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Gestio publica, externalitzacions |
privatitzacions: pautes per al debat

Zn

El debat sobre la "privatitzacio" de serveis publics massa sovint esta politicament

mal plantejat i massa facilment les opinions acostumen a no tenir cap consideracio
sobre la gestio publica | Tres reflexions de fons

Concentraci6 contra I'anomenada 'Llei Aragoneés'. | FaPaC

Actualment, el principal debat sobre els serveis publics gira al voltant de la glestié de la
"privatitzacid" dels serveis orientats a l'atencié i la promoci6 socials. El debat és fruit d'una
preocupacio necessaria vers els afers publics, perd massa sovint esta politicament mal plantejat i
massa facilment les opinions formulades acostumen a no tenir cap consideracio sobre la gestid
publica, és a dir, sobre els seus propis condicionants i procediments més enlla de la politica. En
aquest sentit, la proposta de Llei de contractes de serveis a les persones ha esperonat un debat
public de darrera hora, que des del meu punt de vista es presenta forca desendrecat i
excessivament ideologitzat.

En les ratlles que segueixen tinc la intencio d'introduir elements de discussio per enfocar el
debat politic sobre els models de gesti6 dels serveis publics. Ho faré distingint entre aquests
conceptes: els serveis basics respecte dels complementaris; la titularitat publica respecte de la

privatitzacié de serveis; la internalitzacio o I'externalitzacié de la gestid; el control public en la prestacié

de serveis. Amb aix0 no pretenc que aquest article sigui excessivament técnic, sind politicament
reflexiu. Aprofitaré I'experiéncia d'haver estat alcalde. Penso que és gliestié de responsabilitat
elemental que els politics de les nostres institucions no parlin d'oides quan parlen de gestié publica.

En aquest article formulo tres interrogants recurrents sobre els models de gesti6:
1) Tots els serveis publics sén igualment necessaris?

2) La titularitat publica d'un servei és compatible amb les externalitzacions?
3) En quina mena de serveis ha de recaure la disputa sobre el model de gesti6?
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1. Tots els serveis publics s6n igualment necessaris?

No. N'hi ha que s6n més importants que d'altres en termes de necessitats socials. Un
exemple clarissim sén la salut i I'educacié publiques. S6n serveis nuclears, essencials en I'evolucié
del model d'estat del benestar sense els quals la fractura de desigualtat social seria molt més
intensa. En canvi, podriem estar d'acord en el fet que, posem per cas, un ajuntament ofereixi 0 no
sessions de ioga, classes de zumba o tallers de meditacid, no serien serveis basics o essencials
per al conjunt de la comunitat. Per a la cohesié social és prioritari que a la salut i a I'educacio hi
tingui accés incondicionat tothom.

L'exemple precedent utilitza casos extrems com a forma d'exageracio il-lustrativa, pero crec que és
pertinent per interrogar-nos sobre una qlestio decisiva: una decisio politica que encara no s'ha
pres és determinar normativament i de manera clara quins serveis publics s6n basics i
essencials per delimitar-los d'aquells que, per omissié, no ho serien. Atencié, que no siguin
basics en cap cas significa que siguin irrellevants, pero, en qualsevol cas, si que hauriem d'admetre
que serien complementaris i/o subsidiaris dels primers, els quals per aquest motiu es troben a la
primera linia de prioritat de la inversid i la sostenibilitat pabliques.

Seria un escandol que en una comunitat determinada sense accés public i facil a serveis de salut
s'optés per prioritzar una inversié publica en serveis esportius. Perd, en canvi, no seria motiu de
discordia que per iniciativa empresarial es construis en el mateix lloc un gimnas. Vull dir amb aixo que
tothom entén que si en el territori determinat no es disposa de serveis de salut ni esportius, i cal
decidir una inversio publica entre els primers i els segons, hom entendra que la preferéncia logica
sigui invertir en salut.

La idea clau és que I'administracié publica ha de garantir la titularitat i la provisié universal
d'aguells serveis considerats basics i essencials per al conjunt de la poblacié. L'escola
publica ha de garantir el progrés educatiu de l'infant, perd no el gruix de les activitats
extraescolars, que es poden prestar per tercers amb el pagament de les quotes pertinents i, quan
s'escau, amb el suport de la subvencié publica en favor de qui per precarietat economica és
insolvent per inscriure la criatura en una practica extraescolar. Ras i curt: els centres escolars han
de garantir obligatoriament I'acompliment del curriculum formal per a tot I'alumnat, perd no
necessariament que un infant practiqui taekwondo en I'extraescolar realitzada a la mateixa escola.
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Les empreses Eurest i Scolarest, filials de la multinacional britanica de serveis de restauraci6 Compass Group,
gestionen el servei de menjador de multitud d'escoles del pais. Foto: Scolarest.

2. La titularitat pablica d'un servei és compatible amb les externalitzacions?

Si, ho és. En parlar de titularitat pablica parlem de serveis dels quals I'Estat (en el nostre pais, la
Generalitat, els ajuntaments) n'assumeix el control, fet que equival a sostraure de les condicions
del mercat la provisi6 d'aquests serveis. Tornem als exemples de la sanitat i I'educacié en aquest
pais. La condicié social determinada per la posicié de classe i larenda no és una barrera
d'entrada al sistema de salut o al'educacid. Ens trobem en l'origen de les decisions politiques
en la construccié de l'estat del benestar a Espanya i a Catalunya. La decisié va ser determinar
quins serveis publics de benestar eren d'accés universal incondicionat. Aquestes decisions
podrien haver estat més extensives. Ara sabem que I'habitatge és un bé de primera necessitat
plenament mercantilitzat, i que en consequéncia és font de greu vulnerabilitat econdmica per a
moltes persones i families.

Ara bé, que lI'administracio publica sigui titular d'un servei no comporta necessariament que
I'nagi de gestionar. L'actual marc normatiu no I'hi obliga. Seguim amb exemples municipals:
posem per cas que un ajuntament és el titular d'un servei sovint definit com a basic i essencial,
I'educacio infantil 0-3. Perd, com passa sovint, el consistori pot fer recaure la gestié d'aquest servei
en una empresa o en alguna mena d'organitzacié privada. Quan una entitat particular gestiona un
servei s'ha de parlar propiament d'externalitzacio de la gestid o de gestid indirecta, pero en cap cas
podem parlar de privatitzaci6 d'un servei. Privatitzar és quan I'Estat es ven una empresa publica i
el paquet de serveis que gestiona. Endesa, Repsol, Telefonica, per posar tres exemples
paradigmatics. Privatitzar significa pérdua de propietat publica i de la conseglent capacitat
de decisi6 dels ens publics sobre els objectius i el curs de gestié dels serveis.

En tot de municipis catalans hi ha escoles bressol de titularitat pablica que o bé estan
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gestionades directament per I'ens public, o bé indirectament per empreses del sector, siguin
mercantils o les propies de la denominada economia social. En tots els casos, pero, l'ajuntament
respon per la provisié del servei, la seva qualitat, cobertura de la demanda, i pel seu financament.
En resum, la idea clau a retenir és que sén serveis publics tots els que sén de titularitat
publica, independentment del model de gestid, sigui directe o indirecte. En consequiéncia,
I'afirmacio "privatitzar serveis" quan de fet només la gestio recau en mans privades (i ha de retre
comptes a I'ens public) és analiticament erronia.

Una altra qilestio és afirmar que les externalitzacions precaritzen les condicions de treball. Es
molt probable, perd la precarietat és el resultat de la manca de control public, perqué depén de
les condicions en matéria de contractacié que imposi I'administracié publica.

Efectivament, s'oblida sovint que I'administracié publica té la potestat de definir plecs de
condicions a la contractacio, de manera que l'organitzacié que gestioni un determinat servei ha
de seguir una série de condicionants en la seva pauta de funcionament. Per exemple, cau dins

de la potestat politica I'accio de contribuir a definir plecs de condicions que atorguin valor a
aspectes tals com la continuitat de I'activitat, la millora de les condicions laborals, o les mesures
mediambientals. De fet, és el que pretén assolir la discutida Llei de contractes de serveis a
les persones, actualment en fase de tramitacio al Parlament de Catalunya: que les condicions de
qualitat del projecte i el funcionament de I'organitzacié que s'ofereix a prestar un servei prevalgui
sobre l'oferta econdmica més competitiva. Pero és que a banda dels plecs de condicions que
modulen el caracter de I'oferta, és molt important retenir que el mateix procés de gestié externa
dels serveis cau sota el control public. L'administracio fiscalitza el desenvolupament de la prestacio
d'un servei a la llum de les condicions del contracte. | en cas que el control public sigui feble

o inexistent, estariem davant de casos de negligencia per accié o omissio de I'administracio.
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Metges i personal sanitari de Vic, protestant contra les retallades el 2018. Foto: Adria Costa, 2018
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3. En quina mena de serveis ha de recaure la disputa sobre el model de gestié?

Resulta molt pertinent discutir politicament sobre els models de gesti6. Perod per fer-ho amb rigor
hem de distingir, primer, en qué les administracions publiques han de prioritzar la mobilitzacio del
Seus recursos, i, en segon terme, analitzar I'eficiéncia de la gestio publica en la prestacio de
serveis. Sobre aquestes questions aqui només aventuro un posicionament amb la finalitat
d'incentivar el debat.

Pel que toca a les prioritats publiques en la inversid i sostenibilitat de serveis, el més sensat és
circumscriure la seva produccid i provisio en la modalitat de gestié directa fonamentalment en aquell
ventall de serveis que inequivocament constitueixen béns publics d'accés necessariament

universal i que consoliden drets de ciutadania troncals, fonamentals en la configuracié avancada
d'una concepcid social de I'estat. Salut, educacio, habitatge, energia i aigua per a la vida
guotidiana, serveis de proteccio i atencio socials, son exemples del qué vull significar per serveis
basics i essencials que no poden restar subjectes a la discrecionalitat de les pautes del mercat ni

a la logica del benefici empresarial, i en qué convé un control exhaustiu de gestioé que contempla

tot el procés de provisié d'aquests serveis. Perque, al capdavall, dels béns publics que procuren

en depén el contingut efectiu de la ciutadania. Es la ldgica que impregna els serveis d'ordre,
seguretat i proteccid, que s6n monopoli de I'administracié publica i sobre els quals ningu discuteix

el seu model de gestio.

Ara bé, aquesta prioritat de la gestié directa sobre serveis basics i essencials en els casos
exemplificats té, al meu parer, dos condicionants determinants. El primer és que I'administracio
publica gestioni directament el servei troncal perd no necessariament els serveis complementaris
del principal; que gestioni els serveis sanitaris d'un hospital pero no per principi el menjador
o tot el sistema d'ambulancies, per exemple. El segon condicionant és que en tot el camp
d'atencié a les persones el tercer sector i/o el conjunt de realitats organitzatives i empresarials
propies de lI'economia social han de poder participar de la gestioé d'aquests serveis. D'una banda,
perqué no segueixen la logica de la maximitzacio de beneficis de I'ambit propiament mercantil; de
I'altra perqué concentren expertesa i capacitat d'innovacié en el camp de l'accié social. Sintetitzant,
la idea clau és que la provisié de béns publics mitjancant serveis basics i essencials s'ha de
regir per la caracteristica de la desmercantilitzaciod, que s'assegura tant per via de la gestié
directa com per la indirecta fonamentalment a carrec d'organitzacions de |'economia social amb
capacitat de gesti6 contrastada.

Fixem-nos ara en la variable de I'eficiencia en la prestacio de serveis. Per principi, és fals que la
gesti6 directa sigui més eficient que la indirecta. Depen dels casos practics objecte d'analisi. Pero
d'allo que de segur en depen és de la capacitat de I'administracié publica per innovar en
procediments de gestié que contrarestin la seva persistent tendéncia a la inflacié burocratica,
producte tant de la proliferacié normativa com dels procediments administratius habituals

impregnats de zel garantista. Si el "mal" de les empreses que gestionen serveis publics és

el marge de benefici empresarial que logicament han d'obtenir, el de les administracions
publiques és la inflexibilitat organitzativa i I'extrema lentitud dels processos burocratics,

gue en no poques ocasions produeixen problemes d'eficiencia encarint serveis i embarrancant-

los en déficits publics insostenibles.

Aquest és un element important, ja que la discussié sobre la conveniéncia de la gestié directa en
tots els casos per sobre de la indirecta radica en I'expectativa de I'abaratiment de la despesa
publica partint del suposit que el servei prestat sera més barat, perqué I'administracié publica
s'estalvia el pagament de I''VA i no ha de preocupar-se pel marge de benefici empresarial que si
condiciona l'activitat mercantil. No obstant, la realitat ens mostra que la gestio directa no és sindnim
d'abaratiment de costos. Oblidem massa facilment els casos recurrents en qué lI'administracio
publica ha acumulat deéficits estructurals per no planificar ni prioritzar sobre serveis publics.
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Aixi, la gestié publica és un assumpte d'evident interes politic que s'ha de sostraure de les modes
excessivament ideologitzades. En optar per la gestié directa I'administracié ha de fer un
examen critic de la seva capacitat organitzativa i financera, aixi com de les seves potencials
ineficiéncies en un futur. Perqué bé podria passar que la decisié de reinternalitzar un servei
garantis l'abaratiment dels seus costos en un primer moment, pero que des d'aquest punt s'anés
encarint excessivament amb el pas del temps. | cal interrogar-se per que passa aixo. Perque,
atencio, els deficits en serveis publics sempre els acaben pagant la ciutadania, sigui perquée
el servei baixa en qualitat i/o es retalla, sigui perqué per sostenir-los s'opta per incrementar la
pressio tributaria.

Per tant, respondre l'interrogant de I'eficieéncia implica, primer, que sempre s'han de
compatibilitzar els costos dels serveis de prestacio directa tenint en compte tant els costos fixos
com les despeses indirectes o d'estructura de I'ens institucional (administraci6 i gestid, serveis
generals, logistica i recursos humans, per exemple). Pero, sobretot, I'analisi d'eficiencia de
I'administracio publica acaba sempre per topar amb el marc de les seves relacions laborals, ja
que poden entrar en contradiccid respecte de les necessitats estructurals dels serveis orientats al
public. No és molt popular dir-ho, pero I'administracio publica generalment presenta una
estructura de relacions laborals en que deliberadament es confon seguretat amb
inflexibilitat, aspecte que en ocasions es relaciona amb l'increment de despeses de personal,
per exemple, suplint absencies reiterades amb noves contractacions o suplantant personal
ineficagc amb més personal.

Es important no perdre mai de vista que la ciutadania generalment avalua els serveis publics que
rep (la seva qualitat i accessibilitat, i el seu grau de cobertura) en funcié dels impostos, les taxes i
els preus publics que ha de pagar; per regla general, no avalua sistemes de gestié. La discussio
politica sobre el model de gestié de serveis publics esta molt circumscrita a I'ambit
institucional, als partits que s6n govern o oposicid, els moviments socials que advoquen pel
control public exhaustiu de tot el procés de produccio, gestid i provisié de serveis publics, o bé a
les empreses que promulguen interessadament la "virtuositat” de les externalitzacions.

En conclusio, a I'nora d'enfocar correctament la discussié sobre els models de gestié publica que
tant hem a sentit a dir en questions com les municipalitzacions o, darrerament, en el tramit de la Llei
de contractes de serveis a les persones, fora bo considerar que:

Convindria determinar, idealment per llei, quins serveis publics son basics i necessaris, a fi de
distingir-los dels que no ho sén en la mateixa mesura, i per tant prioritzar-los en inversio i
sostenibilitat publiques.

No s'ha de confondre la gesti6 indirecta o externalitzada amb les privatitzacions. En el primer cas
l'administracio publica n'és la responsable i ha de garantir el control de la prestacio del servei.

S'ha d'abordar el debat sobre els problemes d'eficiencia de la gesti6é publica directa de serveis,
perqué aquests, quan es produeixen, generen costos economics i/o deficiencies organitzatives
que repercuteixen en la ciutadania.
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El sentit d'aquesta discussié s'ha d'orientar sempre prenent la ciutadania com a referéncia, de
manera que s'optimitzin els resultats en la prestacio de serveis en termes necessitat social
objectiva, accessibilitat, cobertura, organitzacio i sostenibilitat.
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L'empresa Clece, integrada a I'ACS de Florentino Pérez, gestiona multitud de serveis externalitzats arreu
de Catalunya i Espanya. Foto: ACS.
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