn jurisprudencial que no esta regulada contractualmente. En conse-
cuencia, no puede ser utilizada por iniciativa de la Administracién. Al con-
trario, la LPGE 2017, DA 342. 2 cierra el paso explicitamente a la utilizacién
de esta figura, al establecer que los érganos competentes en materia de perso-
nal en cada Administracion o entidades que conforman su sector publico no
podran atribuir la condicién de indefinido no fijo a personal con un contrato
de trabajo temporal, ni a personal de empresas que a su vez tengan un contra-
to administrativo con la Administracion respectiva, salvo cuando ello se de-
rive de una resolucidn judicial.

«La jurisprudencia Por otro lado, desde un punto de vista estrictamente juridico, la solucién pro-
comunitaria mantiene puesta supondria una novacién contractual que se opone frontalmente a las dis-
una posicién clara a favor posiciones de la Directiva Comunitaria tal como es interpretada por el TJUE.
del ma”,tem’,me’,m en Efectivamente, la jurisprudencia comunitaria mantiene una posicion clara a fa-
sus propios términos de vor del mantenimiento en sus propios términos de las relaciones laborales exis-

las relaciones laborales tent 1 dent dra lterad | simple hecho d
existentes en la empresa entes en la .e,mpresa cedente, que no podran ser alteradas por el simple hecho de
la subrogacion.

cedente, que no podrdn
ser alteradas por el simple

. La segunda posicion —que compartimos- se fundamenta en el mandato es-
hecho de la subrogacion.»

tablecido en el articulo 44 ET y en el articulo 1 de la Directiva, que impone a
la entidad cesionaria la obligacion de asumir todos los derechos y obligaciones
que tenia el cedente respecto de sus trabajadores. En definitiva, en el conflicto
planteado entre la aplicacion de los principios de igualdad y mérito en el acce-
so al empleo publico y la Directiva, debe prevalecer ésta, dado que el Derecho
Comunitario es de aplicacion preferente sobre el Derecho interno, incluso so-
bre la propia Constitucion, que debe ser interpretada de manera acorde con
aquél, tal como ha afirmado reiteradamente el TJUE.

«El personal subrogado se En base al fundamento legal citado, la jurisprudencia interna ha incorporado
integra en la plantilla de mas recientemente una doctrina que compatibiliza la integracién como personal
personal y en la Relacién fijo del personal subrogado en aplicacion de la sucesion de empresa con la apli-

de Puestos de Trabajo de
la entidad puiblica, pero
dentro de la misma queda
circunscrito al dmbito
sectorial transmitido.»

cacion de los principios de igualdad y mérito. Posicién que consiste en mantener
la condicién de trabajador fijo, pero sin adquirir la condicién de empleado pu-
blico; asi, la subrogaciéon tampoco supone un plus adicional al estatus laboral
que tenia consolidado el personal afectado. De esta manera, el personal subroga-
do se integra en la plantilla de personal y en la RPT de la entidad publica, pero
dentro de la misma queda circunscrito al &mbito sectorial transmitido. Dicho en
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otros términos, los trabajadores subrogados no adquieren la condicién de em-
pleados publicos laborales y no tendran derecho a la movilidad ni a la promo-
cion profesional a otros ambitos de la entidad publica.

Entiendo que esta segunda posiciéon ha quedado avalada legalmente con la
aprobacion de la Ley 3/2017, de PGE 2017. Segun la DA 26.* de la misma, seran
de aplicacion las previsiones sobre sucesion de empresas contenidas en la nor-
mativa laboral a los trabajadores de los contratistas de servicios publicos o de
cualquier otro contrato adjudicado por las administraciones publicas cuando los
contratos se extingan por su cumplimiento, por resolucidn, incluido el rescate, o
si se adopta el secuestro o la intervencion del servicio conforme a la legislacion
de contratos del sector publico que resultase aplicable a los mismos. Admitida la
aplicacion de la sucesion de empresa legal, el precepto citado establece que los
trabajadores subrogados no se podran considerar como empleados publicos en
los términos establecidos en la LEBEP, ni se podran incorporar en dicha condi-
cién en una Administracién publica o en una entidad de derecho publico. Y,
aunque no lo diga expresamente, tampoco adquiriran dicha condicién cuando
sean subrogados en una entidad publica de derecho privado (sociedad mercantil
local o fundacién), dado que estas entidades no estan incluidas en el ambito de
aplicacion de la LEBEP, ley que crea y regula la figura del empleado publico, tal
como da a entender la propia DA 26.2 LPGE 2017.

Los aspectos generales mas relevantes de la situacion del personal subrogado
frente a la sucesion son los siguientes:

— Segun la jurisprudencia, la subrogacion alcanza los derechos existentes en el
momento de la integracién y que hayan sido consolidados, pero no a las meras
expectativas legales y futuras.

— La entidad cesionaria debe respetar aquellos derechos y condiciones de tra-
bajo establecidos en el CC aplicable en la empresa cedente, aunque superen los
establecidos en la legislacion de empleo publico o en la presupuestaria: un incre-
mento superior de las retribuciones en el ejercicio corriente, mas dias de vaca-
ciones, etc.

- La entidad cesionaria debe respetar las condiciones mas beneficiosas —aqué-
llas que superan lo establecido en las fuentes legales o convencionales— que los
trabajadores subrogados hayan obtenido en base a una voluntad inequivoca del
empresario cedente. La jurisprudencia admite su existencia en el ambito del em-
pleo publico, incluso cuando se oponen a prescripciones legales restrictivas
(presupuestarias o de empleo publico).

— Pueden coexistir condiciones de trabajo distintas entre los trabajadores su-
brogados y los de la entidad cesionaria hasta que se apruebe, si se da el caso, un
marco regulador comun.

— En el supuesto de que la cesionaria sea una entidad de nueva creacién que no
disponia de personal propio, las condiciones de trabajo del personal subrogado
no tienen que trasladarse obligatoriamente al personal de nueva contratacidn.

— Debe respetarse la antigiiedad del trabajador subrogado. Para el calculo de
los derechos pecuniarios vinculados a la antigiiedad, la entidad cesionaria debe
tener en cuenta todos los periodos trabajados tanto a su servicio como al servi-
cio de la empresa cedente.

- La entidad publica cesionaria se subroga en los compromisos de planes de
pensiones de la empresa cedente, en los términos establecidos en la normativa
general y en la especifica del plan concreto.
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«Se pueden alterar las
condiciones de trabajo
del personal subrogado
en los mismos términos
que podia hacerlo la
empresa de origen, pero
dentro de los limites de la
legislacion laboral (articulo
41 del Estatuto de los
Trabajadores).»

«Por lo que se refiere a la
revision anual de ciertas
condiciones de trabajo del
personal subrogado, no
deberia hacerse, segiin lo
pactado previamente con
la empresa cedente, cuando
vaya en contra de lo
establecido en la legislacién
presupuestaria o de empleo
publico.»

3. La prohibicion de alterar las condiciones de trabajo del personal subrogado
con ocasion de la transmision no impide la modificacién de las mismas con
posterioridad. En primer lugar, la entidad cesionaria puede modificar dichas
condiciones en los mismos términos que podia hacerlo la cedente, dentro de los
limites y los procedimientos establecidos en la legislacién laboral de cada pais.
En nuestro caso, recordemos que se trata del procedimiento de modificaciones
sustanciales de condiciones de trabajo regulado en el articulo 41 del ET. De la
misma manera que la empresa cedente podia aplicar estas medidas, podra tam-
bién hacerlo la entidad publica cesionaria.

En segundo lugar, y como regla general, las relaciones laborales de los trabaja-
dores afectados por la sucesion seguiran rigiéndose por el CC que en el momen-
to de la transmision fuera de aplicacidn en la entidad cedente (articulo 44.4 ET),
aunque estuviera en situacion de ultraactividad.

En tercer lugar, el TJUE admite la compatibilidad de la regla general expuesta
con la posibilidad de que se modifiquen después de la sucesion los derechos de
los trabajadores subrogados, siempre que ello no sea perjudicial para los mismos
en términos considerados globalmente. En esta linea, el ET admite una excep-
cién a la regla general expuesta; excepcion que consiste en la posibilidad de
celebrar un pacto en contrario, que debe establecerse mediante acuerdo de em-
presa entre la entidad cesionaria y los representantes de los trabajadores subro-
gados, siempre una vez consumada la sucesion, no antes. La celebracion de este
pacto es muy aconsejable, dada su flexibilidad en cuanto a su finalidad y conte-
nido, que pueden ser multiples y diversos. Asi, entre otras: a) puede servir para
orientar la modificacién de las condiciones de trabajo del personal subrogado
hacia el futuro, con vistas a la homogeneizacion con las del personal laboral del
sector publico en general y las especificas del personal propio de la entidad ce-
sionaria; b) puede establecer la aplicacién al personal subrogado del CC del per-
sonal laboral de la entidad publica cesionaria, siempre que no sea desfavorable
globalmente considerado; c) puede acordar la extincion anticipada del CC de
origen o, en sentido contrario, que se siga aplicando el CC sectorial correspon-
diente cuando éste exista. En resumen, es un instrumento capital para dar segu-
ridad juridica y confianza a los trabajadores subrogados y a los gestores de per-
sonal, contribuyendo asi a la paz social en la entidad publica cesionaria.

Finalmente, dado el caracter publico de la entidad cesionaria, debe tenerse en
cuenta que la revision anual de ciertas condiciones de trabajo del personal su-
brogado no deberia realizarse segtin lo pactado en la empresa cedente cuando
vaya en contra de lo establecido en la legislacion presupuestaria o de empleo
publico. Asi, por ejemplo, la revision salarial para el ejercicio siguiente a la trans-
mision deberd llevarse a cabo respetando los limites que establezca la LPGE del
ano correspondiente. En este punto, no se debe olvidar que las normas de dere-
cho necesario establecidas legalmente tienen un rango jerarquico superior a las
normas convencionales.

IV. Compatibilidad de la subrogacion con el cuamplimiento de los limites es-
tablecidos por la LPGE para las entidades del sector publico

1. Recordemos que la LPGE de cada ejercicio establece unas limitaciones en
materia de personal para todos los entes que integran el sector publico: a) un
limite maximo al incremento de la masa salarial; b) la sujecion de las nuevas
contrataciones a un limite porcentual fijado sobre una tasa de reposiciéon de
efectivos, heterogénea segun entidades y sectores.
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Algunas opiniones han sembrado dudas sobre si la internalizacién puede lle-
varse a cabo cuando comporte superar alguno o ambos de los limites indicados.
En el limite supondria incapacitar a las entidades locales para modificar la forma
de gestion indirecta o, dicho de otra manera, para decidir la forma de gestion de
los servicios publicos, lo cual comportaria un atentado frontal al principio de
autonomia local consagrado en el articulo 140 de la Constitucién.

En mi opinidn, es posible y mds coherente una interpretacion a la anterior que,
sin dejar de lado la literalidad de los preceptos de la LPGE, los integre con el
conjunto de las normas que constituyen el sistema de empleo publico. En primer
lugar, en relacién con el limite maximo de incremento de la masa salarial, las
LPGE establecen que la comparacion de la masa salarial entre dos ejercicios con-
secutivos debe hacerse en términos de homogeneidad para los mismos por lo
que respecta al nimero de efectivos. Homogeneidad que exige que no se consi-
deren aquellos efectivos que se incorporen como consecuencia de la puesta en
marcha de nuevos servicios o de la mejora de los existentes; o, como en el caso
de la sucesion de empresa, de un cambio de la forma de gestion que implica la
prestacion directa del mismo y la integracion del personal que ya estaba adscrito
al servicio.

En segundo lugar, respecto de los limites fijados a la oferta de empleo publico
a través de la tasa de reposicion, cabe poner de relieve que la limitacion se refie-
re a personal de nuevo ingreso cuando, en realidad, la subrogacién de personal
con motivo de la sucesién de empresa es una incorporacion de personal que ya
estaba integrado en el servicio objeto de transmision. Por otro lado, dicha limi-
tacion se refiere a la incorporacion de personal a través de la oferta de empleo
publico cuando, en el caso de la sucesion de empresa, la subrogacién del perso-
nal se produce por prescripcion legal, al margen de dicho instrumento y de los
procesos selectivos consiguientes.

Sobre estas limitaciones, debe insistirse de nuevo en el hecho de que la suce-
sion de empresa y la subrogacion del personal afectado estan impuestas por unas
normas laborales y de una Directiva Comunitaria; normas que obligan a conser-
var las relaciones laborales por encima de las limitaciones que puedan estable-
cerse por el Derecho de cada pais.
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SEGUIMIENTO, CONTROLY CALIDAD EN LA PRESTACION
DE LOS SERVICIOS PUBLICOS LOCALES.

El servicio de limpieza y recogida de residuos de 'Hospitalet de Llobregat.
De la CALIDAD PROGRAMADA ala CALIDAD TOTAL.

Blanca Atienza Gatnau, Ingeniera de Caminos, Canales y Puertos. Directora de Servicios de Espacio Publi-
co, Urbanismo y Sostenibilidad del Ayuntamiento de 'Hospitalet de Llobregat.

Lluis Fatas Garcia, economista, jefe de Servicios de Limpieza y Mantenimiento de Zonas Verdes del Ayunta-
miento de 'Hospitalet de Llobregat.

Resumen: El elevado gasto en la prestacion de servicios publicos por parte de las administraciones, y la responsa-
bilidad de los politicos y directivos locales, hacen impensable, en la actualidad, diseniar la prestacion de un servicio
publico si éste no contempla mecanismos de evaluacién de la calidad y, por tanto, un seguimiento y control en la
prestacion del mismo, asi como la transparencia en la gestion del servicio publico.

A través de la experiencia en la prestacion de los servicios de limpieza y de recogida de residuos del Ayuntamien-
to de I'Hospitalet de Llobregat (Barcelona), explicamos los diferentes tipos de calidades que hemos establecido,
desde la calidad programada a la calidad total (que busca la excelencia). Analizamos las herramientas principales
de las que nos hemos dotado para el control y seguimiento del contrato, y de qué manera, casi natural, evoluciona-
mos del concepto de calidad certificada de los servicios a la calidad percibida, desde el control de calidad a la cali-
dad fotal, pasando por el concepto de aseguramiento de la calidad.

sPueden coincidir los cuatro conceptos de calidad? ;Qué esperan los ciudadanos del servicio? ;Cudl es el reto que
se nos plantea ante el proximo contrato de prestacion de servicios?

Debemos trabajar sobre el conocimiento de lo que perciben los ciudadanos respecto al servicio (la calidad perci-
bida) y aplicarlo como un elemento estratégico de la organizacion en el redisefio de las politicas puiblicas.

La calidad del servicio: un elemento estratégico y diferenciador en las politi-
cas publicas

«El Ayuntamiento tiene La responsabilidad social de las organizaciones obliga a medir la bondad de la
la responsabilidad de calidad de servicio prestado. En una primera fase, el objetivo es igualar la cali-
establecer un servicio dad programada, que es la definida a través del Plan de Servicios (;qué nivel de

eficiente y al servicio de

la ciudadania. Dichas

atribuciones no pueden
ser delegadas a la empresa
adjudicataria del contrato.»

prestacion quiere el ayuntamiento?) y concretada en el Pliego de Condiciones
Técnicas (especificaciones administrativas y técnicas para contratar), con la ca-
lidad ejecutada realmente de acuerdo con el Proyecto de Servicios (presentado
por el concursante ganador).

En una fase posterior e inmediata, se ha de valorar si la percepcion del ciuda-
dano se corresponde con los objetivos definidos en el Plan de Actuacién Muni-
cipal respecto al servicio en cuestiéon. Nos encontramos, entonces, con la que
llamaremos calidad percibida. El conjunto de mejoras que se producen a lo
largo de las fases nos permite realimentar el ciclo que tiene por objetivo llegar al
concepto de calidad total. Esta responde a la voluntad de mejora continua del
servicio, tanto desde la perspectiva de eficiencia como de la satisfaccion del
usuario/ciudadano.
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Ciclo de la calidad del servicio

« Plan de Servicios

« Pliego de Condiciones
Técnicas - PCT

* Proyecto de Servicios

Calidad
programada

Calidad Calidad
ejecutada « Ciudadania TOTAL

« Anélisis datos
« Nivel de prestacién « Mejoras « Integra las tres fases

ejecutado de calidad
* Mejoras de cara a

« Inspeccion -
* Certificacion Calidad nuevo PCT
percibida

Del Pliego de Condiciones al contrato, el Proyecto de Servicios

LHospitalet de Llobregat presta los servicios de recogida de residuos y limpieza via-
ria mediante gestion indirecta. A pesar de que la empresa adjudicataria del contrato
es la responsable del mantenimiento de la maquinaria, de la formacién del personal,
de la compra de suministros, etc., el Ayuntamiento tiene la responsabilidad de esta-
blecer un servicio eficiente y siempre al servicio de la ciudadania, de forma que di-
chas atribuciones no pueden ser delegadas a la empresa adjudicataria del contrato.

En este modelo de prestacion, gestion indirecta, tiene mucha importancia la
redaccion del Pliego de Condiciones. Este documento, que redacta el ayunta-
miento, expone los servicios que se quieren contratar, y seran las ofertas de las
empresas concursantes las que concreten la forma en que han de realizarse. Es
necesario que el Pliego especifique la forma de certificar los servicios prestados,
como medir los controles cuantitativos y cualitativos del servicio, detallar qué
obligaciones tendra el contratista y qué penalidades se aplicaran si las incumple,
etc.; es decir, en el propio Pliego se han de concretar tanto las obligaciones del
contratista como las consecuencias por incumplir dichas obligaciones.

Los contratos de recogida de residuos y limpieza viaria suelen tener duracio-
nes entre los seis y los diez afios. Son contratos largos que han de permitir la
adaptacion de los servicios a los cambios que sufre el municipio. Redactar un
Pliego de Condiciones que defina en exceso como se han de prestar los servicios,
con qué maquinaria, frecuencias, etc., hace que el contrato sea rigido, y presen-
tard dificultades a la hora de realizar adecuaciones futuras en los servicios a
prestar. Esta flexibilidad del pliego permite ir ajustando los servicios y los proce-
sos hacia la calidad.

En el caso de 'Hospitalet de Llobregat, se plante6 (2010) un Pliego de Con-
diciones abierto y flexible; es decir, no se determind la cantidad ni tipologia de
equipos que debian de prestar el servicio. Las empresas concursantes debian
ofertar un proyecto de servicios en el que debian concretar la cantidad y tipo-
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«Cada servicio debe tener
unos indicadores que de
forma objetiva nos den

informacion sobre la
calidad del servicio.»

logia de equipos que eran necesarios para prestar los servicios y los precios
unitarios de los vehiculos/maquinaria y personal que formaban parte de esos
equipos.

Cada ciudad es diferente, cada una tiene un planeamiento urbanistico, unas
costumbres y unos usos que la hacen diferente a las demas. Por este motivo, es
necesario ajustar este proyecto de servicios presentado por la empresa adjudi-
cataria a la realidad y las necesidades del municipio. No existe un modelo uni-
versal; cada municipio ha de confeccionar su propio proyecto de prestacion de
servicios. Dichos proyectos de servicios no han de ser estaticos; todo lo contra-
rio, han de ser adaptables a las necesidades de uso de la ciudad, a las variaciones
de calidad expresadas por el equipo de gobierno y a la capacidad econémica del
ayuntamiento. En 'Hospitalet, desde el inicio del contrato (enero del afio 2011
hasta diciembre del afio 2016), ha sido adecuado en 10 ocasiones.

Evaluacion de la calidad de los servicios. De la calidad programada a la cali-
dad ejecutada. El control reactivo de la prestacion y la necesidad de mejora
continua

El disefio del servicio tiene que definir un conjunto de indicadores adecuados
para medir, de manera objetiva, la calidad de los servicios publicos. Los indica-
dores han de ser diferentes segun la tipologia de calidad que éstos pretendan
medir. Los indicadores han de ser sencillos, faciles de interpretar y faciles de
utilizar. Han de corresponder, en primer lugar, con la calidad programada segtin
el disefio del Plan de Servicios que hemos disefiado.

El control de la calidad de servicio se disefia, en un primer momento, como un
método que permite conocer el resultado de la ejecucion del servicio publico, y a
partir de él, y mas alla de posibilitar la certificacion, poder establecer una posible
mejora, siempre reactiva, de la prestacion. El control recae sobre un equipo huma-
no que tiene como misién comprobar resultados: el colectivo de inspectores. En el
fondo, este equipo es un activo importante de cara a la mejora de la calidad, un
equipo orientado al resultado final que se especializa en identificar defectos.

La metodologia de la inspeccién y los indicadores deben determinarse ya en el
Pliego de Condiciones Técnicas del Contrato, ya que han de ser conocidos y
aceptados como mecanismo de control por parte del prestador de servicios.

Se necesita un cuerpo de inspectores bien dimensionado y bien formado en el
servicio y en el mecanismo de determinacioén del indicador de evaluacién. Una
inspeccién cuyo resultado determina un gran nimero de irregularidades supo-
ne que la diferencia entre calidad programada y la calidad ejecutada es amplia;
en este caso, la calidad percibida por el ciudadano con seguridad sera mala.

Evidentemente, un resultado no adecuado del servicio realizado, que implica
desviacién entre la calidad programada y la ejecutada, ha de ser responsabili-
dad del prestador del servicio.

El control de la calidad del servicio por parte de la inspeccion es un método
reactivo de seguimiento y control. Si la tarea de control y seguimiento se queda
en esta fase, un resultado negativo, analizado unicamente desde la perspectiva
de la inspecciodn, lleva a pensar que la manera de corregir la diferencia entre la
calidad programada y la calidad ejecutada es anadiendo recursos para minimi-
zar la desviacion y mejorar de esta manera el resultado final, dando como tinico
mecanismo de correccién el aumento de coste del contrato.
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«Todo, o casi todo, debe
estar previsto en el Pliego
de Condiciones, de manera
que el prestador del
servicio no pueda alegar
desconocimiento.»

«La calidad la debemos
medir, evaluar y gestionar.
Y compararla con los
objetivos sefialados en la
definicion de la politica y el

servicio.»

Como hemos dicho, la calidad ejecutada es el resultado de la valoraciéon de la
prestacion, a través de los indicadores, por el cuerpo de inspeccion. En este mo-
mento, la inspeccion deja de ser el responsable de la calidad para ser un instru-
mento de la organizacion.

Mas alla de los efectos concretos, que comentaremos a continuacion, sobre la
certificacion del servicio, cuando la calidad ejecutada no se corresponde con los
niveles de servicio —definidos en el Pliego de Condiciones-, la inspecciéon debe
enviar al equipo técnico municipal los defectos de la prestacion para su analisis.
Los servicios técnicos valoraran si las irregularidades constatadas son debidas a
una mala ejecucion o a un deficiente disefio del servicio. En este ultimo caso, los
inspectores, lejos de ser inicamente especialistas en incumplimientos, realizan
seguimiento del servicio trabajando con los capataces para ver el funcionamien-
to real de los equipos y proponer mejoras. Los servicios técnicos junto con los
capataces y mandos de la contrata de servicios validaran las modificaciones de
servicio, o la creacién de uno nuevo, siempre bajo la premisa de modificacion
sin incremento de coste. Por lo tanto, es el ayuntamiento, a través de sus servi-
cios técnicos y de la informacion suministrada por los inspectores, quien propo-
ne al contratista mejoras de resultados a través de modificacion de los procesos,
incrementando la eficiencia y eficacia del servicio.

Por otro lado, si la calidad ejecutada difiere de la calidad programada, por
falta de cumplimiento o mala ejecucion a juicio de los inspectores y los servicios
técnicos, procederd la penalizacion por la mala praxis del concesionario.

Por lo tanto, la inspeccion mide el resultado; los servicios técnicos analizan los
desperfectos, que, independientemente de la calidad certificada, presupone una
mejora de los procesos en corresponsabilidad con el contratista.

De la calidad ejecutada a la calidad percibida por el ciudadano. De los obje-
tivos politicos al disefio técnico de los servicios

La calidad de un servicio publico tiene, también, relacion con la satisfaccion de
las expectativas que el ciudadano tiene sobre los resultados de ese servicio; es lo
que denominamos calidad percibida. Debemos poder medir, evaluar y gestio-
nar esta calidad y compararla con los objetivos sefialados por los dirigentes y
directivos publicos a los servicios técnicos. Para ello, es necesario disponer de
herramientas para conocer y evaluar las necesidades y percepciones o exigencias
del ciudadano sobre el servicio que queremos contratar.

Hay distintas maneras de conocer las opiniones del ciudadano; una de ellas a tra-
vés de la informacion que llega al ayuntamiento: incidencias, quejas o sugerencias y
problemas puntuales de prestacion a través de las distintas puertas de acceso a la
Administracién (teléfonos de incidencias, servicios de escucha activa ciudadana
(SEA), redes sociales, aplicaciones moviles, etc.). Otro de los métodos para obtener
informacion sobre la satisfaccion de la ciudadania es mediante las encuestas de opi-
nion, que se realizan, en nuestro caso, dos veces al afio. También puede ser interesan-
te hacer encuestas especificas sobre la aplicacion de ciertas politicas publicas imple-
mentadas. Es evidente que el analisis de la informacion debe ser realizado por
equipos profesionales cualificados y validados por directivos técnicos municipales
que tengan un conocimiento exhaustivo de los servicios. El equipo municipal de
diagnosis y prospectiva debe analizar toda la informacion y territorializarla.

Una vez hecha la evaluacion el equipo técnico, debe proponer mejoras, aten-
diendo, entre otros factores, al coste del contrato, al personal y a las caracteristi-
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«No siempre es necesario
un aumento de recursos
economicos para un
aumento de la calidad.»

cas morfologicas de la ciudad y a los usos y las costumbres de la ciudadania, y asi
se configuraran los estdndares de calidad del Plan de Servicios renovado que el
municipio exigird al prestador de los servicios publicos con el nuevo pliego.

Nuevo modelo de prestacion de servicios, transparencia e innovacion tecno-
légica claves para la mejora y el control de la calidad percibida

La relacion existente entre recursos empleados y calidad de la prestacion obteni-
da no es lineal; es decir, existe un punto en el que la aportacién de recursos va
teniendo cada vez menos repercusion en la calidad. A partir de ese momento,
para conseguir incrementos significativos de calidad en la prestacion del servi-
cio es necesario realizar cambios estructurales y no recurrir simplemente al in-
cremento de recursos. Estos cambios quieren decir que tenemos la necesidad de
innovar, en la utilizacién de nuevos modelos de gestion, introducir nuevos me-
canismos de organizaciéon o implantar cambios culturales en el personal profe-
sional de la limpieza, por ejemplo.

Gracias a la flexibilidad y al dinamismo del Pliego de Condiciones, el Ayun-
tamiento de 'Hospitalet de Llobregat consiguié en el aflo 2015 implantar un
nuevo modelo de gestion del contrato. Hasta ese momento, gestionaba una
base de datos donde se disponia el origen de las incidencias detectadas por el
ciudadano o los servicios de inspeccion y la actuacidén que realizar como solu-
cién al problema. El contratista tenia una segunda base de datos que contenia
el proceso de resolucidn de la incidencia. Estas dos bases eran independientes
y no trasparentes entre si; no relacionaban la informacion ni el seguimiento ni
el control en la gestion de las incidencias. La metodologia de trabajo era, en-
tonces, lenta y secuencial: un método lento y opaco que no permitia conocer
el estado del proceso de resolucion ni el control de la calidad del servicio pres-
tado, y que implicaba una resolucién de una incidencia de un minimo de cua-
tro dias.

El nuevo modelo se basa en:

o Unificar la informacion del Ayuntamiento y de la empresa contratada en
una sola base de datos.

o Transparencia de la informacion entre la empresa adjudicataria, Ayunta-
miento y ciudadano.

o Desarrollar dos herramientas de comunicacion, una aplicacion (app) para
el ciudadano que le permite la comunicacién de incidencias y poder obser-
var su resolucion en tiempo real; y otra para los equipos de trabajo, que
permiten registrar aquellas actuaciones que realizan.

El hecho de tener acceso a la informacion ha permitido priorizar y reorganizar
los procesos y/o recursos, con el objetivo de incrementar la eficiencia del servi-
cio, la calidad ejecutada y el control exhaustivo de los procesos.

La combinacién de la informacién almacenada en la tinica base de datos, jun-
to con los datos facilitados por los GPS de los vehiculos (todos los vehiculos lo
llevan, ya que es una especificacion del Pliego de obligado cumplimiento) y el
trabajo de la inspeccién municipal, permiten tener un control exhaustivo de
los trabajos y rendimientos que ejecuta la empresa prestadora de servicios, y por
tanto permite auditar cada uno de los servicios de manera regular.

La herramienta facilitada a la ciudadania, la app UH Ben Net, permite conocer
los servicios programados de limpieza viaria que tiene un determinado espacio
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«La comunicacion entre el
ayuntamiento, el prestador
del servicio y de ambos con
el ciudadano es esencial
para mejorar la calidad del
servicio.»

publico y le facilita poder comunicar incidencias, haciendo posible de esta ma-
nera uno de los puntos clave para mejorar la calidad percibida. Hoy en dia, mu-
chos municipios tienen aplicaciones de mévil que permiten comunicar inciden-
cias, pero lo realmente interesante y diferencial es que el propio ciudadano que
ha generado la incidencia pueda consultar en tiempo real el proceso de resolu-
cion de ésta, y que ademads pueda ver una imagen en la que se vea que la inciden-
cia comunicada por el equipo de trabajo ha quedado resuelta (aumentando la
conflanza en el servicio).

Enla actualidad, el 70 % de las incidencias de limpieza que comunica la ciuda-
dania se materializan a través de la app UH Ben Net, i el 30 % a través de los ca-
nales habituales (teléfono 900, instancia, correo electrénico, etc.). A partir de
esta mejora tecnoldgica, ha disminuido el tiempo de resolucion de incidencias,
que es de unas 15 horas (la media anterior era de 7 dias). Se valora en términos
economicos una mejora de la eficiencia del servicio en un 5 % anual.

La herramienta permite que los técnicos municipales puedan visualizar la ge-
neracion y resolucion de las incidencias en directo; es decir, qué procedimiento
se utiliza para resolverla, con qué herramientas y con qué personal, en cuanto
tiempo y con qué calidad.

Hacia la calidad total. La comunicacién y los mecanismos de organizacion
transversales base de la mejora continua

La comunicacién y los mecanismos de coordinacién entre los distintos actores

de la prestacion de servicios son dos de los conceptos que ayudan a mejorar la
calidad.

a) Comunicacion entre el Ayuntamiento y el prestador de servicios. En la ac-
tualidad se realiza a través del sistema de control y seguimiento de incidencias
del que forma parte la aplicacion de movil descrita anteriormente. Una rapida y
clara coordinaciéon mejora el control, la sectorizacion de los servicios y la reduc-
cion del tiempo de incidencias. Los dos equipos técnicos colaboran en la mejora
de los procesos. Se produce una mejora directa de la calidad ejecutada.

b) Comunicacion entre los diferentes niveles de los trabajadores del concesio-
nario. Una buena comunicacién interna en la empresa ayuda a detectar posibles
desajustes en las capacidades de los trabajadores y en sus funciones, o problemas
con la tecnologia o la maquinaria utilizadas. De una buena comunicacién bidi-
reccional se desprenderan, entre otras necesidades de formacion basica, necesi-
dades de formacion en técnicas de liderazgo y gestion de equipos. Los trabajado-
res se implican en las mejoras de los procesos y, por tanto, se mejora la calidad
ejecutada y la percibida, desde el concepto de aseguramiento de la calidad.

¢) Comunicacion entre el ayuntamiento, el concesionario y el ciudadano. Esta
conexion se crea a través de la app descrita, incrementa la implicacion de la ciu-
dadania en la limpieza de la ciudad, aporta transparencia en las gestiones que
solicita el ciudadano y mejora y hace perceptible la eficiencia y eficacia del servi-
cio, por lo que aumenta la calidad percibida.

Es importante establecer una frecuencia de coordinacién ayuntamiento-con-
cesionaria a partir de reuniones periddicas a los diferentes niveles de gestion.
Esta coordinacién ayuda a entender y a compartir los problemas y las solucio-
nes, y a establecer de manera simultanea los cambios que se consideran necesa-
rios analizando y auditando los diferentes servicios segun el nivel. Una buena
capacidad de coordinacién asegura una mejora continua del servicio.
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Los trabajadores son el gran valor de los contratos de prestacion de servicios
publicos

Cuando ya se ha incidido en la mejora técnica, funcional y tecnoldgica del con-
trato, sdlo cabe incidir en la mejora del personal como valor para incrementar la
calidad percibida. El personal, trabajadores de la limpieza, es un colectivo nu-
meroso de personas que se subroga de prestador a prestador; por lo tanto, hay
que verlo como un activo para la Administracion local y sus servicios publicos.
Es necesario un cambio cultural que reconozca el papel central de los «profesio-
nales de la limpiezan».

Siempre se ha vinculado al personal como responsabilidad del contratista vy,
evidentemente, es asi, ya que las relaciones contractuales de los trabajadores no
son con el Ayuntamiento, pero el trabajador de un servicio publico local, como
es el de la limpieza, es el que verdaderamente conoce la ciudad y las costumbres
del ciudadano, y por lo tanto es el mayor potencial que tiene el ayuntamiento
para incrementar la calidad del servicio sin incremento de coste de contrato.

Hay que plantear una politica de recursos humanos para este colectivo a la
empresa concesionaria, pero ésta ha de tener continuidad a lo largo de los dife-
rentes contratos y concesionarios. Esta politica ha de fomentar el sentido de per-
tenencia en un colectivo que trabaja para el ciudadano, y es la clave de su bien-
estar, de la mejora de la calidad de vida en el espacio publico. Hay que definir el
nuevo rol de los profesionales de la limpieza. Situar a los trabajadores de la lim-
pieza como eje de la politica publica de calidad en la prestacion de los servicios
es imprescindible para avanzar hacia la calidad total.
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