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PRESENTACION

En los ultimos anos se han dado muchos cambios en el entorno que muestran la necesidad
de replantearse la manera de funcionar y organizar la gestion cultural publica. EI nuevo
contexto necesita de nuevas estructuras de organizacion y apoyo publicas en la medida en
que los sistemas tradicionales encuentran dificultades para responder a las necesidades
actuales, muy marcadas por la crisis econdmica, la busqueda de eficiencia y la priorizacion
en las politicas y programas publicos. Nuevos retos que demandan nuevos instrumentos o la
adaptacion de los actuales.

A nivel europeo, durante la ultima década, se han planteado cambios en los modelos adminis-
trativos y de reparto de funciones y competencias, cambios que se han materializado en
traspaso de podery nuevas formulas de cooperacion. La presion para reducir los presupuestos
publicosy buscar formulas alternativas ha llevado a formas menos rigidas de reparto de papeles
entre niveles de la administracion. En este sentido, la tendencia hacia sistemas de gestion mas
complejos y compartidos es una tendencia cada vez mas consolidada.

En este contexto, los equipamientos culturales se constituyen como un lugar de visibilidad
de las politicas culturales, sociales y educativas en momentos de transformacion profunda
de las relaciones entre la comunidad y sus instituciones. Algunos de los rasgos de este tipo
de equipamientos muestran su potencial contribucion a la construccion y el desarrollo de la
ciudadania.

Con este informe, el Observatorio Vasco de la Cultura (OVC) quiere realizar un andlisis de
tendencias y modelos de gestion indirecta de equipamientos culturales, con el objetivo de
llegar a una vision global de las opciones con que cuentan las administraciones publicas para
conseguir una mejor gestion de este tipo de espacios e infraestructuras tan determinantes
en el momento actual.

Mas adelante se elaborara un segundo informe con el estudio de casos de las experiencias
de la CAE de acuerdo a los modelos analizados.
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O Antecedentes y contexto

1.1. ] Nueva gestion publica y externalizacion de servicios publicos
" (agencializacion)

/

|
\

Los primeros modelos de externalizacion de servicios publicos empiezan a extenderse en
Europa durante la década de los 80, bajo el paraguas de la denominada Nueva Gestion Publica
(NGP). Este concepto aglutina distintas corrientes todas ellas basadas en la busqueda de
una gestion publica mas eficiente y eficaz, favoreciendo la introduccion de mecanismos de
competencia que permitan la eleccion de los ususarios y, a su vez, promuevan el desarrollo de
servicios de mayor calidad. Todo ello rodeado de sistemas de control y evaluacion que otorguen
transparencia a los procesos y los resultados (Garcia Sanchez, 2007). Ahora bien, bajo estos
principios generales existen distintos enfoques en esta corriente que, aplicando un punto de
vista dicotomico, se pueden diferenciar entre los neoempresariales, que enfatizan la economia,
la eficaciay la eficiencia, y los enfoques neopublicos, que intentan adaptar los instrumentos de
gestion ala especificidad del sector publico, a sus principios y valores (Ramio, 2001).

Asipues, aunque laNGP sirve de argumentos para la generacion de politicas de muy diversas
lineas ideoldgicas, lo cierto es que los principios neoempresariales son los que mas peso han
tenido a la hora de iniciar procesos de externalizacion de servicios publicos, mientras que las
visiones neopublicas realizan, mas bien, un trabajo de contrapeso respecto a una tendencia
muy asociada a visiones neoliberales.

La nueva gestion publica cuenta con cuatro métodos:

e La delegacion de la toma de decisiones en jerarquias inferiores como agencias
operativas, organismos regionales, gobiernos subnacionales pues éstos estan mas
proximos al problema y tienen objetivos mas claros.

¢ Unaorientacion haciael desempeno que comienzadesde losinsumosy el cumplimiento
legal hasta los incentivos y los productos.

o Unamayor orientacion haciael cliente bajo las estrategias de informary escuchar al cliente
para comprender lo que quieren los ciudadanos y responder con buenos servicios.
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e Una mayor orientacién de mercado, aprovechando los mercados o cuasi-mercados
(a través de contratos de gestion y personal), la competencia entre los organismos
publicos, el cobro entre los organismos y la externalizacion, mejoran los incentivos
orientados al desemperio.

7N
L 12 /3 Evolucién de los modelos de gestion cultural
\ —

Paraentenderelprocesoquehaseguidolapoliticaculturalse deberealizarunamiradahistorica
que se remonte, como minimo, al proceso de transicion que se inicia con la Constitucion
de 1978. Aunque no es objeto de este informe analizar en profundidad este proceso si
es importante entender el origen de lo que actualmente se entiende por modelo cultural
en el Estado espanol. La nueva configuracion territorial del Estado establece tres niveles
administrativos basicos: administracion central, comunidades auténomas y corporaciones
locales (subdivididas estas Ultimas en municipios y en diputaciones provinciales o consejos/
cabildos insulares). La Constitucion, ya en su preambulo, expone la voluntad de «proteger
a todos los espanoles y pueblos del Estado en el ejercicio de (...) sus culturas y tradiciones,
lenguas e instituciones». Se establece como principio basico el derecho a la cultura de todos
los ciudadanos y se confiere a los poderes publicos la responsabilidad de promover y tutelar
el acceso a la misma. La administracion central debe asumir la funcion basica de defensa
contralaexportaciony la expoliacion del patrimonio histérico-artistico, asi como la legislacion
sobre propiedad intelectual, y las normas basicas del régimen de prensa, radio y television, asi
como de museos, archivos y bibliotecas.

Ademas el Estado considera el servicio de la cultura como deber y atribucion esencial y debe
facilitar lacomunicacion cultural entre las Comunidades Autonomas. Por otro lado, los estatutos
de autonomia de las distintas Comunidades Auténomas recogen la cultura como competencia
propia y, finalmente, la Ley de bases del régimen local da competencias a los municipios en
materia de patrimonio, actividades e instalaciones culturales y ocupacion del tiempo libre.

Aunque partiendo de un marco comun, en las nacionalidades histéricas (Pais Vasco,
Catalunay Galicia), la accion en cultura se ha considerado estratégica y, por lo tanto, su nivel
de actividad y planificacion de un modelo cultural propio ha sido mucho mas activo que en el
resto de CC.AA.

Porotrolado,lasadministracioneslocalesinicianenlosanos 80 unaapuestaclaraporlacultura
y la recuperacion de la calle como espacio festivo. Sin embargo, la falta de equipamientos
culturales lleva a los municipios a invertir, gracias al apoyo y los recursos de diputaciones,
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comunidades autonomas y administracion central, en la construccion de infraestructuras de
difusion cultural (museos, teatros, bibliotecas) y en equipamientos socioculturales (centros
civicos, casas de cultura, Bonet, 2001). Asi, son las administraciones locales los agentes
publicos principales en la generacion de politicas culturales de proximidad que cristalizan con
la construccion de equipamientos culturalesy con la relacion continuada con la sociedad civil.
Estarelacion ha pasado por cambios y recelos importantes debidos a exigencias clientelistas
oaladefensade laautonomiaasociativaen los afios 80 que todavia se arrastran. Sinembargo,
a partir de la década siguiente, empiezan a surgir las primeras iniciativas de cogestion, tanto
de equipamientos como de proyectos en el ambito cultural.

A medida que los recursos publicos destinados a cultura se reducen o se concentran mayo-
ritariamente en la construccion y mantenimiento de las infraestructuras, el sector publico se
retira de la provision directa de algunos de los servicios culturales y se hace mas necesario la
reorientacion de su intervencion hacia el fomento y la inspeccion de aquella accion privada
que recibe recursos publicos. En este contexto, en la escala local se ha ido reconociendo la
importancia del sector privado y el tercer sector como parte dinamica de la actividad cultural.
Un reconocimiento que ha llevado a nuevas vias de colaboracion como los convenios y, a su
vez, ha siginificado la articulacion de vias de participacion en la definicion de la politica cultural.

TN

\

| 1.3. ] Equipamientos de proximidad

N

La animacion sociocultural se centra en una metodologia de participacion y creatividad
social. Este sistema se centro en sus inicios, y en parte hasta nuestros dias, en el desarrollo
integral de organizaciones informales. Esta voluntad, junto con otros objetivos de politica
cultural, hizo que en los ultimos anos la red de equipamientos culturales de proximidad
fuera creciendo en el contexto europeo. En buena manera, se puede entender la creacion
de los equipamientos civicos, socioculturales o de proximidad como aquellos que buscan
la accion creativa, participativa y colectiva de la ciudadania. Su proximidad al ciudadano y la
rentabilidad politica de las acciones que se llevaron a cabo explican el gran crecimiento de la
programacion cultural hasta inicios de los noventa, cuando los recursos fueron menores y,

debido aello, se generaron debates sobre eficacia/eficienciay colaboracion publico-privado.

Los equipamientos de proximidad, o polivalentes, tienen muchas expresiones distintas en
todo el mundo; pero, seguramente, las tres caracteristicas que comparten todos ellos son:
proximidad, polivalenciay servicio publico (Revista Tecnic, 2008).
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Una de las caracteristicas comunes de este tipo de equipamientos es su radio de influencia,
por ello estos centros se entienden, sobre todo, en politicas publicas de zonas pequenas o
medianas. La proximidad también anuncia una relacion activa con el ciudadano para que el
centro no sea un contenedor (pasivo) sino también una herramienta para dirigir un destino
propio en lo que a cultura se refiere.

Las distintas disciplinas que dentro del concepto de cultura se pueden explotar son basicas
para centros polivalentes. En este sentido, la diversidad en la programacion es central ya
que enriquece los objetivos y valores de este tipo de equipamientos. La vocacion publica
no solo valigada a centros de titularidad estatal, autondmica o local, sino atodos los centros
que entiendan «publico» desde la vertiente del «para todos», para todos los publicos
diversos.

Gracias a la cercania a la poblacion de los equipamientos de proximidad, éstos pueden
convertirse enespacios de experimentacion delademocracia, mediante un papel dinamizador
delaparticipacion ciudadanaque sepairmasalladelaasistenciapasivaaactividades culturales
y persiga la implicacion activa (Balta, 2010). En esta linea, algunos centros han apostado por
la participacion en distintos momentos del ciclo de vida del equipamiento (programacion,
evaluacion, construccion, disefio, gestion,...).

Como producto de laconvergenciay laformalizacion de iniciativas de sectores distintos, y para
enfrentar las limitaciones que pueden tener las formas de gestion que solamente dependen
de una Unica institucion o entidad, son muchos los casos en que se producen cooperaciones
publico-privado, hecho que da lugar a una gradacion en las formas de gestion y a un sistema
complejo de relaciones entre titularidad y gestion.

N
| 14. | Las fabricas de creacién
\_

El concepto de fabricas de creacion ha ido creciendo en los ultimos anos en toda Europa
aunque existen diversos modelos dependiendo de la planificacion, los modelos de gestion
o los objetivos que persigan cada una de ella. Sin embargo, todos los equipamientos
susceptibles de enmarcarse en este concepto son espacios artistico-culturales que
responden principalmente a una dinamica bottom-up en el sentido que aparecen para
acoger y sustentar una realidad y unas necesidades artisticas, creativas y sociales ya
existentes, independientemente de que la puesta en marcha de este tipo de equipamientos
sea unainiciativa publica o privada.




Kulturaren Euskal Behatokia
Observatorio Vasco de la Cultura

En este sentido, el modelo de fabricas de creacion pretende poner en pie equipamientos
socio-culturales con lainversion minimaimprescindible en edificios que se requiera, y centrar
los esfuerzos en dar vida a proyectos que integren a creadores y sociedad civil en torno a
objetivos y valores compartidos, buscando una implicacion colectiva que produzca sinergias
en las ideas y proyectos de valor social, siendo la corresponsabilidad el modelo de gestion.
Una gestion basada no en el beneficio individual, sino en la utilidad publica y el trabajo en
comun como modelo de gestion eficiente de los recursos publicos (Burutxaga, 2012).

En la CAE, el programa de Fabricas de Creacion se basa en una linea de actuaciones y
subvenciones que pongan la creatividad en un primer plano, a traves de la creacion de
espacios pero, sobre todo, de redes de conexion entre colectivos y artistas individuales.
Una de las propuestas es la reutilizacion de naves y locales industriales abandonados para
convertirlos en lugares de creacion, donde la gestion se haga de forma compartida entre
la Administracion Publica y los propios artistas. La idea es que los presupuestos no se
dirijan tanto a remodelar las infraestructuras como a la creacion de programas formativos,
asesoramiento y recursos técnicos.

7N
| 1.5. /Iﬁ Del procomun a la autogestion
N

Procomun y autogestion no son conceptos asimilables pero si se encuentran muy unidos en
el contexto actual, especialmente en lo referente a los espacios fisicos donde se desarrollan
actividades culturales y sociales y que no se encuentran bajo el paraguas tradicional del
publico-privado.

El procomun auna todos aquellos bienes que pertenecen a todos y que por tanto deben ser
protegidosy gestionados por el bien comun. En este sentido, la vinculacion entre procomuny
cultura se hace evidente, la cultura no es de nadie y es de todos y, como tal, debe protegerse
respetando su caracter universal. En efecto, responde a una manera de producir y gestionar
en comunidad bienesy recursos, tangibles e intangibles, que pertenecen atodos. Un antiguo
concepto juridico-filosofico, que en los ultimos anos ha vuelto a coger vigencia y repercusion
publica, gracias al software libre y al movimiento open source o al premio Nobel de Economia
concedido a Elinor Ostrom en 2009, por sus aportaciones al gobierno de los bienes comunes.

Si bien es cierto que este concepto en el ambito cultural esta muy asociado con la cultura
digital y las licencias alternativas al copyright (Creative Commons y Copyleft), el procomun
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también nutre los discursos de muchos colectivos que desde distintos ambitos reclaman y
trabajan en espacios no solo virtuales sino también fisicos.

La autogestion, por otro lado, es un modelo de gestion realizada a partir de los propios
medios, lo que en el ambito cultural se asemeja mucho a independencia. Los centros
socioculturales autogestionados no son una novedad en el Estado espafol, de hecho
existen algunos que llevan anos desarrollando su actividad de forma completamente
autogestionada. Ahora bien, en los ultimos tiempos, fruto de la crisis, de los discursos
criticos hacia el sistemay el funcionamiento de las administraciones publicas, los espacios
culturales autogestionados estan proliferando y asumiendo una importante notoriedad.
Esta relevancia viene dada en muchas ocasiones por una doble tendencia: por un lado, los
sectores culturales tradicionales y la sociedad en su conjunto esta mas abierta a conocer
y valorar este tipo de iniciativas y, por el otro, el buen hacer de muchas de estas iniciativas
que igualan, e incluso superan, la calidad de las propuestas procedentes de instituciones
culturales de referencia, tanto publicas como privadas.
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@ Nuevas formas de gestion de equipamientos culturales

Los cambios en las politicas culturales y en los modelos de relacion entre la administracion
y el sector privado se dan paralelamente al desarrollo de nuevas lineas en la gestion de
equipamientos culturales. Asimismo, la propia concepcién de este tipo de equipamientos
esta cambiando fruto de distintos procesos como la debilitacion de las fronteras entre los
campos artisticos y los sociales, la hibridacion entre disciplinas, la aparicion de nuevas formas
de produccion o la presencia de las TIC tanto en la gestion como en los procesos creativos.

Fruto de la evolucion de los ultimos anos en la politica y la gestion publica cultural se pueden
distinguir dos tendencias en la gestion de equipamientos culturales mas alla de las distintas
formas de gestion directa con las que cuenta la Administracion publica. Asi, se puede diferen-
ciar entre la externalizacion o gestion indirecta y la gestion participativa. La primera cuenta
con un marco legal bien definido adaptado alos distintos mecanismos posibles, mientras que
la gestion participativa cuenta con un marco normativo mucho menos especifico ya que suele
organizarse a partir compromisosy relaciones menos sélidas desde el punto de vista juridico.

A continuacion se describen las dos lineas de gestion de equipamientos culturales cuando
ésta no es asumida directamente por la Administracion Publica.

\/2.1. | La externalizacion o gestion indirecta
N

21.1. Antecedentes

Enlosanos 80, alamparo de lademocratizacion cultural, se produjeron las primeras apuestas
en la creacion de equipamientos socioculturales de proximidad, y en los 90 hasta principios
de la década siguiente, se aposté de forma poco planificada por la construccion de grandes
equipamientos singulares a partir de objetivos de diferenciacion o regeneracion urbana, la
mayoria de los cuales se enfocaron a la difusion. En los ultimos anos se ha ido consolidando
un proceso que se sustenta sobre la necesidad de supervivencia tanto de los agentes publicos
y privados como de la propia actividad cultural.
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En el contexto actual, la tendencia a externalizar servicios de direccion y gestion en los
equipamientos culturales ha ido en aumento y todo indica que se mantendra en los
préximos afios. Este ha sido un proceso progresivo, al amparo de un movimiento mucho
mas amplio de la Administracion Publica de delegacion de la gestion de todo tipo de
servicios a instituciones externas.

Los modelos seguidos han sido variados en la medida que la cultura administrativa del pais
evolucionaba. Uno de los primeros pasos hacia formulas alternativas a la gestion directa de
los servicios publicos por parte de las administraciones fueron las distintas formas de agen-
cializacion (organismos autdnomos, fundaciones publicas, empresas publicas, consorcios o
patronatos). En estos casos la gestion continua siendo publica pero las estructuras creadas
tienen cierta autonomia que permite agilizar los procedimientos administrativos de gestion.

Asimismo, la limitacion al crecimiento de la contratacion directa de personal, las dificultades
parasuperaralgunosapremios delagestion publicatradicional,ylabusquedade mecanismos
de competencia para abaratar y mejorar la calidad del servicio, comportan, a su vez, un
creciente movimiento de externalizacion de la totalidad o de partes esenciales de servicios
publicos prestados tradicionalmente desde la propia administracion mediante mecanismos
de licitacion publica.

Asi pues, lentamente, la administracion cultural ha ido externalizando cada vez mas servicios
culturales aunque lo cierto es que no todas las iniciativas han sido exitosas. La realidad y las
especificidades de cada caso y, sobretodo, la planificacion y el buen uso de los mecanismos
utilizados por parte de la administracion y las entidades gestoras, determinan que la
externalizacion de los servicios y la gestion de los equipamientos culturales cumpla con los
objetivos previstos, es decir, con una reduccion de gastos para laadministracion, rentabilidad
para el adjudicatario y el mantenimiento de los estandares de calidad propios de servicios
con vocacion publica.

2.1.2.  Formas e instrumentos de gestion indirecta

La principal caracteristica de la gestion indirecta es que el servicio publico se tiene que
prestar por la Administracion pero a través de un tercero, de tal manera que el contratista se
convierte en una especie de socio implicado directamente en el resultado total de la actividad.
Por tanto, su principal caracteristica es que la titularidad del servicio sigue perteneciendo a
la Administracion, pero su gestion y explotacion pasa a manos privadas, bien a empresas o a
entidades sin animo de lucro.
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El Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico contempla la posibilidad de
la gestion indirecta de servicios, siempre que tengan un contenido econémico susceptible
de explotacion por empresarios particulares, con la salvedad de los servicios que impliquen
ejercicio de autoridad inherente a los poderes publicos (como por ejemplo, la fijacién de
tasas). Las modalidades posibles son:

CONCESION ADMINISTRATIVA

Se establece un canon de explotacion del servicio o equipamiento que el contratista debe
pagar a la Administracion publica titular. En todo momento se parte de la idea de servicio
publico y es importante establecer mecanismos de seguimiento y control por parte de
la Administracion para garantizar la adecuada prestacion del servicio. En este sentido,
las clausulas que determinan el otorgamiento de las concesiones se definen segun los
objetivos que persiga la Administracion y de acuerdo a la legislacion vigente.

Responsabilidad y riesgo:
La concesion supone que laempresa concesionaria gestiona el servicio a su riesgo.

GESTION INTERESADA

Consiste en una forma de asociacién entre la Administracion y un particular (persona
fisica o juridica) para la gestion de un servicio. En este modelo el particular participa en los
resultados de explotacion del servicio en la proporcion que se establezca en el contrato
administrativo'. Asimismo, la Corporacion pone al frente del servicio a un gestor a quien
interesa a través de las «clausulas de interesamiento».

Responsabilidad y riesgo:
El riesgo de explotacion es asumido conjuntamente por el gestor interesado y la adminis-
tracion (lo que la distingue de la concesién).

CONCIERTO?

Contempla la posibilidad de establecer lazos con aquellas entidades publicas o priva-
das que vienen realizando prestaciones de servicio analogas a las que constituyen el
servicio publico en cuestion. Se trata de un convenio o contrato que no deriva en una
nueva persona juridica y que exige que los servicios que se pactan se encuentren ya en
funcionamiento de forma que la Administracion se limita a hacer uso de los mismos, por

T Art. 277 TRLCSP.
2 Art. 143 Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales.
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lo que el poder y el control publico son menores. Por lo tanto, propiamente no existe
una externalizacion sino que la Administracion aprovecha la existencia en el mercado de
sujetos privados que prestan el servicio bajo férmulas privadas y contrata con ellos o les
subvenciona para que entren dentro del circuito publico.

Responsabilidad y riesgo: empresa / entidad privada.

SOCIEDAD DE ECONOMIA MIXTA

La gestion se llevaa cabo a través de la creacion de una sociedad mercantil —anonima o de
responsabilidad limitada- en la que la Administracion participa, por si o por medio de una
entidad publica, en concurrencia con personas naturales o juridicas, o en la participacion
de una sociedad mercantil ya creada, perteneciendo a la misma solo una parte del capital
social. El caracter mixto de la sociedad resulta de la participacion conjunta en el capital
socialy enladirecciony gestion de laempresa en la que ha de intervenir la Administracion.

Las Corporaciones Locales pueden aportar exclusivamente la concesion debidamente
valoradaaefectosde laresponsabilidad econdmica, u otraclase de derechos, instalaciones,
equipamientos o numerario, siempre que tengan la condicion de bienes patrimoniales. En
estos casos, las empresas pueden participar como socios, junto con las Corporaciones,
cualesquiera personas fisicas o juridicas®.

Responsabilidad y riesgo:

La responsabilidad de las entidades locales se limita a o que expresamente conste en la
escritura de constitucion, sin que en ningun caso sea inferior al valor de los bienes o dere-
chos aportados.

21.3. Procedimiento / forma de adjudicacion

Las cuatro formas de gestion indirecta se aplican a partir de un Contrato de Gestion
de Servicios Publicos. Se trata de un contrato en el que la Administracién contratante
encomienda a un contratista la gestion de un servicio de su competencia.

e Preparacion del contrato:
Antes de la celebracién de un contrato de gestion de servicios publicos, es necesario
definir el régimen juridico de dichos servicios, delimitando las competencias adminis-

% Art. 104y 105 Real Decreto Legislativo 781/1986 en materia de Régimen Local.
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trativas, el alcance de las prestaciones en favor de los administrados, y los aspectos de
caracter juridico, econémico y administrativo relativos a la prestacion del servicio*.

Por otra parte, los pliegos de clausulas administrativas particulares y de prescripciones
técnicas habran de establecer las condiciones de prestacion del servicio, las tarifas a
abonar, el procedimiento para revisarlas, y el canon que percibe la Administracion®.

e Ejecucion:

Tras la adjudicacion, perfeccion y formalizacion, que seguiran el regimen general de la
contratacion del sector publico, se producira la ejecucion del contrato.,

Durante la ejecucion, el contratista habra de cumplir una serie de obligaciones en la
gestiondel servicio publico. De estamanera, debera prestar el servicio conla continuidad
convenida y garantizar a los particulares el derecho a utilizarlo en las condiciones
que hayan sido establecidas y mediante el abono, en su caso, de la contraprestacion
econdémica comprendida en las tarifas aprobadas®.

Asi mismo, habra de cuidar del buen orden del servicio, pudiendo dictar las oportunas
instrucciones,sinperjuiciodelospoderesde policiaque correspondanalaAdministracion
para garantizar el buen funcionamiento del servicio publico’. También se atribuye un
deber de indemnizar los dafos causados a terceros®; y la obligacion, en el marco de
la celebracion de contratos de suministros que deriven del contrato de gestion, de no
discriminar por razon de nacionalidad a empresas comunitarias o firmantes del Acuerdo
sobre Contratacion Publica de la Organizacién Mundial del Comercio®.

Finalmente, la Ley permite la modificacion del contrato por parte de la Administracion,
si bien configura un régimen juridico tendente a restablecer el equilibrio econdémico
y financiero previo a la modificacion, algo que también regira si dicho equilibrio se
rompe por causa de fuerza mayor. La Ley, en lo relativo a las medidas para dicho
restablecimiento, menciona expresamente la modificacion de las tarifas a abonar por
los usuarios, la reduccion del plazo del contrato, o su prorroga durante un plazo que no
podré exceder de la décima parte del plazo original'®.

Art. 132 TRLCSP.
Art. 133 TRLCSP.
Art. 280.a TRLCSP.
Art. 280.b TRLCSP.
Art. 280.c TRLCSP.
Art. 280d. TRLCSP.
Art. 282 TRLCSP.
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2.1.4. Ventajas e inconvenientes

La externalizacion de la gestion de equipamientos culturales plantea argumentos afavory en
contra que cabe tener en cuenta a la hora de que la administracion publica correspondiente
opte por esta opcion:

Argumentos a favor:
— Eficiencia

- Reduccion de costes: la administracion traslada los costes fijos al proveedor ganando
asi en flexibilidad. En este punto, muchos autores apuntan también la diferencia
entre los salarios del sector publico y el privado como uno de los motivos para que la
externalizacion promueva la reduccion de costes. Este modelo permite que los costes
de transaccion sean menores que los costes de produccion.

- Garantia de profesionalizacion.

- Facilitala agilidad de la gestion administrativa, econémicay de personal.

Argumentos en contra:

— En el calculo de beneficios a menudo no se tienen en cuenta cuestiones como las
externalidades negativas o las interacciones asociadas.

- Laeficiencia econdémica de la externalizacion esta muy vinculada a la experiencia que
tenga el sector privado en el desarrollo de la gestion o la oferta del servicio en cuestion.
Cuanta mas experiencia, mas eficiencia.

— Puede danar los valores intrinsecos del servicio publico, equidad y calidad. Existe un
debate abierto sobre si la externalizacion dificulta los procesos de rendimiento de
cuentas (accountability) o los fortalece.

Ademas, algunos autores identifican una serie de riesgos que plantean los procesos de
externalizacion (Ramio, Salvador y Garcia, 2007):
- riesgos estratégicos, derivados del comportamiento oportunista de alguna de las partes.

- riesgos operacionales, derivados de las dificultades o errores en el procedimiento
productivo establecido entre las partes.

- riesgos intrinsecos de atrofia, asociados al riesgo potencial que una empresa externalice
los servicios mas importantes y acabe «vaciandose» de contenidos.
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2.1.5. Legislacion

Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico arts. 275 y siguientes.

Reglamento de la Ley de Contratos de las Administracion Publicas.

Concretamente en relacion a las Corporaciones Locales:

Ley Reguladora de Bases de Régimen Local (LRBRL) arts. 85y siguientes.
Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales arts. 102 y siguientes.

Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el texto refun-
dido de las disposiciones legales vigentes en materia de Régimen Local arts. 104y 105.

77N
| 22. ) Lagestion participativa
N4

22.1. Antecedentes

La Agenda 21 de la cultura, aprobada por el IV Foro de Autoridades Locales para la Inclusion
Social de Porto Alegre, en el marco del Forum Universal de la Culturas, destaca en su punto
numero 5 el papel de los agentes sociales en el desarrollo cultural: «Los principios de un buen
gobierno incluyen la transparencia informativa y la participacion ciudadana en la concepcion
de las politicas culturales, en los procesos de la toma de decisiones y en la evaluacion de
programas y proyectos» y los gobiernos firmantes se comprometen a «Implementar los
instrumentos adecuados para garantizar la participacion democratica de los ciudadanos en
la formulacion, el ejercicio y la evaluacion de las politicas culturales de cultura.

Cada vez mas, las politicas culturales tienden a promover la participacion ciudadana como
un elemento de proximidad y de fomento de la corresponsabilidad con la ciudadania. Sin
embargo, esta participacion en lo referente a la gestion de equipamientos culturales se
presenta en distintas formas.

En efecto, los niveles de participacion que se dan en los equipamientos culturales permiten
hablar de diferentes tipologias de gestion de la participacion:

e Participacion directa:

Cuandoasociaciones, entidadesy ciudadanosindividuales puedenintervenirdirectamente
en la gestion de las actividades y servicios, asi como los casos de gestion indirecta en
que todo el equipamiento recae sobre una entidad. La participacion ciudadana suele
responsabilizarse del disefio de la programacion, la organizacion del equipamiento, la
utilizacion de los espacios y la distribucion de los recursos disponibles.
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o Participacion indirecta:

Cuando se concreta en algunos tipos de 6rganos con caracter consultivo pero no vin-
culante, para hacer el seguimiento de la programacion y las actividades y velar para
que la oferta satisfaga a todas las demandas de la ciudadania.

o Participacion difusa:

Grado minimo de participacion limitada a la mera informacion de las actividades y pro-
gramaciones por parte de los gestores del equipamiento.

Este apartado se centrara en los distintos modelos de participacion directa en la gestion de
los equipamientos culturales, es decir, en aquellos en que asociaciones, entidades o perso-
nas individuales asumen parte o la totalidad de la gestién de un equipamiento de titularidad
publica. Asi, se distinguen dos modelos de gestion participativa:

o Cogestion:

Es un sistema mixto que implica la corresponsabilidad entre la ciudadania y la
Administracion. La primera, ademas de usuaria es también gestora. La titularidad es
publica concertada y se comparte la responsabilidad de la gestion, que se formaliza
mediante un convenio temporal que establece los compromisos de ambas partes.
Entre sus puntos fuertes destaca la implicacion y motivacion por ambas partes
derivada de la responsabilidad compartida. No obstante, la complejidad que se deriva
de la diversidad de intereses hace que su gestion sea mas compleja.

e Gestidon ciudadana:

Se refiere al hecho de que una asociacion sin animo de lucro y arraigada al territorio
gestiona el equipamiento con la voluntad de fomentar la participacion y transformar
la comunidad. La titularidad es municipal y la entidad es responsable de la gestion. Se
establece un convenio de colaboracion y la interlocucion es un espacio de traspaso
de informacion. La participacion es directa, horizontal y sin intermediacion. Se trabaja
con una vision pedagoégica que pretende generar un proceso de educacion para la
participacion y la responsabilidad. Sus actuaciones estan mas pegadas a la realidad,
a sus necesidades y son, ademas, mas economicas. Como puntos débiles cabe tener
en cuenta los retos que suponen la implicacion de los miembros de la entidad en el
proyecto de gestion de manera voluntaria y gratuita, la intencion de asegurar una par-
ticipacion interna democratica y transparente y la intencion de llegar a la poblacion
mas ampliay diversa posible.
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222. Instrumentos para la gestion participativa

Para realizar una gestion participativa de los equipamientos culturales de titularidad publica
se utilizan los Convenios de colaboraciony los Convenios de cesion de uso.

La firma de convenios entre la administracion y agentes privados parte de una clara apuesta
politica por la gobernanzay la participacion desde la premisa de que la participacion real es la
participacion en latoma de decisiones. El elemento que marca la diferencia con los modelos
anteriores es la corresponsabilidad y el compromiso de la ciudadania.

CONVENIO DE COLABORACION

Los convenios de colaboracion estan excluidos del ambito de aplicacion de la TRLCSP
aunque se puede recurriraestanorma pararesolverdudas o lagunas. Lasadministraciones
pueden firmar convenios de colaboracion con las personas fisicas o juridicas sujetas al
derecho privado, siempre que su objetivo no esté comprendido en los contratos regulados
por el TRLCSP o en normas administrativas especiales. Los convenios exponen unos
principios que justifican la voluntad de realizarlo y estipulan los derechos y las obligaciones
que asumen cada una de las partes.

En el caso de las administraciones locales, es habitual que la formalizacion de convenios
de colaboracién se regule por la correspondiente Ordenanza Municipal de Subvenciones.

Las administraciones publicas cuentan con un margen de maniobraamplio para formalizar
convenios de colaboracion para la cogestion o gestion ciudadana de equipamientos
culturales. Ahora bien, en general, los convenios de colaboracion deben contener, como
minimo, los siguientes elementos:

- definicion del objeto de colaboracion
- plazo de duracion del convenio regulador

- derechosy obligaciones de ambas partes a asumir durante la vigencia del convenio.

CONVENIO DE CESION DE USO

Este tipo de convenio suele ser previo a los convenios de colaboracion y estipulan el
compromiso por parte de laadministracion de ceder el uso de un espacio o equipamiento
de titularidad publica a una entidad o asociacion privada, concretando la duracion de la
cesion del equipamiento y el uso que se dara al mismo.

Los convenios para la cesion temporal de uso privado de un bien publico presentan la
misma flexibilidad que los convenios de colaboracion a la hora de estipular las distintas
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condiciones y pactos que deben recoger. En este sentido, pueden llegar a concretar las
medidas de control y los 6rganos de seguimiento de los pactos establecidos por ambas
partes'”.

223. Ventajas e inconvenientes

Argumentos a favor:

— El principal argumento para apostar por este tipo de gestion es el fomento de la
participacion ciudadana que conlleva a laimplicacion y la corresponsabilidad.

- Contar con otros agentes implicados en los proyectos aporta nuevas ideas a los mismos.

—  Profesionalizacion.

Argumentos en contra:
- Clientelismo asociativo.
- Patrimonializacion de los equipamientos culturales publicos.

- Lafaltade un marco legal tan definido como en los modelos de externalizacion puede
provocar falta de concrecion en la formulacién de las obligaciones y derechos de
ambas partes en los convenios.

- Laausencia de un procedimiento de concurrencia publica puede asociarse a falta de

transparencia.

224, Legislacion

- Ley 38/2003, 17 de noviembre, General de Subvenciones.

- Real Decreto 887/20086, de 21 de julio, Reglamento de la Ley 38/2003.
- Articulos 58y 59 de la Ley 30/1992.

- Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico art. 4.1.d).

Concretamente en relacion a las Corporaciones Locales:

- Reglamento de Bienes de la Entidades Locales arts. 92y 93.

" En el caso de las Corporaciones Locales, la cesion de uso de bienes patrimoniales publicas se regula de acuerdo al
Reglamento de Bienes de la Entidades Locales, arts. 92 y 93.
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e Comparativa entre ambos modelos

Losdos modelos de gestion descritos en el informe, la externalizaciony la gestion participativa

cuentan con una diferencia principal y es que generalmente responden a problemas y

voluntades distintas. Asi, mientras en la externalizacion prima la necesidad de eficiencia, en la

gestion participativa, la voluntad de dar respuesta a inquietudes o demandas de la ciudadania

y la sociedad civil es una de las principales motivaciones. Por lo tanto, se trata de un sistema

top-down y otro bottom-up.

Comparar ambos modelos a partir de unos criterios concretos permitira decidir con un

mayor conocimiento de causa cual de los dos se adapta a las necesidades y los objetivos

de cada caso.

EXTERNALIZACION / GESTION INDIRECTA

GESTION PARTICIPATIVA

Crisis de legitimidad

Marco legal definido
y férmulas estructuradas

Garantia de profesionalizacion

Concurrencia publica

Legitimidad a partir de la participacion

Falta de estructuracion de las relaciones
entre administracién y agentes privados

Garantia de implicacion

Déficit de transparencia
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Existen dos tipos de motivaciones para que la Administracion Publica decida no ejercer la

gestion directa de un equipamiento cultural:

Razones de caracter interno

Este tipo de motivos tienen que ver con la voluntad de la institucion o administracion
publica de agilizar o simplificar los procesos de decision de forma que se consiga
minimizar la destinacion de recursos para la gestion.

Asi pues, la decision final para externalizar o desarrollar un modelo de cogestion o
gestion ciudadana responde a las necesidades internas de la administracion vy, por
lo tanto, los motivos estan vinculados a procesos top-down. En este sentido, el
acceso del sector privado a la gestion de servicios de la Administracion se explica
en muchas ocasiones por el contexto marcado por la disminucién progresiva de
recursos econémicos publicos. Esto significa que en muchas ocasiones la légica
que mueve los proyectos es economicista y no una reflexién técnica.

Razones de caracter externo

Existe otro tipo de razones para que una administracién decida iniciar un proceso
de externalizacién o cogestion de un espacio o equipamiento cultural. Estas se dan
como respuesta a demandas y necesidades de colectivos o entidades concretas que
reclaman la gestion de un equipamiento publico para llevar a cabo una actividad que
consideran necesariay con vocacion de servicio publico. Por lo tanto, estas decisiones
responden a logicas bottom-up. En estos casos puede ocurrir que la actividad y
la funcion que se quiere desarrollar ya se esté llevando a cabo sin el amparo de la
administracion, o bien que se reclame pero todavia no se haya puesto en marcha a la
espera de encontrar apoyos publicos que, como minimo, consistiran en la cesion de
un espacio o equipamiento publico.
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Estos dos tipos de razones no son excluyentes y en muchas ocasiones se dan de forma
simultanea, de manera que coincide la voluntad de la Administracion Publica de no asumir
directamente la gestion de un servicio u oferta con la necesidad o inquietud de entidades o
colectivos ciudadanos.

/7N

i/\A.Q./]I‘ Cuestiones a tener en cuenta

Una vez tomada la decision de no asumir la gestion directa de un equipamiento o cederla a
terceros, existen tres elementos a tener en cuenta a la hora de iniciar el proceso:

e Definicidn del modelo

A lo largo del presente informe se han descrito los modelos de externalizacion y
gestion participativa asi como los instrumentos posibles que establecen cada uno
de ellos. Asimismo, se han planteado las ventajas e inconvenientes y se haintentado
poner en dialogo ambas opciones con la voluntad de facilitar la toma de decisiones
en este aspecto.

e Concrecion de las especificidades del contrato o convenio

La definicion de las especificidades esta méas asegurada cuando se realiza un contrato
de gestion de servicios publicos ya que el marco legal determina la informacion
minima con la que deben contar los pliegos de condiciones técnicas. Los pliegos de
condiciones son los documentos contractuales donde se establecen las clausulas
que se aceptan en un contrato de gestion de servicios. Asi, antes de la licitacion de
un contrato publico el érgano de contratacién debe aprobar el pliego de clausulas
administrativas particulares incluyendo los pactos y condiciones definidoras de los
derechos y obligaciones que asumiran las partes del contrato.

La exhaustividad a la hora de redactar y aprobar los pliegos de condiciones puede
determinar el buen funcionamiento de la externalizacion de un servicio, por ello, mas
alla de las condiciones que se planteen de acuerdo al marco legal vigente, la adminis-
tracion publica debe realizar un trabajo importante de reflexion y posterior redaccion.

Por otro lado, los convenios son acuerdos de voluntades y no estan sujetos a una
legislacion exclusiva que limite o determine su contenido. Asi pues, a la hora de
elaborar convenios de colaboracion o de cesion de usos entre administraciones
publicas y entidades privadas, la exhaustividad vendra determinada por la voluntad y la
metodologia que habitualmente utilice la administracion correspondiente. Es habitual
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que las administraciones cuenten con modelos de convenios que utilizan de base pero
es importante analizar cada caso de manera que las condiciones y pactos establecidos
en el documento respondan a las necesidades y a los objetivos de ambas partes.

o Diseno del sistema de control y rendimiento de cuentas

Independientemente del margen de maniobra que se de a la entidad privada que
asume la gestion, no se debe dejar de lado la vocacion de servicio y utilidad publica
que siempre deberia ir asociado a la actividad de un equipamiento publico. Se trata
del retorno social, lo que no debe asimilarse a obertura total, amateurismo o falta de
especializacion, caracteristicas que deben solo ser de obligado cumplimiento cuando
se trate de equipamientos socioculturales. Como ocurre en muchas de las Fabricas de
creacion de la CAE o Cataluna, los equipamientos gestionados por entidades privadas
pueden tener un alto nivel de especializacion vy, por lo tanto, no estar directamente
pensados para el conjunto de la ciudadania. Sin embargo, en estos casos, la voluntad
publica permanece en tanto que la repercusion positiva de la funcion de los mismos
repercute en el conjunto de la sociedad.

Dicho esto, el sistema de control por parte de la Administracion del cumplimiento de
lo pactado en el convenio o contrato con la entidad privada puede establecerse de
muchas maneras: con rendimiento de cuentas al final de cada periodo o poniendo en
marcha espacios de colaboracion, seguimiento y acompanamiento activos durante la
duracion del acuerdo.

Aunque la Administracion Publica decida ceder o externalizar la gestion debera siempre
asumir unaresponsabilidad que conlleva destinar recursos materiales y humanos suficientes
para llevar a cabo todas estas fases. Esta es una cuestion importante que no se debe perder
de vista paraque la puesta en marcha de estos modelos sean beneficiosos paraambas partes.
En efecto, es esencial esta presencia de la administracion y la buena comunicacion con la
entidad o agente privado que asume la gestion del equipamiento, no sélo como mecanismo
de control del buen hacer sino también para asegurar la transmision de la experiencia
adquirida por el prestatario del servicio hacia la administracion titular, ya que dejar de prestar
directamente un servicio puede comportar una perdida de conocimiento primordial.
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