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Resum

La crisi economica ens ha portat a deu anys de retorn a la casella inicial del benestar social. En aquest article analitzem
com els impactes de la crisi s’han traslladat al finangament del sector public i, alhora, a la manera en qué els diferents
serveis s’han gestionat i transformat. Tot i la duresa de la crisi —doble recessid el 2011— viscuda per Espanya des
del 2007, la despesa social no s’ha «enfonsat» —en termes del seu pes al PIB—, encara que si que mostra evidéncies
d’esgotament —en termes capitatius. En aquest article s’aborden alguns temes generals pel que fa a la incidéncia de
la crisi en la gestid dels serveis publics: 1’estil de gestio, amb especial referéncia a les licitacions publiques; els canvis
del nivell de cobertura dels serveis publics, per la via de les reduccions de despesa sense grans canvis normatius; els
desajustos de la composici6 de la despesa, per la diferent incidéncia de la consolidacio fiscal i la incipient recuperacio de
la despesa en les partides del pressupost; la crisi de les col-laboracions publico-privades i el debat sobre la relaci entre
el sector public i el sector privat, incloent els canvis normatius en el marc de contractaci6 i les noves oportunitats que
aquests obren; la justificacio de la despesa publica en termes de relacio cost-benefici; i, finalment, els reptes pendents
de I’Administracio ptblica catalana.
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THE ECONOMIC CRISIS AND ITS IMPACT ON PUBLIC SERVICES MANAGEMENT
Abstract

The economic crisis has taken us back ten years to square one in terms of social welfare. In this article, we analyse
how the effects of the crisis have impacted the financing of the public sector and the way services have been managed
and transformed. Despite the severity of the crisis experienced by Spain since 2007, with a double-dip recession in
2011, social spending has not collapsed in terms of GDP percentage, although it does show signs of exhaustion in
terms of capitation. In this article, we address some general issues relating to the impact of the crisis on public services
management.: management style, with particular reference to public tenders,; changes in the level of coverage of public
services through spending cuts without major changes in legislation; imbalances in the composition of spending due to
the varying impact of fiscal consolidation and the incipient recovery of spending on budget items; the crisis in public-
private partnerships and the debate on the relationship between the public and private sector, including legislative
changes in procurement and the resulting new opportunities, the justification of public spending in terms of the benefit-
cost ratio; and finally, the challenges that are facing the Catalan public administration.
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1 Introduccio

La crisi economica ens ha portat a, probablement, deu anys de retorn a la casella inicial del benestar social.
No tan sols ha aturat la maquina que alimenta el finangament d’aquest benestar social, des de la creaci6 de
renda i riquesa fins a la seva redistribucid, sin6 que I’ha retrotret als anteriors nivells de despesa, amb la
qual cosa ha forcat ’aparicié d’elevats nivells de deficit. Aixo ha fet que la despesa social hagi quedat en
una mena d’impasse que complica especialment el futur de les noves generacions. La renda, just avui, esta
recuperant els nivells del comengament de la crisi, 1 aixo fa palés que les ferides, els danys ocasionats i la
frustracié d’expectatives han estat majusculs. Els perjudicis més importants han impactat majorment en les
rendes primaries de dos col-lectius concrets —que analitzarem—, i en tota la societat en general pel que fa a
les rendes disponibles totals, una volta considerades les prestacions publiques monetaries i en especie.

Respecte dels primers impactes, aquests tenen a veure amb la coetaneitat de la crisi en la vida de les
generacions: la dels joves, que han vist malmesa la que ha de ser una de les etapes més creatives de la vida
i que s’han trobat sense oportunitats, i la dels més grans, que, aturats, han fet una entrada prematura en el
régim dels passius, quan estaven encara amb prou capacitats. Els primers, malgrat la seva millor formacio,
s’han trobat amb una elevada precarietat laboral, unes retribucions relatives pitjors i una menor possibilitat
d’emancipar-se i de constituir projectes propis en uns mercats laboral i financer molt adversos. Els segons
han vist avortats els seus periodes de vida activa, que havien de completar els estalvis i, aixi, consolidar drets
de pensions. Ninis i aturats de llarga durada han patit, aixi, els errors encadenats del model economic, primer
sobre el sistema financer i, de nou, després d’aquest, sobre I’economia, amb la qual cosa s’ha realimentat el
que s’ha conegut com a double dip, o doble recessio de 1’economia espanyola.

No correspon aqui entrar amb major detall en les causes i les conseqiiencies de la crisi espanyola,' pero si
que voldriem analitzar com els impactes de la crisi s’han traslladat al finangament del sector public i, alhora,
a la manera en que els diferents serveis s’han gestionat. Revisem-ne els principals.

2 Impacte general de la crisi en la despesa social i el seu finangament

Tot i la duresa de la crisi —doble recessio el 2011— viscuda per Espanya des del 2007, la despesa social no
s’ha «enfonsat» (almenys en el seu pes en PIB atesa I’evolucié d’aquests referents), encara que si que mostra
evidéncies d’esgotament —en termes capitatius— en la manera com s’han aplicat les retallades i s’han
mantingut les prestacions i la seva qualitat, amb restriccions avui ja clares en termes d’accés als serveis dels
seus beneficiaris. La situacio del benestar poblacional es manté sense efectes notoriament adversos gracies
a multiples factors —des del poo/ de renda de les families en general, a ’ambit privat, fins a 1’esforg dels
professionals publics en particular pel que fa al manteniment dels serveis o prestacions reals mitjanes—, de
manera que s’ha aconseguit, de moment, que els nivells de benestar comunitaris es mantinguin, o almenys no
es deteriorin, al nivell en qué ho ha fet el seu finangament, o d’acord amb el grau en qué ho ha fet I’ocupacio
privada. L’equilibri és, perd, molt fragil i només recuperant el creixement s’entreveu un estat del benestar
minimament sostenible en el futur.

Les administracions publiques espanyoles, entre I’any 2010 i el 2015 van reduir el deficit en 46.088 milions
d’euros, i van passar d’un deficit de 1’11% del PIB al 5,8% (el 3,6% el 2017). Aquesta reduccié s’ha basat
en un increment dels ingressos de poc més de 10.000 milions d’euros i una reduccio6 de la despesa en quasi
31.000 milions d’euros. Tot i aix0, I’any 2015 el desajust entre els ingressos i les despeses seguia sent de quasi
55.000 milions d’euros (entorn dels 40.000 el 2017). Els increments dels ingressos han estat principalment per
la via de I'IVA i I’'IRPF, emparats per una voluntat homogeneitzadora de les autoritats europees i la voluntat
de I’Estat de no patir el cost politic dels ajustos. La reduccié del deficit —i especialment de la despesa— ha
recaigut essencialment en les comunitats autonomes (CA) i els ens locals, que hi han contribuit en un 68,3%
de I’ajust (41,8% 1 26,5%, respectivament), amb un pes sobre la despesa global del 43,7%. Per tant, fins i
tot considerant la reduccio del déficit feta per la via dels ingressos per part de 1’Estat (Administracid central
i Seguretat Social), aquest no hi ha contribuit en la mateixa mesura que els altres nivells d’administracio i
suposa, I’any 2015, practicament el 65% del déficit del Regne d’Espanya.

1 Vegeu, al nimero 76 de la Revista Economica de Catalunya (2017), el text d’un dels dos autors d’aquest treball.
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En tot cas, més que argumentar sobre causes i conseqiiéncies de la recessio, el que volem en aquest article
és tractar alguns temes generals pel que fa a la incidéncia de la crisi en la gestio dels serveis. Vegem alguns
detalls dels seus distints components.

2.1 Impactes directes
- Estil de gestid

No tan sols la crisi, sin6 també els diferents processos judicials oberts, fins i tot poc abans de I’inici de
la mateixa crisi, han forcat els administradors (funcionaris) a una gestié publica eminentment defensiva.
Si I’aversio al risc és ja de per si un tret remarcable a les nostres administracions publiques, ja que per la
influéncia politica temen esdevenir caps de turc dels gestors més polititzats, a aquest aspecte s’han d’afegir
els estralls de la corrupcio i la por per la incidéncia de les retallades, primer, i I’aplicacio de I’article 155,
després.

En I’ambit de les licitacions, 1’actitud defensiva —i també les recomanacions europees— varen portar a
I’increment de la puntuacié directa —criteris no subjectes a judici de valor— en les decisions. Aquest fet
també, unit a la situacié economica, ha portat a I’increment del pes dels elements lligats a la baixa de preu
com a criteri d’adjudicacid. Aixo té les seves conseqiiéncies posteriors, ja que, davant de la prohibicio de
la nova llei de contractes de ’establiment de llindars directes per a les baixes temeraries, moltes empreses
adjudicataries han acabat demanant revisions contractuals uns anys més tard o presentant risc de fallida, amb
les consegiients implicacions per al servei public adjudicat i sobre la lliure competéncia efectiva d’aquells
que inicialment no en van resultar adjudicataris per unes previsions economiques més prudents.

Aquesta actitud en les licitacions ha fet que el panorama empresarial que dona servei al sector public hagi
canviat, amb les seves conseqiiéncies positives i negatives. Hi ha hagut clarament, en molts sectors, una
disminucio de la provisio per part de petites i mitjanes empreses o entitats del sector social, i una concentracio
en grans empreses mercantils. Aix0 ha succeit en sectors com el transport sanitari, la provisié de serveis
tecnologics o serveis auxiliars com la neteja. Un altre ambit important de penetracio de les grans empreses
aprofitant la crisi ha estat I’ambit social, especialment en el nivell de I’ Administraci6 local. El risc, pero, que
amb la recuperacié economica les grans empreses abandonin les licitacions publiques o pressionin per un
increment important de preus, és evident.

- Cobertura

Hi ha algunes decisions relatives a la cobertura de protecci6 que s’apliquen en alguns serveis concrets pero
que o bé son indefinides, o bé donen poca cobertura juridica a qui ha de prendre la decisi6é (CA), com en
el cas de la Llei de dependéncia (Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio, de medidas para garantizar la
estabilidad presupuestaria y de fomento de la competitividad). E1 mateix ha succeit en els ambits sanitari
o educatiu, amb els RDL 16/2012 i RDL 14/2012, respectivament. S6n normatives que permeten ajustar
parcialment la despesa, perd en molta menys mesura que amb 1’ajust que prometien i del que s’exigeix a les
CA per part de I’Estat amb la fixacid dels objectius de déficit i deute. Aixo fa que 1’ Administracié que més
es desresponsabilitza de la prestacio, I’Estat, més en coresponsabilitzi I’altra, les CA, que resta compromesa
amb els seus pressupostos propis enfront de la ciutadania. Dins de I’identificador de la manca de lleialtat
institucional, s’inclouen aqui els casos de decidir la disminucié de partides propies carregant el cost de
I’eleccio a tercers, o 1’accid centripeta del deficit propi reduint les transferéncies finalistes que son alhora
menys ingressos per a un altre ens i, aixi, aquest ha de triar finalment entre un major déficit o carregar amb
el cost politic de la reduccio de la politica davant del ciutada. Clars exemples d’aquests darrers casos son la
reduccio de les beques universitaries o les subvencions als serveis d’ocupacio.

- Desajustos de la composicioé de la despesa

L’impacte de I’ajust de la despesa per als diferents capitols pressupostaris ha estat notable. Per a veure’n el
detall, es poden mirar els quadres de 1’annex. Hi destaquem que 1’evolucio de les dues despeses basiques de
I’estat del benestar en termes d’inversio real, educacio6 i salut, considerant com a base de comparacié 1’any
2000, permet observar baixes actualment que es remunten a situacions inferiors a les dels anys inicials (2000).
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De manera similar, aixo succeeix en 1’estoc de capital public en educacioé per CA, en taxes de variacio 2009-
2015, que registra descensos mitjans del 12,3%. Pel que fa a I’estoc de capital en infraestructures sanitaries
publiques per habitant entre el 2000 i el 2014 per CA, Catalunya, per exemple, mostra algunes de les pitjors
xifres; també en infraestructures publiques educatives, amb xifres molt pobres per a les Balears. Pel que fa a
la distribuci6 de la despesa en proteccid social per funcions a Espanya, dintre de la UE27, entre els anys 2007
1 2014, s’observa com 1’alentiment ens ha allunyat de la convergeéncia. Observada des de la perspectiva de
la despesa sanitaria, es detecta una variacié a la baixa el 2014, en particular respecte del 2000. A la vegada,
la despesa en dependéncia entre els paisos de I’OCDE, en percentatge del PIB i en el periode 2007-2015, fa
remarcable la bretxa existent, amb un elevat nombre de beneficiaris d’aquella cobertura a Espanya pendents
de prestacio, en paral-lel a I’impacte de les retallades dels pressupostos generals de 1’Estat, observades en el
finangament de la dependéncia entre el 2008 i el 2017. També és rellevant destacar que les remuneracions i
les inversions han estat les partides més castigades durant la crisi. No obstant aix0, mentre que les primeres
ja s’estan recuperant —almenys en termes nominals—, en el cas de les segones no hi ha perspectives que
aixo passi a curt termini.

2.2 Impactes indirectes
- Eficiéncia de gestio

La voluntat de preservar al maxim els llocs de treball actuals, mitjangant els ajustos, al capitol 1, en matéria
salarial i la posterior devoluci6 dels imports retinguts, ha fet que 1’ajust hagi estat tan sols conjuntural i no
estructural. Pero, alhora, ha fet que la majoria de «privilegis» vinculats a les condicions laborals —dies
lliures, flexibilitat horaria...— s’hagin, en general, mantingut. A aixo se sumen unes grans restriccions de
creixement d’efectius (per normativa basica estatal, i, per tant, no adaptable a circumstancies especifiques).

Aquest fet ha provocat grans ineficiéncies de gestié en alguns ambits especifics, com per exemple en el
sanitari, on ha agreujat la manca de professionals en periodes complicats (vacances d’hivern), o en 1’ambit
docent universitari, amb la restriccid —i baixada salarial especifica— de la categoria de professor associat i,
en paral-lel, ’extensio del model de doceéncia de Bolonya, que requereix més hores docents.

A meés, les restriccions a I’endeutament i I’ajust de la despesa en inversions de les administracions publiques,
que han fet que es substituis inversio directa—comptabilitzada al capitol 6— per inversio a través de formules
de finangament per consum (renting i leasing) —comptabilitzada al capitol 2 com a despesa corrent—, han
portat i portaran a un encariment de la despesa publica i, a més, a una alta dependéncia tecnologica d’alguns
proveidors especifics, amb el consegiient risc d’obsolescéncia.

- La crisi de les col-laboracions publico-privades

La crisi ha afectat les col-laboracions publico-privades, i també les seves pseudoequivaléncies de mecanismes
de finangament estructurat, en plena expansidé en aquell moment. De fet, eren mecanismes molt més
predominants a I’Estat i en aquelles CA amb forta preséncia d’entitats financeres (impulsores, juntament
amb les grans consultores que feien d’intermediaries) que a casa nostra.

Tres factors enfonsen aquest model: a) I’entrada en crisi al lloc on van renéixer, el Regne Unit; b) ’aplicacio
més intensa per part d’Europa de la normativa associada al sistema europeu de comptes (SEC 1995 i SEC
2010), per la necessitat de controlar el déficit real dels estats; i ¢) algunes fallides d’aquestes formules amb
I’arribada de la crisi, que han fet que algunes administracions s’hagin vist obligades a mantenir alguns
pagaments tot i haver desaparegut practicament 1’is public d’aquestes infraestructures, la qual cosa va
generar una manca de confianga social en aquests mecanismes.

- Altres reformes coetanies

La crisi economica que es va iniciar I’any 2007 és coetania també amb altres moviments a I’ Administracid
publica que o bé son tan sols coincidents en el temps, o bé han aprofitat ’onada o el vent a favor per a
imposar-se. Parlem dels moviments centralitzadors de 1’ Administracié publica espanyola, que han afectat
tant el camp autonomic com el mon local.
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En aquest ambit trobem la Llei de racionalitzaci6 i sostenibilitat de I’ Administracio local i les seves derivades,
principalment en dos ambits:

a) El competencial: es fa practicament impossible per als ens locals mantenir competéncies impropies o
no propies, atés que tan sols ho poden fer en circumstancies d’equilibri pressupostari o d’acord amb la
classificacio d’«activitat economicay.

b) El d’ordenacié de figura juridica, i més concretament els consorcis. En aquesta llei 1’Estat ha buscat
recuperar 1’esperit inicial d’aquesta figura de gestié conjunta entre administracions, tant si resulta motivada
per competéncia o interés compartit, amb la qual cosa convidava a liquidar tots aquells consorcis que s havien
acabat constituint com una figura de governanga compartida perd en els quals una Unica administracio
assumia la responsabilitat financera i del seu finangament (i que, per derivada de la normativa d’estabilitat,
gairebé seria sempre la més gran).

¢) També¢ ens volem referir, en aquest apartat, a tots els moviments relacionats amb la creacié de la Comissid
per a la Reforma de les Administracions Publiques (CORA). La creacié de la CORA s’emmarca dins del
procés reformista iniciat pel Govern, a principi del 2012. Sota I’epigraf d’«eliminacion de duplicidades
con las CCAA», la CORA, i aprofitant 1’obligacio que les CA adherides al fons de liquiditat autonomica
(FLA) havien d’acceptar les seves «recomanacionsy, intenta fusionar les oficines de promocié comercial
a D’estranger de les CA amb les de I’Estat, i eliminar o substituir entitats com el Sindic de Greuges o els
defensores del pueblo amb la del Defensor del Pueblo de 1’Estat.

Son, altrament, reformes a partir de directives europees, les segiients:

- Directives en matgria de contractacid: Llei 9/2017, de 8 de novembre, de Contratos del Sector Publico, por
la que se transponen al ordenamiento juridico espaiiol las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo
2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014.

- Directives en materia de consolidaciéo comptable: del SEC 1995 al SEC 2010.

3 El debat publico-privat

Una visidé més general dels canvis ens porta a tractar la qiiestio del debat publico-privat en el finangament i la
gestio publics. En efecte, part dels canvis més o menys miscel-lanis, més o menys conjunturals o improvisats,
responen a aquesta qiiestio, i per tant mereixen una discussiéo més aprofundida.

En el cas de les politiques publiques, el debat de les reformes ha vingut monopolitzat pel paper que han de
tenir els recursos privats en les seves diferents modalitats (el know how de management general, assumpcio
de risc financer i posada en disposicié d’equipaments, modes de gestid dels serveis concessionats, compra
d’activitat als concertats...) dintre d’un sistema de naturalesa eminentment ptblica. Aquest debat es remunta,
en les seves arrels, al tema més generic de les responsabilitats individuals i de les col-lectives en els serveis
de benestar. Una qiiestio que es vincula a la filosofia i a I’¢tica i que s’expressa amb especificitats concretes
al llarg del temps i en vista d’interaccions sectorials determinades —serveis educatius, de salut, de cures de
llarga durada i sociosanitaris en general.

La interficie que aqui ens ocupa, relativa al paper del sector privat (i el que aquest representa en les seves
diverses dimensions operatives —motivacionals economiques, instrumentals d’ocupacid i condicionaments
de controls de diferents elements fiduciaris—) en el sistema de proteccid social, no n’és una excepcio; pero,
atesa I’apreciacid dels aspectes relacionats amb el fruir de la vida i el patiment, amb el lucre i la compassio,
amb la salut i la malaltia, amb la riquesa i la pobresa..., aquests es viuen de manera radical. Es tracta, pero,
de reflexionar en els justos termes i objectivar tant com sigui possible quins son els pros i els contres per a
un debat ciutada millor informat sobre els punts anteriors.

La qiiestio de qui ha de «gestionar» els serveis publics no té una resposta normativa, tedrica, estructural, de
validesa universal. Si que la té la provisio publica (que €s responsable del finangament i de 1’actuacié envers
els ciutadans) i, a contrario sensu, la privatitzacio, entesa com 1’esvaiment de la responsabilitat ptiblica en
la provisio dels serveis comunitaris, i aixi en 1’obligatorietat de 1’assegurament, un finangament almenys
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parcialment coactiu i respecte de qui ret comptes finalment davant dels usuaris per possibles males praxis.
Privatitzar implicaria, en el sentit esmentat, que els diferents ambits de proteccid social passarien a ser
responsabilitat individual, i que es regissin per la lliure voluntat i disposicié a pagar en 1’accés als serveis.
En la relacié d’agencia entre el prestador —agent— i I’autoritat —el principal—, la privatitzacié suposaria
que, en lloc de mantenir el principal a la vegada com a agent «perfecte» del ciutada, exigint transparéncia
i avaluacid, aquella tutela fos completament substituida pel mateix ciutada —usuari, beneficiari, pacient.
Aquest ultim, suposadament prou informat, esdevindria el millor jutge del seu propi benestar. Aixo seria aixi
tot i no poder ignorar que la seva demanda no és sino la que sovint li indica 1’oferta, on el prestador és qui la
qualifica com a «necessitat», bé de manera regulatoria o obligada, o bé de manera sobrevinguda, a sol-licitud.

Una privatitzacié completa en aquest context seria un disbarat: d’aixo, els economistes, en diem «la generacio
d’un resultat Pareto inferior», en el qual no hi ha res a guanyar en termes de benestar col-lectiu i molt a perdre
per part de tots. La teoria disposa de prou principis normatius, teoremes, que mostren la superioritat d’una
tutela sobre un cert grau d’assegurament col-lectiu i un mecanisme de finangament obligatori-transversal o
solidari. En I’ambit de reforma de les administracions publiques, es refereixen majorment a elements positius
i no normatius, conjunturals i no estructurals, ideologics i no de dret natural, empirics i d’observacio, i no
tedrics abstractes. I és a aquest terreny al qual hem de remetre la discussio i les consideracions que s’exposen
a continuacio.

3.1 Punts de controvérsia: des de quin ambit se serveix millor l'interés public

Que un equipament public es pugui construir millor des d’un partenariat publico-privat que no des de la
mateixa Administracio, t¢ a veure: i) amb la capacitat o no del sector public per finangar la inversio, i
I’endeutament financer consegiient per fer-hi front, d’acord amb els limits interns o externs imposats a
aquest finangament; ii) amb el millor coneixement (know how) de com construir —en temps i forma, sense
desfasaments, des de 1’experiéncia d’haver-ho fet multiples vegades— aquests equipaments; iii) amb com
la transferéncia de risc per contracte amb preu donat, a canvi de «claus en may, pugui generar una millor
motivaci6 a I’eficiencia. El valor d’aquests tres avantatges pot ser qiiestionat en la realitat, sobretot quan es
contraposa al que podria ser un major cost financer per la prima de risc més alta de I’endeutament privat sobre
el public. Pero res no impedeix que els diferents factors (i, ii, ii7) no puguin més que compensar-lo en forma
d’un estalvi de costos nets per al contribuent. La soluci6 és, doncs, empirica, i no hauria de ser ideologica.

Pel que fa a la contractacid externa, que un centre concertat pugui produir millors serveis en termes de
cost-efectivitat que els serveis resultants de la producci6 directa, té a veure: i) amb el coneixement més
expert de la gestio privada dels recursos i les majors capacitats de compra d’inputs a costos unitaris inferiors
per part d’aquells que actuen fora de les traves administratives de la gestié publica tradicional; ii) amb el
reconeixement d’uns aspectes motivacionals superiors en la gestio de serveis intensius de ma d’obra, resolts
de manera aliena a la funcid publica; iii) amb la major flexibilitat del finangador que no s’ha «enganxat els
dits» amb la produccid original de serveis, i que ha actuat des de la politica com a regulador, financador,
avaluador i responsable d’exigir el retiment de comptes, perd mai com a subministrador directe.

Novament, aquests punts son valorables en diferents circumstancies i sectors. Son guia de la decisio aspectes
com ara: a) la validacio6 de I’estabilitat dels mercats prestadors privats; b) I’existeéncia de costos de transaccio
més o menys elevats en la contractacié dels acords, en cas contrari permissius d’oportunisme; c) el fet que
aquests serveis concertats constitueixin o no actius especifics del benestar individual. Finalment, que la
gestio completa d’un centre, a canvi d’un finangament prospectiu a llarg termini, tingui sentit —com en el
cas de les concessions administratives a llarg termini— pot dependre de com es valori: i) el canvi des de la
intervenci6 publica directa en la regulacié «retranquejaday, indirecta (només acreditacid, monitoritzacid i
seguiment); ii) I’existéncia d’unes clausules prou robustes que generin tanta estabilitat per al concessionari
com per al concessionat, sense revisions posteriors des de posicions asimétriques per a una de les parts; iii)
la incidéncia, en positiu o en negatiu, del canvi de gestié davant d’un corporativisme professional que es
trenca, amb lleialtats que s’esvaeixen en direccions bastant incertes, respecte dels «ciutadans en generaly,
«els meus beneficiarisy», «el nostre centre», «els meus companys» o «els nostres accionistes i gerents que en
el seu nom maneny». Res, per tant, commina el sentit de les valoracions en un sentit o un altre, a priori: cal
mirar les circumstancies del temps i del lloc i de les realitats dels punts de partida, en cada cas.
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3.2 Com entendre I'excedent en els serveis publics

Tota activitat relacional suposa un excedent. Ja d’entrada podem identificar que una activitat humana genera
benestar —¢s a dir, «s’esta a gust amb el que es fan— quan, sabent que cal fer, la pitjor de les coses que es
fan (la més dubtosa, la de més incertesa) segueix sent millor que la millor de les alternatives que no es fan.

Si la relacio6 €s d’intercanvi voluntari, la satisfaccié es produeix d’acord amb el fet que les valoracions dels
béns intercanviats entre individus, vist que les seves relacions marginals de substitucid no eren inicialment
iguals, fan que tots guanyin transaccionant, ja que els que accedeixen als béns o serveis hi guanyen més que
hi perden, amb el que sacrifiquen a canvi. Quan ’intercanvi és mercantil, el fet que el mercat fixi un preu,
i no espolii la lliure disposicio a pagar pel consumidor amb un preu diferent per cada unitat, sempre genera
un excedent. Mentre aquest preu superi la utilitat marginal de I'altim consum fet lliurement, consumirem
generant excedent. Mentre el preu superi el cost marginal de produir la darrera unitat, es crea excedent. Aixi,
en la diferéncia entre el que hauriem pagat en subhasta, atesa la nostra disposici6 a pagar per cada unitat, i
el preu fix que paguem per totes i cadascuna de les unitats lliurement consumides, identifiquem la creacio de
I’«excedent net del consumidor». De manera similar, si fem 1’analisi sobre I’oferta i no sobre la demanda, en
podem derivar també 1’excedent del productor.

En altres paraules, excedent n’hi ha sempre. El problema és com el visualitzem i com, en cada cas, el valorem.
Quan no es percep la ineficiéncia del productor, que s’apropia de I’excedent del consumidor amb uns costos
més alts que els legitims per una actuaci6 eficient, es pot acceptar sense més. Pagar un preu (cost unitari)
més alt, i consegiientment uns impostos més elevats que els optims, d’acord amb una provisio publica de
producci6 directa, amb dificultats de gestiéo que impliquin baixa productivitat i costos elevats, suposa de fet
una espoliacié de I’excedent social en mans, posem per cas, dels professionals o subministradors ineficients.
Sén, aquests, els qui milloren la seva utilitat treballant amb menys pressid, més discrecionalitat respecte del
que hauria de ser un cost menor i un major excedent social. El fet que aix0 no sigui transparent en dificulta,
és clar, el control i la singularitzaci6, i permet sovint que sigui el professional menys lleial amb el servei
public qui amb impunitat en resulti beneficiari —absentisme, escapoliment, pitjor atenci6. Fora de la provisio
publica —recordem, pero, que sense arribar a la veritable privatitzacid, linia vermella ja esmentada—, les
formes concertades (pel fet de finangar activitat, outputs, 1 no inputs) permeten almenys que les relacions
siguin més transparents, segons tarifes i activitat, amb contractes explicits, revisables, controlables.

De les comparatives més empiriques, per exemple, dels proveidors concertats, sabem el que paga pels serveis,
el finangador; no el que els costa, als prestadors, que, organitzats autonomament, en busquen 1’excedent.
Es la part primera, pero, la que ens interessa com a contribuents, no la part segona, com sovint de manera
erronia s’afirma. En tot cas, si la concertacio es limita a institucions sense anim de lucre, aquest excedent
es diluira en alguna cosa diferent (if not for profit, for what?, com diu el famos llibre de Dennis Young).
Alguns pensen que aquesta concertacid es pot estendre no només a institucions sense anim de lucre, sind
també a aquelles societats que amb anim de lucre es gestionen per part dels professionals mateixos —aixi, a
la sanitat, I’educacio o els serveis socials—, des d’una cooperativa —amb benefici retornat al cooperativista,
tots els treballadors— o una societat limitada només a professionals, amb diferent grau d’obertura a la
participacio social. Pensem, per aixd, que forcar tots els professionals a rebre part de la seva retribucié amb
retorn cooperatiu variable pot no ser acceptat per aquells agents adversos al risc o que, en la seva capacitat de
decisid, influeixen menys en la creacid de I’excedent. Una altra cosa és que la societat limitada, en el segon
cas, fixi arbitrariament qui pot ser accionista seu i qui no ho pot ser. Altres opinions farien extensiu I’anterior
abast fins i tot a les societats anonimes, amb la condicié que tinguin especificitat en el sector, com ara entitats
d’asseguranga, cliniques privades o entitats del tercer sector.

Finalment, alguns estendrien concerts i concessions adhuc a tota mena de societats mercantils, siguin o no de
serveis, reparteixin o no beneficis, siguin familiars o cotitzades en borsa, i a accionistes de tota mena, fins i
tot a fons de capital risc, per allo que es diu que «el capital no té patria» o «els diners no tenen color». Notem
que en aquest continuum comentat, les diferéncies venen: i) del fet que es visualitzi o no, I’excedent; ii) de
qui i amb quin mérit se 1’apropif; iii) de si, un cop identificat, el podem regular; iv) de si és acceptable, I’anim
de lucre aplicat a aquestes contingencies; v) de I’abast de qui pot ser-ne particip.
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En conclusio, totes aquestes valoracions comentades no han de tenir, en democracia, altre referent que el
social, expressat al parlament, amb normes conjunturals-ideologiques emanades en cada cas ja del prejudici
o0 ja de ’empirisme, basat en I’evidéncia, disponible perod canviant, mutant fins i tot de resultes de 1’actuacid
del mateix financador. El fet de defensar contra aquestes valoracions un suposat interés general (sovint
identificable amb el corporatiu, d’algii que veu amenacat el seu statu quo), I’interés public (entés com
de I’ Administracié en la seva accid inercial) és una extralimitacio. La decisio és social, col-lectiva. La
societat té almenys dret a demanar claredat, informacié amb concrecié de pros i contres, i exigira, sigui
quina sigui I’opcio triada en democracia, avaluacio, aprenentatge i rectificacio, si s’escau. I si el judici no es
considera adequat, son les urnes les finalment sobiranes. Aixo no €s una invitacié a 1’abtis de les posicions
de domini, per democratic que sigui el seu suport, pero si una invitacio a situar el debat sobre la reforma de
les administracions publiques en els seus termes justos.

3.3 Algunes formulacions especifiques en la sanitat

Es evident que I’origen dels sistemes sanitaris publics actuals es troba en les diferents bases preexistents en
funcié de la incidéncia en cada territori de la revolucio industrial, del cooperativisme, del mutualisme o del
pes de ’administracié publica local. Aquests origens han marcat el desenvolupament de diferents models
sanitaris a I’Estat espanyol. Aixi el model catala, hereu de diferents hospitals —amb formules juridiques
provinents d’entitats de 1’Església, fundacions privades o organismes locals— que varen ser incorporats al
sistema public naixent a finals del segle passat mitjangant la formula de concert. Tamb¢, amb la voluntat de
recuperar una certa «practica liberal» de la medicina amb finangament public abans de la reforma de I’atencio
primaria a Catalunya, es desenvolupen les EBA (entitats de base associativa). I a Madrid i a la Comunitat
Valenciana es desenvolupen formules de partenariat piblico-privat (PPP) o d’iniciativa de finangament privat
(IFP), com a férmules de gestio indirecta amb diferents nivells de col-laboraci6 i control directe i indirecte
entre I’ Administracié i I’operador.

Els PPP, com a formula de gesti6 indirecta, operen com a col-laboracions entre el sector public i el privat.
Aix0¢ implica un contracte entre 1’autoritat publica i la part privada, en el qual aquesta tltima es compromet
a proveir el servei o el projecte public, i, en conseqiiéncia, a assumir-ne una part substancial del risc financer,
técnic i operacional. Una altra formula de gestio son les IFP. En aquest esquema de cooperacio entre el sector
public i el privat es concedeix a una empresa privada la construccio i gestio tant de la infraestructura com
dels serveis no sanitaris. Els arguments teorics a favor de la implementacié d’aquestes férmules son, en
primer lloc, la possibilitat d’una millora del rendiment dels recursos publics, derivada de ’aprofitament de
I’experiencia del sector privat en el desenvolupament i la gestio d’infraestructures i serveis; en segon lloc, la
transmissio del risc de construcci6 i disponibilitat al sector privat; i, finalment, la major rapidesa en el procés
de dotacio de noves infraestructures. Tot aixo ha de més que compensar el probablement cost financer més
gran de I’endeutament privat i el benefici mercantil.

Aquestes 1 altres formes poden ser més o menys valides, més o menys controvertides, i particularment en la
sanitat. La situacio d’Espanya requereix una analisi de les diferents opcions, una analisi sense dogmatisme.
S’hauria de promoure, en aquest sentit, la transpareéncia de les dades i I’examen objectiu dels resultats
d’aquestes dades en comparacio d’altres formes d’organitzacid, de manera que s’aconsegueixi que la
diversitat organitzativa del nostre sistema sanitari sigui considerada una riquesa i no un problema. Una peca
clau d’aquest nou disseny ¢€s la necessitat d’establir mecanismes de seguiment i avaluacid, per comprovar
i valorar formes imaginatives d’innovacid en la gestio i en la provisio, sense que aquestes suposin «forats
negres» en un sistema de base eminentment publica.

Pel que fa al segon pla, les dades d’un estudi de referéncia dels hospitals concessionats a la Comunitat
Valenciana (Lopez-Casasnovas et al., 2017)? posen de manifest uns resultats iguals o superiors als dels seus
comparadors (un indicador sintétic configurat des del sistema hospitalari catald). I pel que fa a I’eficiéncia en
costos, els seus valors unitaris a igual complexitat son inferiors. Aquesta ratio esta afectada per una activitat
major que I’esperada, i procedeix basicament de la major activitat importada, molt per sobre, d’altra banda,

2 Lopez-Casasnovas, Guillem; Lrano SENaRis, Juan del (dir.). Colaboracion publico-privada en sanidad: el modelo Alzira. Madrid:
Fundacion Gaspar Casal, 2017. <http://www.fgcasal.org/publicaciones/Colaboracion-Publico-Privada-en-Sanidad-El-Modelo-

Alzira.pdf>.
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de I’activitat de major complexitat «exportada». Aixo ha donat peu a una sospita que les bones dades de les
concessions tenien a veure amb la rendibilitat per unes tarifes pagades molt per sobre dels costos mitjans dels
hospitals concessionats, la qual cosa constituia una subvencidé implicita per facturacié menor dels malalts
«exportats» a hospitals de nivell tecnoldgic i costos superiors. Pel que aixd pugui tenir de subvencid implicita
i de competencia deslleial, val la pena discutir aquesta qiiestio.

Que els costos unitaris dels centres concessionats, per al tractament d’una mateixa patologia, siguin inferiors
als mitjans del sistema, no és una cosa inesperada. Les mitjanes ja son aix0. Que els inferiors es concentrin
en hospitals amb formes organitzatives diferenciades, més autonomes en I’exigéncia de productivitat, amb
menys absentisme i un major control de costos, és de fet la pretensio que justifica atorgar autonomia de gestio a
aquells centres en primer lloc. En la mesura que la tarifa recull costos mitjans del sistema, aquesta rendibilitat
¢és I’element basic de generacié d’excedent, i és intrinsec als incentius de la nova gestid. No podem, d’altra
banda, ignorar que aquestes tarifes son poc més que intuicions, a falta d’una veritable comptabilitat analitica
en hospitals publics, que els hospitals concessionats si que tenen.

Si aquest €s 1’aspecte d’oferta —costos unitaris—, falta compaginar-ho amb el de demanda —quantitats—,
en vista d’una remissio de pacients de determinades patologies (vegeu el treball esmentat) en excés d’una
freqiientacié minimament estandarditzada. Aqui el factor quantitat pot ser resultat de I’expulsié de carrega
de treball d’hospitals similars de I’entorn comarcal, o de la canalitzacié d’una major preferéncia ciutadana
pels serveis dels hospitals concessionats. Aixo, al seu torn, pot ser el cas perque els concessionats tinguin una
cartera de serveis més lliure, autonoma, amb diversitat de possibilitats de tractament amb utilitats apreciades
pel pacient (hostaleria, epidurals, logistica d’accés...) que no té el public, i perque el professional d’una
comarca limitrof decideix redireccionar cap als hospitals concessionats. Aquest aspecte no es deuria tant
a I’incentiu per reduir carregues de treball d’hospitals ptblics amb professionals més «assalariatsy amb
retribucions deslligades de 1’activitat, amb la complicitat d’aquests cap a uns serveis dels quals ells no
disposen. Aqui, per tant, identificariem el motor d’increment de demanda en les diferéncies en cartera de
serveis i en I’autonomia dels concessionats per ajustar-se millor a les preferéncies dels pacients. Aixo ens
remet, doncs, al problema de si és aixo el que seria desitjable perque s’empari, i qué impedeix que s’estengui
als mateixos hospitals publics.

Pel que fa a la possible subsidiacié implicita de tarifes inferiors als costos mitjans carregats pels hospitals
receptors dels pacients «exportatsy», no cal dir que aquest és un resultat esperable des de tota negociacio
entre proveidors quan aquests defensen els seus comptes de resultats amb ungles i dents, tal com esperariem
de la racionalitat econdomica. La negociaci6 de preus en mercat contestable implica un equilibri cap al preu
igual a cost marginal. I aix0, encara que el que sigui Optim a curt termini pugui no ser-ho a llarg termini, bé
pels déeficits d’aquest cost fix no cobert, o bé per infrautilitzacié d’equipaments que exigeixin reconversions
més dures. En qualsevol cas, la critica comentada sembla minorar a partir del 2013, ja que no existeix tal
negociacid sind simplement un descompte aplicat pel mateix financador d’aquelles tarifes que ell mateix
estableix, sobre 1’assignacio capitativa mensual corresponent. Remarquem, pero, que si aquest no fos el cas,
com en el suposit abans comentat, es tractaria d’un resultat esperable d’una negociaci6é que només la desidia
o el menor esfor¢ d’una de les parts podria explicar. Finalment, que els casos complexos a tarifa publica del
sistema surtin del finangament dels comarcals concessionats no es pot valorar sind en positiu, en favor de
millors tractaments, més especialitzacio, més concentracio i millors resultats. Que la tarifa publica no reculli
tots els costos de 1’hospital public, en abséncia a més de negociacio, no és imputable a la part contractada i
mostra deficiéncies d’una regulacié publica que no estaria en aquest cas a I’alcada de la reforma postulada.

Més enlla de I’eficiéncia o no d’aquestes diferents formules de col-laboracié publico-privada, resulta evident
que en I’ambit dels serveis a les persones, i en especial la sanitat, I’ Administracié ha de poder buscar formules
alternatives a la provisio publica directa perd amb mecanismes de licitacié menys rigids que els que proveeix
la normativa de contractacié administrativa. Aixo és el que reconeix Europa amb la directiva de contractacio
de serveis a les persones (Directiva 2104/24/UE). Al seu article 76.1 disposa que «los Estados miembros
establecerdan normas nacionales para la adjudicacion de los contratos sujetos a lo dispuesto en el presente
capitulo, a fin de garantizar que los poderes adjudicadores respetan los principios de transparencia y de
igualdad de trato de los operadores economicos. Los Estados miembros serdn libres de determinar las
normas de procedimiento aplicables, siempre que tales normas permitan a los poderes adjudicadores
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tener en cuenta la especificidad de los servicios en cuestion» (el destacat és nostre). I a I’article 76.2 diu:
«Los Estados miembros velardan por que los poderes adjudicadores puedan tener en cuenta la necesidad de
garantizar la calidad, la continuidad, la accesibilidad, la asequibilidad, la disponibilidad y la exhaustividad
de los servicios, las necesidades especificas de las distintas categorias de usuarios, incluidos los grupos
desfavorecidos y vulnerables, la implicacion y la responsabilizacion de los usuarios y la innovacion». Es
reconeix, doncs, la necessitat que els serveis a les persones tinguin una dimensié transfronterera limitada i
en contextos diferents segons els estats membres, i que aquests han de disposar de més marge de maniobra
per escollir els proveidors d’aquests serveis. Evidentment respectant els principis de transparéncia i igualtat
de tracte.

Amb la seva inhibicid en el desplegament de la normativa esmentada, I’Estat ha deixat espai perqué cada
CA pugui adaptar aquesta normativa al seu propi model sanitari. Es ara moment, doncs, per a regular de
forma adequada, amb la finalitat que aquesta oportunitat permeti mantenir un model de competéncia interna
controlada per I’ Administracio, que alhora coordina i és garant de les xarxes de provisid, pero que al mateix
temps garanteixi I’adequada transparéncia del mitjans i resultats de les diferents formules de provisio perque
aquestes siguin contestables per part de la ciutadania i no derivin recursos publics cap a interessos privats.

4 Altres aspectes concrets de gestio publica en general

4.1 Buscant la major rendibilitat dels recursos publics

Si una lli¢d van deixar els anys de la bombolla, va ser que la despesa publica, i en especial les inversions,
calia justificar-la molt bé i analitzar-ne la rendibilitat futura, i fer aixo segons diferents escenaris d’evolucio.
No cal buscar gaire per trobar-ne els exemples que tots coneixem. Doncs bé, la crisi si que ha servit per
deixar un llegat i que, a recomanaci6é del CAREC —Consell Assessor per a la Reactivacié Econdmica i el
Creixement, del president de la Generalitat—, totes les inversions se sotmetin a una analisi cost-benefici
(segons acord de govern de la Generalitat de Catalunya del 20 de desembre de 2011).

Es veritat, no obstant aixo, que una vegada establertes determinades inversions i amb part dels costos enfonsats,
resulta més complicat per als decisors publics —politics— esmenar politiques de dubtosa rendibilitat o d’una
prioritzacio que podria generar dubtes. Es el cas del servei de Bicing, que sense una analisi prévia detallada
ni una avaluaci6 posterior es manté segons el suposit que tot alld que sembla que impacti positivament en
el medi ambient ja queda justificat. Si es fes una avaluacié d’aquesta politica, es podria saber si realment
aquest servei ha substituit el vehicle privat o no, tot i que el que sembla que ha passat és que ha substituit
transport public o desplagaments a peu, i per tant ’impacte ambiental podria ser molt reduit, a més d’haver
fet augmentar el risc d’accidents. Tot aix0 amb una inversio prevista per a I’any 2018 de 18 milions d’euros
(amb uns ingressos d’usuaris que cobreixen un ter¢ d’aquesta quantitat). De fet, sense aquesta avaluacio,
aquesta iniciativa ha anat creixent i es pot trobar avui dia a moltes ciutats —a banda de Barcelona, a Paris
0 a Madrid, en aquesta darrera amb la seva variant de bicicleta eléctrica. La pregunta important €s: estem
segurs que aquesta és la politica que aconsegueix millors resultats amb la inversi6 que suposa, tant en termes
d’eficiencia com d’equitat? Més enlla de I’impacte mediambiental, no hi ha cap altra raé que justifiqui la
intervenci6 publica en aquest servei, i €s evident que altres politiques que combinen restriccions al vehicle
privat amb millora de la xarxa de transport public poden assolir millors resultats.

Quelcom similar ha passat amb les linies d’alta velocitat a Espanya, sobre les quals no ens entretindrem perque
s’ha descrit ampliament 1’evidéncia de la seva relacid cost-benefici negativa i el seu deficit d’explotacid, ja
que la crisi no tan sols no ha servit per repensar-ne 1’estratégia, sin6 que a més s’ha incrementat la planificacié
de noves linies, prioritzades fins i tot per davant del corredor mediterrani.

Amb lleugers matisos, podriem parlar de la linia 9 del metro de Barcelona, assumida per la Generalitat
de Catalunya. Finangada amb meétodes de finangament estructurat i amb un gran nombre d’estacions
concessionades acabades i a punt per a quan la linia hi arribi, generen pagaments periodics sense estar
encara en Us, ja que la crisi va esclatar en plena construccio. El fet que volem destacar, pero, és que amb
una bona coordinaci6 entre administracions —Estat i Generalitat—, el reforcament de les linies de Rodalies
que van a 1’aeroport o la construccidé d’una llangadora, una part d’aquesta gran inversid s’hauria pogut
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estalviar 1 hi hauria una major coheréncia en la mobilitat cap a I’acroport. Tanmateix, com succeeix en
moltes altres decisions publiques, també en aquesta hi ha hagut diferéncies entre el projecte inicial i el final
per les influéncies de grups de pressi6 —moviments i ens locals— i modificacions per imprevistos en la
seva construccio, que van acabar amb un nombre d’estacions més gran que el previst i un pressupost final
molt superior. La realitat és que, a hores d’ara, I’opcié més barata (i més lenta) és Rodalies, i la més rapida
I’ Aerobus. Caldra veure com evoluciona aquesta situacio.

Per la part dels ingressos, la crisi també ha aportat alguna oportunitat de millora. Aixi, ha permes que
determinats impostos amb una intencié més redistributiva que de recaptacio hagin trobat el moment per
poder ser implantats. Son, en el cas de la Generalitat de Catalunya, I’impost d’estades turistiques i I’impost
sobre les begudes ensucrades. El primer, per tal d’internalitzar les externalitats de les visites turistiques, i
el segon, de caracter més pigouvia, per a corregir «mals habits» dels ciutadans. Aquests impostos fa anys
que havien estat establerts a paisos del nostre entorn com Franga o Italia, perd en un entorn de creixement
economic els decisors publics no havien mai volgut arriscar-se a incrementar la pressio fiscal, encara que
fos en conceptes tan especifics com aquests. L’evidéncia ha demostrat que I’impost d’estades turistiques no
ha tingut cap efecte sobre el volum d’aquesta activitat, tal com han demostrat Casanovas i Surifiach (2017),}
1, per tant, ha assolit I’objectiu inicialment previst. El fet és que, molt probablement, sense la crisi aquesta
decisio hauria estat molt més dificil de prendre.

4.2 L'execucio dels contractes i la responsabilitat de I’Administracié

Com ja hem mencionat anteriorment, la nova Llei de contractes del sector public intenta posar solucié —
veurem si ho aconsegueix del tot o només parcialment— al problema de la responsabilitat de I’ Administracio
iales conseqiiencies derivades d’ofertes no proporcionades i/o la participacié en processos de licitacio publics
d’empreses no preparades o amb nivells de gestid deficitaris que exposen I’ Administracié a situacions de risc
durant I’execuci6 del servei. Les radials de Madrid i el projecte Castor en son segurament els dos exemples
més paradigmatics, perd n’hi ha molts altres que passen habitualment desapercebuts per a 1’opinié publicada
pel fet que la seva rellevancia economica és menor. No obstant aixo, I’ Administracié es troba, més sovint
del que hom desitjaria, amb situacions en qué males decisions del provisor privat de serveis, o simplement
una evolucid del mercat desfavorable als interessos d’aquest provisor, generen riscos per a la continuitat
del servei o per a la seva qualitat, i és aquesta mateixa administracié la que habitualment n’ha d’assumir els
costos socials davant la ciutadania.

Un exemple de la situacié descrita és també el servei de Bicing de Madrid. Aquesta concessid, adjudicada
I’any 2013, per tant en un moment en que ja es coneixia la situacié economica de I’Administracio, 1’any
2017 va anunciar perdues de 0,3 milions d’euros mensuals. La situacio és conseqiiéncia de males decisions
per part de I’empresa, perd també de la manca d’experiéncia. Resumidament, males decisions sobre com
desenvolupar un programari propi que va comportar problemes d’implementacio, robatoris per 1’alt valor
de les bicicletes eléctriques i una mala gestio de les mesures de seguretat, problemes amb els ancoratges...
En definitiva, un exemple practic de com I’expectativa de les empreses que el contracte ja s’adaptara si les
coses van malament i que el problema ja el solucionara 1’administraci6 segiient, no ajuda que les licitacions
es facin amb les maximes garanties i que es prenguin decisions de revisi6 de la licitacié quan apareixen els
primers problemes o incerteses.

Un exemple més genéric d’aixo ha estat conseqiiéncia directa de la crisi. Moltes empreses varen resultar
adjudicataries de concursos de servei public o de concessions administratives poc abans de 1’inici de la crisi.
En una situacié de crédit barat es varen posar en marxa serveis d’acord amb uns parametres de palanquejament
financer molt rellevants, per tal de poder fer les inversions requerides els primers anys i amb 1’expectativa
de recuperar-les al llarg de la durada del termini d’execucio6 del contracte. No obstant aixo, amb 1’esclat de
la crisi, I’endarreriment dels terminis de pagament a proveidors per part de les administracions publiques i
la pujada dels diferencials d’interés per a refinangar aquests préstecs, en alguns casos a curt termini, varen
posar en risc moltes d’aquestes empreses.

3 CasaNovas, Josep-Andreu; SurmNacH, Jordi (2017). «L’impacte de 1’impost turistic sobre la demanda a Catalunya». Revista
Economica de Catalunya, [Barcelona: Col-legi d’Economistes de Catalunya], nim. 76 (2017).
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Una situacio diferent, pero relacionada, ha estat quan les administracions han dut a terme aquestes licitacions
ja en plena crisi. En molts casos, les empreses guanyadores han generat, amb posterioritat, processos de
revisio de plantilles i mobilitat del personal, en definitiva, processos de relacions laborals que poden derivar
en mobilitzacions laborals. Un bon exemple és el dels serveis de recollida d’escombraries de Madrid, o
tamb¢ el dels serveis de transport sanitari.

La vaga dels serveis de neteja i recollida d’escombraries de 1’Ajuntament de Madrid de 1’any 2017 va
posar en relleu com ’externalitzacid de serveis genera un menor control per part de 1’Administracio,
que, tot 1 aixi, segueix assumint la responsabilitat sobre la qualitat i les condicions del servei. Per a una
adequada externalitzacio, resulta imprescindible un bon disseny de la licitacid i uns bons parametres de
control d’aquest disseny. En les externalitzacions, pero, es produeixen diversos errors comuns: una manca
de coneixement de 1’ Administracio sobre les potencials eficiéncies que pot generar la gestié privada; una
deficient especificacid en els plecs de les conseqiiéncies de la mala gesti6 del servei; una descapitalitzacio per
part de I’ Administracio del capital huma que ha de controlar el servei —o, a mesura que faci més anys que
el servei s’ha internalitzat, I’obsolescéncia d’aquest capital huma—; i, finalment, i aquest és un error molt
habitual, la mancanga de recursos humans en I’ambit juridic per a gestionar la possible litigiositat d’aquestes
relacions. Si a aquests errors se suma la feblesa politica davant de I’opini6 publica, que no entén o no vol
entendre els problemes que pot generar un conflicte col-lectiu sobre el servei, el marc esta servit per a una
revisio contractual a favor del proveidor, per tal de resoldre els possibles conflictes davant del dubte de si la
pretesa insolvencia és conseqiiéncia d’un mal disseny del concurs, d’una ineficiéncia dels proveidors o d’una
situacio adversa del mercat.

5 Els reptes pendents

Des de la preocupacioé que la crisi no s’emporti per endavant tot allo que s’ha fet bé, hem de garantir com
a societat que el conjunt dels resultats institucionals —entorn regulatori i relacié amb el ciutada— de les
nostres administracions siguin, ara més que mai, eficacos i els seus resultats organitzatius —provisié de
béns i serveis— el maxim d’eficients (la qual cosa vol dir, també, efectius per al servei de I’equitat que
inclogui I’objectiu). Es una oportunitat que no es pot desaprofitar, en favor de la mateixa Administracid
publica i dels seus entusiastes més reflexius, per a defensar un model d’estat del benestar robust i sostenible
economicament.

El punt de partida, en tot cas, ens fa mostrar preocupacié de cara a 1’assoliment de I’anterior objectiu:

* [’Administracié de la Generalitat de Catalunya, al comengament, es va caracteritzar per un cert mimetisme
del model heretat de I’ Administracio General de I’Estat. No va ser probablement una estratégia volguda,
ja que, de fet, aix0 es va intentar evitar en molts casos tant com va ser possible. Perd la manca de
coneixement autocton amb la rapidesa exigida, la naturalesa de les competéncies exercides, 1’elevat pes
del personal transferit de I’Estat i I’entorn cultural, possiblement van fer inevitable el model finalment
implantat. No té sentit ara que ens lamentem més per aquest fet. Si de cas, el que si que ha de ser objecte
d’autocritica per part de tots els actors implicats és potser el seu desenvolupament posterior, que es va
deixar, en bona part, en mans d’inércies incrementalistes.

* No tenim, a hores d’ara, una Administracio prou orientada envers els principis que tenen en compte els
resultats, la transparéncia, el retiment de comptes i 1’avaluacié. No s’han aconseguit, tot i els proposits,
institucions prou obertes i transparents cap a la societat. Els ciutadans, malgrat mostrar-se en general
fins avui prou satisfets amb els serveis que reben, perceben institucions que sén com «caixes negres»
que no se sap ben bé com funcionen ni com prenen les decisions, ni qué fan amb els seus diners, ni
quin és 1’assoliment dels seus objectius establerts ni amb quina eficiéncia relativa s’obtenen, aquests
assoliments.

» Soén constatables algunes mancances significatives pel que fa a les capacitats de gestié implicites en un
sistema que ha d’implementar politiques publiques d’alta complexitat i proveir un conjunt de serveis
publics de gran transcendéncia social, en un context de forta escassetat de recursos que han de ser
optimitzats. D’una banda, aquestes mancances son degudes a un deficit de professionalitzacio de la
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geréncia publica, mancada d’un estatut adaptat a les caracteristiques propies de la funcié directiva
que garanteixi la seva qualitat i separacio del cicle politic-electoral; d’una altra, la situacid respon a
una feble autonomia dels gestors, sovint limitats per una allau de controls burocratics protagonitzats
per tecnoestructures centrals hipertrofiades; en tercer lloc, hi preval una orientacid gairebé exclusiva
d’aquells controls destinats a garantir la regularitat dels procediments, i es releguen 1’avaluaci6 dels
resultats i I’impacte de la gestio; i, finalment, és constatable I’escassetat dels incentius a 1’eficiéncia
establerts en el sistema, els actors del qual no perceben sovint diferéncies de valoracio entre la bona
gestio i la dolenta.

* [’Administracié de la Generalitat ha impulsat, des de ja fa bastant temps, la gestid6 d’una part dels
seus serveis publics a través del mercat o mitjangant diferents formes de col-laboracid publico-privada.
Pero, en canvi, no ha modificat prou la seva organitzacio interna per a adaptar-se a aquest model
d’ Administracié relacional (rol de principal amb les funcions de planificacio, direccid, tutela i avaluacié
de les xarxes privades prestadores de serveis publics). Aquesta situacio ha generat dubtes sobre el control
de processos en el sistema i una injustificada desconfianca en aquesta estratégia de gestio, fet que dificulta
ara I’aprofundiment en ’estratégia.

* En general, pero, I’Administracié que tenim es troba més orientada a fer coses directament que no pas
a liderar processos socials i garantir 1’interés general en processos d’implementacié de politiques i de
producci6 de serveis publics on intervenen diversos actors. Aixd fa que les competencies instal-lades
en I’aparell administratiu siguin més fortes en muscul que en intel-ligéncia rectora, i que determinades
capacitats, com ara comprar, concertar, gestionar xarxes, calcular i distribuir riscs, monitoritzar o avaluar,
s’hagin desenvolupat molt menys que aquelles relacionades amb la pura produccio i execucid directa
d’activitats. En els escenaris actuals de governanca, aquest biaix representa una feblesa destacada.

* En coheréncia amb tot el que acabem de dir, I’analisi comparada ens mostra que, a Catalunya, el recurs a
la col-laboracio6 publico-privada per a la produccio de serveis publics i la realitzacio d’activitats d’interes
generals es troba per sota de la mitjana europea. Aquest fet suposa un desaprofitament de recursos de
coneixement, desenvolupament tecnologic, ampliacié de la base financera, eficiéncia i flexibilitat, uns
recursos situats més enlla de les fronteres estrictes de I’Administracio, amb el consegiient perjudici de
la qualitat 1 la sostenibilitat dels nostres serveis publics. Alhora, el recurs a 1’externalitzacid de serveis
—que constitueix la formula més estesa de recurs al sector privat— es practica sovint de forma reactiva,
per a defugir les restriccions d’un marc administratiu excessivament rigid, amb criteris poc clars i sovint
sense que quedi clar que els seus beneficis superen els potencials perills o inconvenients.

6 A mode de conclusio: la proposta de reforma de les administracions publiques catalanes*

La crisi ha aguditzat, probablement, la necessitat de reforma de les administracions publiques, i en especial
de la non nata proposta de reforma de 1’ Administracié catalana. Partim d’una Administracio heretada que
presenta, en certes arees, deficits de formacio i professionalitzacio de les persones i que opera amb un
sistema retributiu que conté desigualtats flagrants pel que fa a funcions similars i de nivell de responsabilitat
analeg al del sector privat. El pes de la inércia i la perllongada abséncia dels problemes de 1’ Administracio
publica en les agendes politiques dels governs han donat com a resultat una Administraci6 publica catalana
massa ancorada en els procediments i poc orientada a resultats.

La nostra Administracié es percep, molts cops, per la ciutadania com a llunyana i es viu amb certa
desconfianga. Aquesta visio €s, en alguns casos, resultat d’una estructura molt jerarquitzada i d’aparenca
—real o no— osmotica a la polititzacio, en la qual provisié i produccio6 de serveis es confonen com a norma
general. Funciona amb una separaci6 excessiva entre departaments i unitats administratives, derivada d’una
logica dels serveis més basada en «qui» els presta que en «per a qué» i «per a qui» es presten, i en la qual
impera el sentiment de lloc de treball protegit i intocable, propietat de qui I’ocupa i on es confon massa sovint
I’interés public amb els interessos corporatius. El proposit fonamental no haura de ser altre que el d’ancorar

4 Proposta de la comissio integrada per Guillem Lopez-Casasnovas, com a president, i Josep Valor, Francisco Longo, Carles Ramio
i Joan R. Rovira. Vegeu I’enllag: <https://www.upf.edu/documents/3223410/3287206/InfoComRefAAPPdef x1x.pdf/4a692bbe-
df34-41cf-a371-eda6808abfab>.
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millor la provisié publica d’aquells béns i serveis que la societat, a través dels seus legitims representants,
decideix posar en mans de la responsabilitat publica. Aquesta és una decisié que, pel que incorpora de
reconeixement de fallida de mercat i/o de voler fer prevaldre altres criteris que els propis de la disposicid
a pagar en 1’accés dels serveis publics, afecta de manera directa el benestar dels ciutadans, alhora com a
usuaris i com a «accionistes» de 1’intereés general. La provisié publica d’aquests béns i serveis és quelcom
que s’ha de preservar i millorar, especialment en les dificils conjuntures en queé les reformes s’insereixen.

Els paisos nordics han estat capdavanters en aquesta transformaci6 i han adequat la provisié publica —qui
té la responsabilitat ultima dels serveis enfront del ciutada, qui decideix el grau de solidaritat amb que
es financen— a la combinacié de produccid prestadora del mateix servei a través de diferents formules
administratives, des de la prestacié directa fins a la concessido administrativa, passant per la concertacio.
Suécia ho ha fet reforcant la gestio indirecta. Ha mantingut funcio6 publica alla on s’havia d’exercir autoritat
administrativa, i ha flexibilitat la produccié en molts altres sectors. En aquest nou context, s’ha fet palés que
qui necessita majorment proteccio contra la interferéncia politica indeguda és el directiu public i no I’empleat,
de manera que aquest no pot abusar de la proteccid que li dona el marc legal per eludir responsabilitats
compartides amb 1’ Administracio i els seus directius, i serveix aleshores millor I’interés del ciutada.

Dinamarca ho ha fet des de la xarxa de 1’estructura local, buscant la maxima proximitat a les preferéncies i
necessitats dels ciutadans, i no a través d’un model uniforme de «piny6 fix». Molts paisos han aprés que el
millor servei es dona amb la coordinacid institucional i, si s’escau, la integracio, i no des de la segmentacio
administrativa. No és una qiiestid, aquesta, de «finestreta inica»; més aviat es tracta d’acompanyar el
ciutada en el procés de presa de decisions i fer-lo particip de drets i deures unificant la logistica («cada dada
informativa, entrada un sol copy», en favor d’'una Administracid «sense papers») i no només amb un front
office unificat. Es el servei el que ha d’estar integrat, i no només ’entrada o I’accés a aquest servei. Es tracta
d’afavorir la fiducia publica, la confianga en la intervencid publica sense arbitrarietats i falsos dirigismes
envers 1’usuari, 1 fer-ho al menor cost raonable a carrec del ciutada contribuent.

Per a tot aix0, ja a ’informe de la comissié d’experts per a la reforma de les administracions publiques
catalanes s’apuntava la creacio d’un sistema professional d’alta direcci6 publica. Amb el proposit de separar
del cicle politic-electoral la cobertura d’un seguit de posicions directives que se situen immediatament
per sota del nivell politic de govern, I’exercici de les quals requereix la possessio de capacitats gerencials
rellevants, es buscaria limitar la influéncia politica dels nomenaments, inspirant-se en els models propis de
les democracies avangades. Aixi, professionalitzar el régim d’aquests carrecs directius implicaria:

- Determinar un espai d’alta direcci6 publica sotmés a un régim que combinés les garanties de capacitat
professional amb els requisits de confianca que son propis de perfils en contacte directe amb la politica.

- Establir sistemes d’accés a aquestes posicions que en garantissin la professionalitat. En aquest sentit,
caldria definir processos diferenciats per a dos nivells de carrecs: nivell 1 (directors generals i carrecs
assimilats), amb processos de validacié dels requisits de professionalitat concurrents en el candidat
proposat per la instancia politica competent de cara al seu nomenament; i nivell 2 (subdirectors generals
i carrecs assimilats), amb processos competitius de seleccio i proposta de ternes a 1’0rgan competent per
a fer el nomenament.

- Crear una instancia independent rectora del sistema anterior, dotar-la de les capacitats técniques
adequades i de les garanties necessaries d’autonomia d’actuacio, i encarregar-li, especificament, les
funcions de: a) establiment dels requisits de perfil per als diferents carrecs; b) validaci6 de requisits de
professionalitat dels candidats; ¢) convocatodria, seleccio i proposta de ternes.

- Garantirels principis de: a) publicitat dels procediments; b) obertura de les posicions a candidats provinents
tant de I’interior com de 1’exterior de 1’ Administracié de la Generalitat, bé d’altres administracions, o
bé del sector privat.

- Definir, com a regla general aplicable als carrecs de ’alta direccio publica, la subscripcio d’acords de
gestio amb els seus superiors, on consti el contingut del mandat, les prioritats i objectius que cal assolir i
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els sistemes de mesura que es faran servir per tal d’avaluar I’assoliment d’aquelles prioritats i objectius.
Quan es tracti d’agéncies, els acords dels directius hauran de ser coherents amb el contracte de gestio
establert per a 1’organitzacio, per tal d’avaluar 1’assoliment d’aquelles prioritats i objectius.

- Establir, per als carrecs inclosos en I’alta direccioé publica, un conjunt de politiques especifiques de

recursos humans, adaptades a les peculiaritats de la funcio directiva.

- Elaborar un estatut de I’alta direcci6 publica professional, com a marc normatiu especific per a regular
el régim d’aquests carrecs, i incorporar-hi les pautes i orientacions assenyalades en els apartats anteriors.
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Evolucio de la renda mitjana i despesa mitjana de les llars a Espanya (2008-2015)
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