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1. Introduccio

En alguns casos s'ha constatat que 1'administracié publica no ha estat capa¢ de gestionar
o prestar uns serveis amb els nivells adequats d’economia, eficiéncia i eficacia. En
epoques de crisi economica i, per tant, de restriccid pressupostaria aquesta circumstancia
ha constituit un major agreujant. Per aquesta rad els gestors publics, des de fa algun temps,
han estat buscant solucions a través de les eines utilitzades pel sector privat per introduir
millores en 1'eficieéncia i I’eficacia de les seves organitzacions.

De fet, des de finals del segle passat, la gestio en I’administraci6 publica ha generat una
nova forma de funcionament que s’ha anomenat New Public Management (NPM), basada
en millorar 1’eficiéncia directiva en el sector public, adaptant idees de 1’empresa privada
1 orientant-les cap a una millora del servei per a la ciutadania. D’una manera o altra, aquest
nou paradigma vol substituir I’administracié burocratica tipica de moltes entitats
publiques 1, per fer-ho, necessita noves estructures de gestio.

En aquestes noves estructures hi podem trobar 1I’outsourcing o externalitzacié de serveis
que, en les ultimes decades, s’ha convertit en una estratégia important en el sector privat
per disminuir la complexitat de les organitzacions i la millora de la competitivitat. Aixi
doncs, s’esta intentant determinar que algunes activitats propies de I’empresa es poden
realitzar des de ’exterior, a canvi d’un preu acordat, per un proveidor especialitzat.
Podriem dir, per tant, que I'externalitzacio ha estat una resposta del sector privat davant
les necessitats de les empreses per enfrontar-se a l'actual entorn competitiu 1 de canvis
constants. Un escenari que, habitualment, obliga les empreses a generar més flexibilitat i
adaptabilitat per reduir costos fixos, aixi com a centrar els seus esfor¢os i recursos en
aquells processos en que son especialistes o experts.

D’altra banda, I’adaptacio del NPM a la gesti6 publica implica una nova estructura en la
mida del sector public (rightsizing), I’adopcio d’alguns principis basats en el mercat 1
I’assumpcid de responsabilitats per part del sector privat. Tot 1 aixi, no només caldra
valorar consideracions econdomiques sind tambe¢ aspectes politics que promoguin aquestes
noves eines de gestio 1, per tant, caldra analitzar les idees estrategiques dels diferents
governs.

Aixi mateix, la cultura organitzativa dels paisos també¢ influira en la utilitzacié d’aquestes
eines de gestio. En aquest cas, els paisos de tradicié anglosaxona (Regne Unit, Australia
o Nova Zelanda) son més entusiastes que els paisos de I’Europa Continental (Alemanya,
Franca o Italia).

En tot cas, cal focalitzar que, tot i les connotacions politiques i culturals que se’n deriven,
la prestaci6 de serveis publics no té una organitzaci6 productiva tan diferent de la d’alguns
serveis privats i, per tant, s’hauria d’analitzar amb criteris semblants sempre que es
compleixin els objectius socials pels quals van ser dissenyats.

Tot 1 aixi, en aquests ultims anys, determinats sectors politics i socials han promogut una
tendencia en la qual s ha plantejat el procés contrari, €s a dir, la internalitzaci6 de serveis
que, en 1’ambit public local, s’ha anomenat re-municipalitzacio, de la qual també en
parlarem en aquest document.
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2. Les activitats estratégiques

a) Classificacio de les activitats a I’administracid local

Si posem la mirada a nivell europeu, dins del marc del procés liberalitzador de les ultimes
decades promogut per la Uni6é Europea, I’administracié ha passat de ser una organitzacio
prestadora de serveis a ser 1’encarregada de regular-los, controlar-los i garantir-los.

Si ens cenyim en I’ambit municipal, ¢és la Llei Reguladora de Bases de Régim Local
(LRBRL) la que distingeix entre activitat o servei public i activitat economica.
Concretament [’article 25.1 diu: “El municipi, per a la gestio dels seus interessos i en
I'ambit de les seves competéncies, pot promoure activitats i prestar els serveis publics que
contribueixin a satisfer les necessitats i aspiracions de la comunitat veinal en els termes
que preveu aquest article”. Per tant, esta indicant clarament que existeixen activitats que
son serveis publics i altres que no.

Pel que fa a I’ambit local general, I’article 85.1 de la LRBRL ens proporciona una primera
definicio, genérica, dels serveis publics de les administracions locals definint-los com:
“els que presten les entitats locals en I'ambit de les seves competéncies”. Aquests serveis
podran ser prestats de manera directa o indirecta segons s’indica el 1’article 85.2.

Focalitzant-nos en els municipis i prenent de base la definicié de servei public establerta
per l’article 85 de la LRBRL, seran serveis publics municipals els realitzats pels
ajuntaments en 1’ambit de les seves competencies. L’article 25.2 de la LRBRL estableix
clarament els limits d’actuacid dels municipis en quant a les matéries en les que te
competencies propies, sigui bé per prestar un servei public o bé per prestar una activitat
economica.

L’ Estatut d’Autonomia de Catalunya (EAC) afegeix noves competencies als governs
locals respecte de les indicades a la LRBRL i la resta de normatives locals existents. El
seu article 84 conté una descripcid exhaustiva de les competéncies locals on a part de
recollir les ja esmenades en I’article 25.2 de la LRBRL, les complementa i1 n’introdueix
algunes de noves com l’ordenacid 1 la prestacido de serveis basics a la comunitat, la
regulaci6 de les condicions de seguretat en les activitats organitzades en espais publics i
en els locals de concurréncia publica, la coordinacié mitjancant la Junta de Seguretat dels
diversos cossos 1 forces presents al municipi, la planificacid, ’ordenacid i1 gestio de
I’educacid infantil 1 la participacié en el procés de matriculacid dels centres publics 1
concertats, aixi com la regulacio de l'establiment d'autoritzacions 1 promocions de tot
tipus d'activitats economiques, entre d’altres.

A Tarticle 25.3 de la LRBRL es fa referéncia a que les competéncies municipals en les
materies enunciades a I’article 25.2 es determinaran per llei, una vegada avaluada la
conveniéncia de la implantacio del servei en qiiestio d’acord amb els principis de
descentralitzacio, eficiéncia, estabilitat i sostenibilitat financera. Aixi doncs, aquest
article distingeix els serveis publics dels que no ho son en funcio si han estat determinats
per llei de forma especifica (servei public) o de manera genérica (activitat economica).

En conclusio, mentre ’article 25.2 ens defineix el marc competencial o els marges
d’actuacid dels municipis (competéncies propies), €s 1’article 25.3 el que ens ajuda a
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definir més clarament el servei public municipal com aquell servei prestat per I’entitat
local en el marc de les seves competéncies i que ha estat determinat especificament per
llei.

Aixi doncs, I’obligatorietat establerta en I’article 26.1 de la LRBRL per a la realitzacio
de determinades activitats de prestacido de serveis per part dels municipis, ens indica
clarament i de forma especifica que aquestes activitats obligatories o essencials es
consideren serveis publics locals. A més a més, la llei estableix la possibilitat de que una
part d’aquest serveis publics puguin ser reservats per a que nome€s puguin ser prestats, en
exclusiva, per les entitats locals (article 86.2 LRBRL).

A més a més dels serveis publics obligatoris relacionats a ’article 26.2 de la LRBRL, els
municipis també prestaran qualsevol altre tipus de serveis publics que li hagin estat
determinats directament per una llei, sectorial o no, o bé perque un altra tipus d’entitat
local supramunicipal, la Comunitat Autonoma o I’Estat 1i puguin delegar en I’exercici de
les seves competencies (articles 25.3127.1 LRBRL).

Per tant, podriem definir un servei public com aquella activitat realitzada directament per
una organitzacid publica, o bé mitjancant la seva gesti6 indirecta, en la que
I’administracid es responsabilitza, sota unes condicions especials diferents a les de la
lliure competéncia de I’ambit privat, de la prestacio d’un servei d’interes per a la societat,
emmarcat dins del seu ambit competencial i exigit per llei, garantint els principis
d’equitat, universalitat i solidaritat.

Finalment, P’article 86.1 de la LRBRL, fa referéncia a que les entitats locals podran
realitzar activitats economiques (no considerades servei public) en I’exercici de les
materies de les seves competéncies (enumerades a 1’article 25.2 LRBRL) sempre que
garanteixin el compliment dels objectius d’estabilitat pressupostaria i de sostenibilitat
financera en 1’exercici de les seves competencies. Per fer-ho, caldra I’aprovacio de
I’expedient corresponent per part del ple de la corporacio local.

b) Caracteristiques d’una activitat perque sigui estrategica

Dins totes les casuistiques possibles, les activitats estratégiques correspondran a aquells
serveis, processos o activitats que son competencies basiques de 1’organitzacid, és a dir,
aquelles en les quals 1’organitzacid és experta 1 competitiva. Dit d’una altra manera,
aquelles activitats en que I’organitzacio disposi d’una avantatge competitiva, que formin
part del seu core business, aquelles que siguin essencials, que aportin molt valor afegit, 1
aquelles en que I’entitat estigui o vulgui estar especialitzada.

En el sector privat, una de les caracteristiques que marquen que un servei o una activitat
siguin estrategics €s que aportin diferenciacid 1 avantatges competitives respecte dels
competidors.

A T’hora de considerar si una activitat pot ser externalitzable, tenint en compte que una
activitat estratégica no seria aconsellable que fos externalitzada, disposarem d’una serie
de criteris técnics que ens ajudaran a valorar si una activitat es considera o no estratégica.
Aquests criteris faran referéncia a:
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e El valor afegit global i el nivell de competéncia que aporti 1’activitat o el servei.
Es a dir, a més valor afegit i més nivell de competitivitat, més estratégic sera el
servei o I’activitat.

e Laprevisi6 futura de demanda de I’activitat. Es a dir, si I’activitat té prevista molta
demanda futura llavors també sera més estrategica.

e [ ’estabilitat dels recursos, la demanda i el mercat del servei. A més estabilitat 1
menys fluctuacions, més estratégic.

e Lanecessitat elevada de recursos per a I’execucio de I’activitat. A menor impacte
en el pressupost i major flexibilitat a I’hora de trobar alternatives a la disponibilitat
dels recursos, més estratégica sera 1’activitat.

e Els condicionaments economics del tipus competitivitat del mercat, costos de
transaccio, 1 facilitat d’especificacio 1 avaluaci6 del servei. Com menys facilment
especificable i avaluable sigui el servei, com menys competitiu sigui el mercat i
quants més costos de transaccid tingui, sera més estratégic.

Aixi doncs, ’organitzacio ha de definir quines son les seves activitats distintives o core
business, que li aporten valor afegit, i és alla on ha de concentrar la seva inversio i la
gestio. Per tant caldra definir les caracteristiques que es considera que ha de tenir una
activitat estratégica i analitzar si coincideixen els postulats de la gestié privada, amb els
arguments de la gestio publica.

c) Les activitats estratégiques en I’administracio local

A T’hora de decidir quina activitat, procés o servei €s estratégic per una entitat local, a
més de considerar els conceptes comentats anteriorment que contempla la gestio privada,
caldra adaptar-ho a I’ambit public. Dins de I’ambit competencial en el que una
administraci6é publica pot prestar serveis publics (art. 25.2 LRBL 1 art. 84 EAC) o de
caracter economic (art. 86.1 LRBL) haurem de diferenciar els serveis que segons la
normativa legal, son obligatoris o essencials (art. 26.1 LRBL) dels no obligatoris o no
essencials. Algu podria considerar que els primers son estratégics per obligacié legal,
pero no existeix una correlacid tan clara. També es podrien valorar com a serveis
estratégics, aquells serveis publics que els municipis també hauran de prestar alguna
entitat local supramunicipal, la Comunitat Autonoma o I’Estat li puguin delegar en
I’exercici de les seves competencies (articles 25.3 1 27.1 LRBRL). En canvi, sembla més
clar que seran activitats estratégiques, en I’ambit public, aquelles altres activitats o serveis
diferents de les anteriors que depenguin de decisions politiques marcades per criteris
ideologics, 1 no pas per criteris técnics, com poden ser aquelles que identifiquen els tipus
de prestaci6 de serveis 1 els seus beneficiaris, per qiiestions d’alta sensibilitat social 1 per
funcions de planificaci6 a llarg termini. Finalment, per a la resta d’activitats realitzades
per ’administracio local, s’haura de realitzar un analisi prévia basada en els criteris
técnics comentats anteriorment que ajudin a valorar si es consideren o no estratégiques.
El major o menor grau de compliment d’aquests criteris técnics per part de I’activitat o
serveli, li atorgara una puntuacid que servira per establir una classificacié de més a menys
estrategiques.
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Aixi doncs, seguint el desenvolupament del pla estratégic de Maishanu, el procediment
per definir les activitats estratégiques d’una administracio local seria el segiient:

e Definir quina és la seva missio i la seva visio futura a mig o llarg termini.

e Realitzar un analisi del seu entorn intern (factors organitzatius) i un diagnostic
extern de la realitat social, economica i territorial per identificar les caréncies
respecte de la seva missio 1 visio futura.

e En funcio de les analisis anteriors, es definiran tots els serveis publics i activitats
economiques que 1’administracio local consideri estratégiques basant-se en una
avaluacié de les seves debilitats, fortaleses, amenaces 1 oportunitats (analisi
DAFO).

e Prioritzar ’ordre de les actuacions a realitzar en els serveis publics, activitats
economiques i serveis interns que s’hagin considerat estrategics.

En termes generals, la missi6é d’una administracio6 local sera la de proveir els serveis a la
comunitat tenint en compte les necessitats i les preocupacions dels ciutadans que estiguin
sota el seu ambit territorial i competencial, mentre que la seva visio sera la d’establir els
objectius que es veu assolint a llarg termini per tal de complir la seva missid. En aquest
sentit queda molt clar que les activitats o serveis publics que podra proveir una
administraci6 local, hauran d’estar relacionades amb les materies que legalment li
atribueixin les seves competencies, aquelles que 1i vinguin delegades d’altres
administracions, les anomenades competéncies impropies 1 les activitats economiques
que siguin d’utilitat pablica. No obstant aixo, el proveiment d’aquests serveis publics i
activitats economiques estaran sotmesos a les restriccions legals establertes per llei.

Aixi mateix, 1’organitzaci6 haura de realitzar una analisi de la situaci6 actual en que es
troba tant des del punt de vista intern com de I’extern. A 1’analisi interna avaluara els seus
procediments interns, la quantitat 1 qualitat de recursos disponibles 1 com s’utilitzen, la
formacié del seu equip huma i els nivells d’acompliment d’objectius interns que
I’organitzacio esta assolint. Respecte a 1’analisi externa, I’administraci6 local haura de
valorar els factors macroeconomics, internacionals, tecnologics, legals i1 socials que li
puguin afectar. També haura d’examinar I’escenari local 1 nacional en que es mou 1 més
concretament, els sectors immediats on estigui operant, valorant la seva posicio
“competitiva” 1 1’acompliment dels objectius marcats per identificar les careéncies respecte
de la seva missi6 1 visid futura. Per fer-ho analitzara tots els serveis publics (propis,
obligatoris o no obligatoris, delegats 1 impropis) 1 totes aquelles activitats economiques
que estigui prestant.

Una vegada realitzades les analisis anteriors, 1 en funci6 de les debilitats 1 fortaleses
internes, aixi com de les oportunitats i amenaces externes detectades, s’elaborara una
bateria d’activitats 1 serveis a realitzar que consideri estrategiques per 1’assoliment de la
missio 1 visio de 1’organitzacid. Aquesta série d’activitats i1 serveis estratégics generats ha
de prendre com a base les fortaleses de 1’organitzacio per tal de treure el maxim partit de
les oportunitats, corregir les debilitats i anular o reduir les amenaces.
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Aixi doncs la proposta d’activitats estratégiques en 1’administracio local seria la segiient,
establint una mena de ranquing de prioritzacio:

e Primer: activitats o serveis publics de prestacié obligatoria segons el marc legal i
que I’administracid local consideri una competéncia basica (core), que aportin
avantatges competitius, molt valor afegit, que les diferenciin respecte de la resta
de competidors, 1 que formin part de la seva missio 1 visio de futur.

e Segon: activitats o serveis publics core que ajudin a complir la seva missié 1 visio
de futur, perd que no siguin de prestacid obligatoria. En aquest punt s’inclouran
totes les activitats no obligatories que tinguin a veure amb les seves competéncies,
les activitats provinents de competéncies delegades d’altres administracions o de
competencies impropies.

e Tercer: activitats economiques d’utilitat piblica que puguin ser considerades com
a competencia basica de I’organitzacio i estiguin en linia amb la seva missio 1
visio de futur.

e Quart: activitats econdmiques o serveis publics no-core que siguin d’interés
ideologic, segons ’equip de govern de 1’administracid local, 1 estiguin en linia
amb la missio i visid futura del pla estratégic de I’organitzacio.

3. El control dels serveis

Una vegada analitzades les activitats estratégiques en relacio a externalitzar o internalitzar
un servei, també cal tenir en compte de quina manera es controlara perque, si
s’externalitza, sense perdre’n la responsabilitat, I’administracid local delega la gestio
diaria en una altra organitzacio.

Aixi doncs, considerem que cal disposar d’un bon sistema de control i avaluacid en
I’externalizaci6 dels serveis publics creiem oporta aprofundir en el seu disseny en base a
les consideracions que passem a enumerar.

En primer lloc, per elaborar un eficient sistema de control és necessari definir les variables
basiques que desitgem controlar (qualitat, eficacia, economia, etc.) amb independéncia
de la tipologia del servei que ens proposem d’analitzar. Aquestes variables estaran
referides al desenvolupament del procés (per exemple, el cost previst del servei), al
resultat de la prestacid del servei (per exemple, en el cas d’una brigada de manteniment,
el temps de realitzacio del servei) i a la valoracio6 externa d’aquest, tant per part de I’usuari
directe como d’altres stakeholders que no rebin el servei, perd que indirectament estiguin
interessats en la seva valoracio. En aquest cas es valorara, d’una banda, I’expectativa
prevista del servei abans de rebre’l, 1 d’una altra banda la seva valoraci6 a posteriori.

En segon lloc, s'han d'establir els indicadors, especifics per a cada servei, que ens
permetin verificar I'estat de cadascuna de les variables de control que s'hagin escollit, aixi
com definir quins son els valors que han d'assolir els indicadors per considerar que el
servei compleix les expectatives desitjades.

En tercer lloc, s'ha de determinar quina sera la metodologia que s'utilitzara per recollir
tota la informacié anterior durant la prestacio del servei i la periodicitat d'aquest control
sense deixar de banda la realitzacio de possibles controls aleatoris.
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Finalment, s'ha de designar l'equip o persona de control aixi com el disseny de les
activitats a realitzar pel mateix durant la prestaci6 del servei. El control sempre ha de ser
realitzat per un equip o persona de I'administracié publica que subcontracta el servei, i
mai ha de recaure en el proveidor de servei.

No obstant aix0, per dissenyar aquest sistema de control sera necessari invertir un seguit
de recursos que suposaran un major o menor cost per a l'administracié publica local, en
funcio de la intensitat escollida pel control.

En aquest sentit 'administracié publica ha d'establir uns limits tractant d'obtenir el maxim
control assolible amb els minims costos possibles (punt optim de control). Per trobar
aquest punt optim de control, s'haura de partir de la hipotesi que la qualitat del servei
prestat amb gestio indirecta com a minim es manté, o si s'escau es millora, respecte a la
prestacio del servei de forma directa, tenint en compte tres restriccions. En primer lloc,
cal tenir clar que existeix una obligatorietat de realitzar un minim control legal. En segon
lloc, cal avaluar la valoracié monetaria que ens pot reportar el risc de no control o cost
associat al risc. En tercer lloc, cal calcular 1'estalvi de cost obtingut per I'administracio
publica per haver externalitzat un servei.

La primera restriccié marca el limit legal minim de control que haura d'aplicar una
administraci6 publica per gestionar indirectament un servei o una funcié determinada.
Aquests limits minims s'estableixen d’una banda, de manera general, per les lleis de
contractes de les administracions publiques, i d'altra banda, de manera especifica, per les
normes sectorials que afectin els serveis externalitzats. Tot 1 aixi, encara que el control
minim s'ha de fer, és dificil trobar normativa que indiqui com s'ha de fer, ni l'eficiencia
requerida per aquest control. Per tant, haurem de definir els elements indispensables
necessaris per poder realitzar un minim control efectiu.

La segona restriccid ens pot valorar fins a on esta disposada l'administraci6 publica a
assumir el risc de no control de I'externalitzaci6 més enlla del minim legal. Aquesta
valoracio sera menor com més intens sigui el control, ja que a més control menys risc 1
per tant menys cost associat al risc. Tot 1 aixi, apareixeran nombrosos problemes de calcul
ja que s'hauran d'abordar components subjectius, com l'aversid al risc existent en la
societat, aixi com les influéncies externes puntuals de l'entorn que, a més, poden ser
canviants i que faran encara més complex el seu calcul.

En tercer lloc, com la darrera restriccio, caldra analitzar un cost provinent d'un sistema de
control complementari que sera creixent en funcié de com més intens sigui el control, que
ens definira un marge maxim d'actuaci6 de que¢ disposem a l'hora d'incrementar la
intensitat del control 1, per tant, els seus costos, perque I'externalitzacié aporti una millora
econdmica respecte a la no externalitzacio.

Aixi doncs, I'administracié publica ha de trobar la combinacid Optima d'aquests tres
components de cost per aplicar una intensitat Optima de control en el sistema global.

4. El control dels costos

Després d’haver vist que exercir un control sobre els serveis externalitzats implica una
serie de costos, €s interessant coneixer quins costos ens podem estalviar si procedim a la
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citada externalitzacid. Per saber-ho caldra realitzar una analisi de la seva tipologia, posant
un émfasi especial en els costos de personal, els més importants, habitualment, en aquesta
classe de prestaci6 de serveis.

Aixi doncs, la microeconomia distingeix diferents tipus de costos en funcid del seu
comportament davant d'una variable independent com el volum de producci6. En primer
lloc, els costos fixos son els factors que els seus costos es mantenen constants davant
variacions del volum de produccio. Els costos es poden mantenir fixos a curt termini, pero
quan es produeixi un canvi en la capacitat productiva de la unitat economica poden
canviar de tipologia. En segon lloc, els costos semi-fixos que es comporten com a fixos
durant un periode fins que en un moment puntual passen a ser variables per tornar a ser
fixos durant un altre interval de temps. Aquests costos es subdivideixen en dues
categories, els reversibles, que en augmentar la producci6 els costos augmenten a salts i
en disminuir la produccié els costos baixen en la mateixa proporcio, i els irreversibles,
que es comporten igual que els anteriors excepte que quan baixa el volum de produccio6
els costos no disminueixen en la mateixa proporcio. En tercer lloc, els costos
semivariables que es mantenen constants fins a un determinat nivell de produccid per
després variar en funcié de l'esmentat nivell. La part fixa d'aquest tipus de cost es pot
donar o bé a l'inici, just abans de comengar a produir, i comportar-se de manera variable
a partir de la primera unitat de produccio, o bé es pot mantenir constant durant un interval
de produccio a partir del qual el cost es convertira en variable. En quart lloc, els costos
variables son factors que varien en funcié del volum de produccid. Ens podem trobar,
com a minim, amb tres tipologies: els costos variables proporcionals, els costos variables
progressius, 1 els costos variables degressius.

Si s'analitza l'estructura de costos d'una administracid publica s'observa que els seus
apartats més importants solen ser els corresponents als costos de personal, principalment,
1, en segon terme, l'amortitzacio i els costos dels serveis exteriors. EI comportament de
les dues primeres tipologies davant canvis en el volum de producci6 es classificarien, en
la majoria d'ocasions, com a costos fixos o semifixos, mentre que la tercera tipologia
podria tenir més caracteristiques de costos variables.

El cost de personal, dins de ’estructura de costos dels ajuntaments, és la despesa que,
historicament, destaca com una de les més importants, podent arribar, en alguns casos,
fins al 40% del total del pressupost de despeses de les administracions locals.

D’altra banda, és ben coneguda la particularitat d’aquest tipus de despeses dins del sector
public, perque sovint representa un cost fix irreversible. De fet, aquest tema ha estat, al
llarg dels anys, un dels punts amb més critiques dins del sector, ja que ha representat, en
moltes ocasions, un problema real per a la contractacid6 de nous treballadors o per
substituir els antics.

De totes maneres, el fet de qualificar el cost de personal com a fix i, en un segon nivell,
com a irreversible dependra de les diferents categories professionals que existeixen a
I’administracid publica, sovint dividides en funcionaris i laborals.

El funcionari de carrera és aquell que, mitjancant un nomenament legal, esta vinculat a
I’administracié publica amb una relacid estatutaria regulada pel Dret Administratiu, per
al desenvolupament de serveis professionals retribuits de caracter permanent. Es molt
dificil que puguin ser acomiadats i, per tant, es converteixen en un cost fix irreversible.
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El funcionari interi €s aquell personal que, per raons expressament justificades de
necessitat i urgeéncia, és nomenat com a tal pel desenvolupament de les funcions propies
dels funcionaris de carrera. La seva relacio juridica també és administrativa i regulada pel
Dret Administratiu, perd té caracter temporal. Si la necessitat de produccié d’un servei
desapareix, en principi, la plaga pot ser amortitzada, perod a la practica moltes de les
interinitats acaben essent indefinides.

El personal laboral fix és aquella persona que, en virtut d’un contracte de treball
formalitzat per escrit, en qualsevol de les modalitats de contractacié de personal previstes
a la legislacid laboral, presta serveis retribuits per les administracions publiques. La seva
relaciéo amb I’administraci6 és juridica i esta regulada per I’estatut dels treballadors i pel
conveni col-lectiu aplicable. Tot i aixi, és una relacid laboral especial perque també se 1i
apliquen determinades qiiestions establertes a 1’estatut basic del treballador public.
Encara que el seu contracte sol ser indefinit, si el servei que esta prestant desapareix
podria ésser acomiadat amb la indemnitzacié corresponent. En aquest cas, podem parlar
de cost fix reversible.

El personal laboral temporal és aquella persona que presta els seus serveis a
I’administracié en alguna modalitat especificada en la normativa, com poden ser
cobertura de vacants, substitucions o atendre acumulacions de tasques. En aquest cas,
podem parlar de cost variable.

El personal eventual és aquella persona, amb caracter no permanent, que només realitza
funcions expressament qualificades com de confianga o assessorament especial, sent
retribuit amb carrec als credits pressupostaris consignats per aquesta finalitat. T¢ caracter
temporal 1 pot €sser cessat quan la persona a la que assessora €s cessada préviament.
Estarem parlant també d’un cost variable.

Segons els ultims treballs realitzats, en el total d’administracions publiques, la gran massa
de treballadors son funcionaris (61,5% el 2011), pero si ens fixem en el nivell local (el
que ens interessa per aquest treball), veiem que aquest percentatge disminueix fins un
34%, mentre que ¢€s el personal laboral el que guanya pes amb un 59,4%.

Per tant, el fet de tenir una part important dels costos com a fixos i, alguns d’ells,
irreversibles pot frenar la idea d’internalitzar els costos d’alguns serveis, encara que
també és cert que quan es procedeix a una externalitzacid, en moltes ocasions, I’empresa
proveidora del servei ha de subrogar els treballadors, encara que la categoria de cost
d’aquests, fix o variable, pugui ser modificada.

D'altra banda, per a la correcta prestacid dels serveis publics també és necessari tenir
invertits recursos en instal-lacions i altres actius en propietat, aixi com béns que, si bé no
son de propietat, requeriran una despesa fixa durant gran part de la seva vida util. El fet
d'externalitzar un servei pot permetre traspassar o eliminar aquests actius necessaris per
a la prestacio del servei, amb la conseqiient reducci6 de les seves partides d'amortitzacio
0 manteniment.

Aixi doncs pel que fa a la casuistica de costos podem concloure que, com que
l'externalitzacid consisteix a traspassar la gestié d'una funcid o servei public a un tercer,
permet a 'administraci6 publica poder prescindir o reduir una part dels recursos destinats
a la prestacid del servei externalitzat i aixi poder traslladar una part d'aquests costos fixos



Internalitzar o externalitzar serveis a I’administracio local: Nota Tecnica ACCID
Una visid estratéegica i econdmica

en variables, és a dir, reduir la seva estructura en personal i en instal-lacions ja que sera
el proveidor extern de serveis el que assumira aquests costos.

No obstant aix0, el canvi en I'estructura de costos no ens ha de fer oblidar que 1'objectiu
d'externalitzar una activitat o servei public és aconseguir una millor economia, eficiéncia
1 eficacia en la prestacio dels serveis, aixi com el manteniment o increment del seu grau
d'impacte en la societat.

Aixi doncs cal aclarir alguns d'aquests conceptes. Podem definir I'economia com
l'adquisicio dels recursos en la quantitat i qualitat apropiada en el moment oportu i al
menor cost possible. D'altra banda, I'eficiéncia es refereix a la relacid entre 1'input
(recursos utilitzats) i I'output (serveis prestats) tractant, o bé d'obtenir el maxim output
possible amb els recursos assignats, o bé minimitzar els inputs per a un determinat nivell
d’output establert. Finalment, I'eficacia relacionaria els outputs reals obtinguts amb els
objectius previstos.

De tota manera, com ja hem comentat anteriorment, el fet d'externalitzar un servei no
suposa en cap moment que l'administracié publica es desentengui d'aquest servei.
L'administracié publica segueix sent 1'iltima responsable de la prestacié d'aquest servei
1, per tant, ha de ser diligent i supervisar en tot moment que l'actuacié del proveidor s'ajusti
als termes i condicions pactades en el contracte.

5. Les noves tendéncies per internalitzar

Tot 1 que el plantejament d’inici d’aquest treball era analitzar quins dels serveis publics
locals tenien més possibilitats de ser externalitzats, en aquests tltims mesos ha sorgit amb
for¢a una tendéncia en el sector public, i especialment en 1’ambit municipal, sobre la
internalitzaci6 d’alguns serveis que havien estat externalitzats en algun moment. Aquest
fenomen s’ha anomenat re-municipalitzacid, que podriem definir com el retorn de serveis
de titularitat publica prestats per empreses privades o mixtes a les administracions
municipals.

Aquesta tendéncia ha vingut defensada, principalment, per causes economiques i socials.
En alguns casos, els costos creixents de la gestid indirecta 1 la falta d’inversions han fet
dubtar de la millor eficiéncia de la gestio privada davant la gestié publica. Per exemple,
en I'informe de fiscalitzacié del Tribunal de Cuentas de 2011, es constata que la neteja
viaria gestionada pel sector privat és un 71% més cara que la gestionada pel sector public.
D’altra banda, des del punt de vista social, existeix un corrent de pensament que considera
que alguns serveis publics essencials han de ser gestionats amb criteris de rendibilitat
social, i no només de rendibilitat econdomica.

Tot 1 aixi, darrera d’aquesta tendeéncia també existeix un focus de consideracions
politiques, en les quals les qliestions ideologiques passen per davant dels conceptes
d’economia, eficiéncia o eficacia, per parlar dels més coneguts.

Un dels casos més paradigmatics és el servei d’aigua potable, obligatori per a
I’administracié local i1 considerat essencial per la ciutadania. A Catalunya, prop del 80%
de la gestiéo d’aquest servei esta en mans d’empreses privades i una d’aquestes és qui
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presta els serveis en la major part dels municipis més grans fet que pot portar a un
monopoli o, si menys no, a un oligopoli.

De totes maneres, el que ha de quedar clar és que la re-municipalitzacid pot ser una bona
opciod quan la gesti6 directa és més eficient i eficag¢ que la indirecta, de la mateixa manera
que I’externalitzacio és una alternativa quan la gestio directa esdevé ineficient. Es a dir,
cal eliminar postures maximalistes i1 s’ha d’analitzar cas per cas, i servei per servei.

En referéncia als procediments per re-internalitzar serveis caldra distingir quan sigui per
resolucio anticipada de contractes vigents o per extinci6 de contractes. En el primer cas,
si és per causa imputable a 1’administracidé es pot rescatar el servei 1 indemnitzar el
contractista, pero si és per incompliment de les obligacions contractuals essencials per
part del contractista pot haver-hi una possible indemnitzacié del contractista a
I’administracid. En el segon cas, s’ha de vigilar el control de I’execucid i de les condicions
per a la reversid, mitjangant el nomenament d’un interventor teécnic del servei.

Des d’un punt de vista legal, els articles 86 de la LBRL 1 96 de la TRRL, exposen la
necessitat d’un expedient acreditatiu de la conveniéncia i oportunitat de la mesura de la
municipalitzacié en el cas d’exercici d’activitats economiques per part de les entitats
locals.

A T’hora d’elaborar les memories que justifiquin la municipalitzacid, cal un estudi
comparatiu de 1’eficiencia de les diferents modalitats de gestié del servei public, en el
qual cal determinar, com a minim, el cost del servei, la seva estructura financera i la seva
sostenibilitat.

Com ja hem exposat en altres apartats, el cost del personal és un dels aspectes més
importants a I’hora de prendre decisions sobre internalitzar o externalitzar un servei. Per
aixo, és important que analitzem els efectes sobre els recursos humans dels serveis que es
re-municipalitzen. En aquest sentit, la re-municipalitzaci6 no t€ com a objectiu incorporar
treballadors privats al sector public sense tenir en compte els principis d’igualtat, merit i
capacitat 1, per aixo, generalment, es produira un efecte de successid6 d’empresa entre
I’empresari privat que prestava els serveis i ’administracio local que assumeix la gestio.
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