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RESUMEN

La capacidad institucional se ha relacionado tradicionalmente con el éxito de la implementacion de politicas
publicas. Desde los primeros analisis sobre por qué fallan los programas publicos, la ineficiencia de las
organizaciones publicas para optimizar recursos, producir resultados y alcanzar metas ha sido identificada
como una de las variables a la que se debe prestar atencion. Esta contribucion analiza la capacidad de las
administraciones municipales en el ambito de la contratacion publica local. A partir de datos procedentes
de entrevistas a técnicos y jefes de servicio en municipios de la Comunidad de Madrid, el trabajo explora
los retos a los que se enfrentan los gestores de contratos publicos, asi como las herramientas de que
disponen para el aprendizaje organizativo. Entre los hallazgos emerge la complejidad de la gestion
derivada de la profunda reforma operada mediante la Ley de Contratos del Sector Publico (2017), que
no se ha visto acompafiada de suficientes herramientas de capacitacion adaptadas a la realidad de estas
administraciones; pero también queda patente la resiliencia de los gestores de contratos que acuden a
canales informales para avanzar en el conocimiento necesario para el desempefio de su trabajo.
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ABSTRACT

Institutional capacity has traditionally been related to the success of public policy implementation. Since the
first analyses on why public programmes fail, the inefficiency of public organisations to optimise resources,
produce results and achieve goals has been identified as one of the variables to which attention should
be paid. This contribution addresses the capacity of municipal administrations in the field of local public
procurement. Based on data from interviews with the staff and heads of service in municipalities of the Region
of Madrid, the work explores the challenges faced by public contract managers, as well as the tools available
to them for organisational learning. Among the findings emerges a management complexity derived from
the deep reform operated through the Public Sector Contracts Law (2017) that has not been accompanied
by sufficient capacity-building tools adapted to the reality of these administrations. But also, the resilience of
contract managers who use informal channels to advance the necessary knowledge to perform their work.
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INTRODUCCION

En la década de los setenta se desarrollaron una serie de investigaciones que pusieron el foco en la
efectividad de las politicas publicas, dando lugar a los denominados estudios de implementacion (Pressman
y Wildavsky, 1973). La pregunta de investigacion que guiaba estos trabajos era por qué fallaban las politicas.
Una hipotesis que se popularizé en la década de los ochenta, propiciada por el auge de la Nueva Gestion
Publica (en adelante, NGP) (Osborne y Gaebler, 1992; Gruening, 2001), apuntaba a la ineficiencia de las
organizaciones publicas, consideradas demasiado grandes, poco flexibles y muy costosas. Esto motivo la
introduccién en el sector publico de técnicas de gestién del ambito privado que, junto a la privatizacion, la
descentralizacion, la contratacion externa y la cooperacion publico-privada fueron consideradas las mejores
estrategias para aumentar el desempefo organizativo y la solucion para resolver la crisis de «eficiencia» y
de «funcionamiento» de las organizaciones del sector publico (Demmke, 2006, p. 6).

Por su parte, el debate europeo sobre el rendimiento del sector publico, enmarcado en la corriente de
la good governance (CE, 2001), ha otorgado una gran importancia a la capacidad institucional (en adelante,
Cl) como factor clave para alcanzar el éxito de las politicas y la calidad del gobierno (OCDE, 2008). Se trata,
ademas, de un factor particularmente relevante para la Politica de Cohesién de la Unién Europea y la ges-
tién de los fondos estructurales (CE, 2014; CE 2016; CdR, 2018), especialmente a nivel local (Barca, 2009,
URBACT Ill"), siendo uno de los objetivos especificos de esta politica. Su estudio ha puesto de manifiesto que

' Mas informacién sobre el programa en este enlace: https://urbact.eu/files/urbact-iii-programme-manual
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el analisis de la Cl no solo es policy-specific (Busetti y Pacchi, 2014) (es decir, que varia por sector de accion
publica), sino que también depende de las singularidades de cada pais, del pasado de la politica, de la cultura
organizativa, asi como de otros factores institucionales y ambientales (El-Taliawi y Van der Wal, 2019, p. 252).

Este trabajo explora la capacidad administrativa de las administraciones locales en el contexto de la
Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico (en adelante, LCSP), que entré en vigor en
2018. La contratacion publica es estratégica para la gestion eficiente de los fondos de recuperacion Next Ge-
neration EU?, ya que incide de forma directa en la capacidad de absorcion y de gasto de estos recursos. No
obstante, la externalizacion de servicios, tanto hacia empresas como hacia el tercer sector, lleva aparejada
un aumento de la intensidad de la gestidn, en términos de volumen y de control de los procesos de contra-
tacion publica, lo que exige una alta capacidad institucional. En este sentido, es muy ilustrativo que el Real
Decreto-ley 36/2020, de 30 de diciembre, por el que se aprueban medidas urgentes para la modernizacion
de la Administracion Publica y para la ejecucion del Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia
no solo haya introducido elementos para agilizar la gestion de la contratacién administrativa, sino para el
desarrollo de la CI (en contraste con la LCSP), al incorporar articulos que prevén explicitamente formacion
especifica, reorganizacion de las unidades de gestidn y dotacion de recursos humanos especializados.

Por lo general, las herramientas que desarrollan la Cl son de tipo formal, como pueden ser los programas
de formacioén; el reclutamiento; las redes de aprendizaje; o las innovaciones organizativas, procedimentales y
los estandares. Ahora bien, junto a estos (y muy especialmente en su ausencia), también emergen herramien-
tas de caracter informal. El concepto de «workplace learning» —aprendizaje en el puesto de trabajo— (Le Clus,
2011) se refiere a las oportunidades de aprendizaje informal que surgen en el marco de las actividades labo-
rales cotidianas. La emergencia de este tipo de dinamicas en organizaciones publicas, por definicion fuerte-
mente formalizadas, reviste un gran interés. A pesar de ello, existen pocos trabajos que exploren la dimensién
micro de los lazos interpersonales para el aprendizaje en el sector publico (Siciliano, 2017).

A partir de estas consideraciones, el objetivo de este trabajo es analizar, por un lado, la situacién de
los gestores de contratos publicos en las administraciones locales tras la reforma de este sector en Espa-
fa; y, por otro, conocer las herramientas de aprendizaje organizativo que utilizan para obtener y transferir
el conocimiento necesario para llevar a cabo sus tareas. De los resultados se desprende que las mayores
exigencias en la gestién de contratos de servicios derivadas de los cambios normativos no se han visto
acompanfnadas de suficientes herramientas de capacitacion de tipo formal adaptadas a la realidad de las ad-
ministraciones locales; pero también queda patente la resiliencia de los gestores de contratos que acuden a
canales informales para avanzar en el conocimiento necesario para el desempefo de su trabajo.

Este trabajo se estructura como sigue. El primer apartado describe la metodologia del estudio. El segun-
do, aborda la nocién de capacidad institucional y su importancia como factor de éxito en la implementacion
de politicas publicas. El tercero desarrolla el concepto de construccién de capacidad y sus herramientas. En
el cuarto se justifica la importancia de la capacidad administrativa en el ambito especifico de la contratacion
publica. El quinto apartado presenta los principales resultados, centrados en el nivel de administracion local,
analizando las herramientas a través de las que los gestores publicos refuerzan sus habilidades, producien-
do aprendizaje organizativo. El apartado de conclusiones reflexiona, a partir de las evidencias recabadas,
sobre los objetivos del estudio y su contribucion en términos tedricos y empiricos.

1. METODOLOGIA

La premisa de este trabajo es que la capacidad institucional en el ambito de la contratacién publica es un
factor clave para el uso eficiente de los recursos publicos. Por ello, el objetivo de la investigacién es analizar,
por un lado, la capacidad administrativa de los gestores de contratos publicos locales; y, por otro, conocer
las herramientas de aprendizaje organizativo que utilizan para obtener y transferir el conocimiento necesario
para llevar a cabo sus tareas.

2 El marco de recuperacion Next Generation EU, acordado por el Consejo Europeo en 2020 para afrontar el impacto socioe-
condémico de la pandemia y construir un futuro mas sostenible, se articula en torno a los siguientes instrumentos: (i) el Mecanismo de
Recuperacion y Resiliencia (representa el 90 % de la financiacion); (ii) la ayuda a la Recuperacion para la Cohesion y los Territorios de
Europa —-REACT-UE- (6 %) y (iii) otros instrumentos: Horizonte Europa, InvestEU, Desarrollo Rural, Fondo de Transicién Justa (FTJ)
o RescEU (4 %). Las ayudas, que estan coordinadas con el marco financiero plurianual para 2021-2027, se canalizan a través de los
denominados planes nacionales de recuperacion, transformacion y resiliencia. El plan de Espafia «Espafia puede», que fue aprobado
en abril de 2021, puede consultarse aqui: https://planderecuperacion.gob.es/
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En cuanto al ambito del estudio, éste se centra en Espafa y, concretamente, en el nivel de adminis-
tracion local. El caso de Espana es pertinente dada la reciente reforma experimentada por el sector de la
contratacion publica tras la aprobacion de la LCSP, que entrd en vigor en 2018. El foco del estudio se pone
en el nivel local porque es donde se podrian estar produciendo las mayores carencias en cuanto a las capa-
cidades de los gestores publicos, dadas sus limitaciones en términos financieros y de personal, a pesar de
ser, en términos comparados, el nivel donde se realizan un mayor nimero de licitaciones (OIReScon, 2020).

El trabajo se nutre de informacién procedente de entrevistas realizadas entre octubre de 2019 y marzo
de 2020 en el marco de una investigacion sobre experiencias, competencias y desafios de la gestion de
contratos en las administraciones publicas municipales (Reynaers et al., 2021). Si bien se trata de un estudio
anterior a la pandemia y a la aprobacion del paquete europeo de ayudas, sus preguntas estan alineadas con
los objetivos del presente estudio y sus hallazgos resultan igualmente relevantes para reflexionar sobre la
capacidad institucional local en el momento actual.

Para seleccionar los casos se tuvieron en cuenta los criterios de tamafio del municipio y la naturaleza
del servicio, utilizados en otras investigaciones (Fundacié Carles Pi i Sunyer, 2018; Avila et al., 2019). En
relacion con el tamafo de los municipios, se fijé el umbral minimo de 50.000 habitantes a fin de tener un nivel
suficiente de complejidad en la estructura institucional y de sofisticacion prestacional del servicio.

Se realizaron un total de dieciséis entrevistas semiestructuradas a técnicos y jefes de servicio que
gestionan servicios de diversa naturaleza (sociales, medioambientales, obras e infraestructura, cultura y
parques y jardines) en ayuntamientos de la Comunidad de Madrid (ver Anexo) y a dos gestores del sector
privado implicados en contratos publicos. Los entrevistados fueron seleccionados siguiendo la técnica no
probabilistica de la «bola de nieve» (snowbal sampling) (Van Meter, 1990; Guest et al., 2006). Las entrevistas
fueron grabadas, transcritas y codificadas con el programa MAXQDA.

2. LA CAPACIDAD INSTITUCIONAL COMO FACTOR DE EXITO DE LAS POLITICAS

2.1. Definiciones y tipos de capacidad institucional

Diversos estudios sefialan que un sector publico capaz es aquel que optimiza los recursos y los alinea
con las acciones, coadyuvando de este modo a una buena implementacion de las politicas (Farazmand,
2009; Wu et al., 2015; El-Taliawi y Van der Wal, 2019). El término «capacidad» hace referencia a la habili-
dad de un individuo o una organizacion para desempenar una tarea de forma eficaz, eficiente y sostenible
(Hilderbrand y Grindle, 1997; Casado et al., 2018). La «capacidad institucional» se refiere al ejercicio de
dicha habilidad en el ambito publico, y ha sido definida por la OCDE (2008) como la suma de los sistemas
organizativo, estructural y técnico, junto a las competencias individuales, en el disefio e implementacion de
politicas publicas (CE, 2014, p. 3).

Existen otros conceptos afines a esta nocién como son el de «capacidad administrativa», «capacidad
estatal» o «capacidad politica», que, con frecuencia, se emplean indistintamente. En nuestro trabajo, mane-
jaremos los términos capacidad institucional y capacidad administrativa. Painter y Pierre (2005) definen la
«capacidad administrativa» como la habilidad para gestionar eficientemente los recursos humanos y fisicos
requeridos para la generacién de resultados por parte de los gobiernos, y la «capacidad estatal» como la
habilidad del Estado para movilizar el apoyo social y econémico, asi como para generar acuerdo para el al-
cance de objetivos de caracter publico. Por su parte, Rosas (2008) entiende que la capacidad administrativa
se refiere la existencia de organizaciones administrativas coherentes y cuadros burocraticos expertos bien
motivados; mientras que la capacidad relacional o politica se refiere a la accién de los actores sociopoliticos
implicados en un determinado sector de accion publica.

De lo anterior se extrae que mientras que el concepto de capacidad administrativa tiene una marcada
connotacion asociada a la gestion y a las competencias necesarias para su desarrollo, el concepto de
capacidad institucional se extiende mas alla, englobando ademas las dinamicas relacionales y politicas
en la consecucion de los objetivos de una politica publica. En esta linea, Casado et al. (2018) aportan
una definicion comprensiva de la capacidad institucional y de sus dimensiones principales, como habili-
dad de las administraciones para resolver problemas (eficacia), utilizando 6ptimamente los recursos a su
disposicion (eficiencia), estableciendo relaciones de colaboracion con los actores del contexto en el que
operan (relacional) y rindiendo cuentas acerca de los recursos empleados y el alcance de los objetivos
(transparencia).
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Por su parte, la Comision Europea (en adelante, CE) ha puesto especial atencion en la dimensiéon ad-
ministrativa de la capacidad en el marco de su Politica de Cohesién y de la gestion de los fondos estructu-
rales (CE, 2014; CE, 2016; Smeriglio et al., 2015). También, en la capacidad de las instituciones locales, al
asumir que dicha capacidad es un prerrequisito para el desarrollo territorial (Barca, 2009). La importancia de
la dimension local para la Politica de Cohesidn se observa en el trabajo de Busetti y Pacchi (2014), quienes
proponen la siguiente definicion genérica de capacidad institucional en el contexto de los programas finan-
ciados por la Politica de Cohesién de la UE 2014-2020: «la capacidad de las instituciones locales de dirigir
y coordinar procesos de decision colectiva» (p. 17).

Ademas, estos autores identifican tres tipos de aspectos en los que se plasma la capacidad institucional
referidos a: «1) la habilidad de acomodarse a las normas y procedimientos de la UE, es decir, a la comple-
jidad de la gestion de los fondos europeos y a la destreza de combinarlos con los procedimientos nacio-
nales y/o regionales; 2) la capacidad para gestionar fondos europeos para atraer e implementar proyectos
y estrategias concebidos por actores locales; y 3) la capacidad de mejorar la calidad general de la gestion
administrativa de la organizacién gracias a las habilidades adquiridas en la propia gestién de fondos UE»
(Busetti y Pacchi, 2014, p. 17).

El primer tipo guarda relacion con el debate sobre la good governance (CE, 2001), que tiene que ver con
la difusién de las capacidades basicas de gestion relacionados con la complejidad de las reglas y procedi-
mientos comunitarios. El segundo, con el denominado place-based approach (Barca, 2009), que se refiere
a la habilidad estratégica de disefar politicas y proyectos de caracter integrado ajustados a la realidad local.
El tercero, con la europeizacion del proceso de elaboracion de las politicas (Radaelli, 2003), referido a la
capacidad de integrar los principios de seguimiento, evaluacion y partenariado en el conjunto de la Adminis-
tracion a nivel doméstico.

2.2. Capacity-building: definicion, objetivo y herramientas

Reconocida la importancia de la capacidad institucional como factor de éxito de las politicas, la cuestion
que se plantea a continuacion es como puede reforzarse dicha capacidad. El fortalecimiento o la construc-
cion de capacidad institucional (capacity-building) no solo es uno de los conceptos mas relevantes aborda-
dos por la literatura sobre politicas publicas (El-Taliawi y Van der Wal, 2019) sino también por la CE, que ha
impulsado una politica explicita de capacitacion o profesionalizaciéon en diversos ambitos, especialmente en
materia de cohesion (CE, 2014) y de contratacion publica (CE, 2017).

De hecho, uno de los Objetivos Tematicos de la Politica de Cohesién de la UE en el periodo 2014-2020
(Objetivo Tematico 11) fue, precisamente, «mejorar la capacidad institucional de las autoridades publicas y
las partes interesadas y la eficiencia de la administracién publica» (articulo 9, Reglamento de Disposiciones
Comunes) con el fin de «crear instituciones estables y previsibles, pero también lo suficientemente flexibles
como para reaccionar a los numerosos desafios de la sociedad, abiertas al dialogo con el publico y capaces
de presentar nuevas soluciones politicas y ofrecer mejores servicios»®. Las inversiones acometidas bajo
este objetivo pretendian impulsar procesos organizativos mas eficientes, una gestion mas moderna y funcio-
narios motivados y capacitados para desarrollar la capacidad administrativa.

Entre las herramientas formales que promueven el fortalecimiento de la capacidad se encuentran la forma-
cioén (training), que es la mas tipica y extendida; el reclutamiento (staffing); las redes de aprendizaje (networ-
king); la introduccion de innovaciones procedimentales y estandares (procedural innovations and standards);
y las innovaciones institucionales (institutional innovations). Todos estos instrumentos persiguen tanto mejorar
las practicas de gestion siguiendo los presupuestos de la NGP, como transformar las relaciones institucionales
y de poder para generar conocimiento y acuerdos innovadores de gobierno (Busetti y Pacchi, 2014, p. 17).

Ahora bien, junto a estas herramientas también existen otras de caracter informal como las redes socia-
les de asesoramiento entre pares (Siciliano, 2017). Nuestra hipdtesis es que este tipo de canales de capaci-
tacion informal, basados en relaciones interpersonales, tienden a surgir y a ser los preferidos en ambientes
con una alta demanda de informacion (ya sea por la complejidad técnica de la materia o por su novedad),
donde existe una experiencia previa de interacciéon y donde los canales formales de capacitacion resultan
insuficientes (ya sea porque no existen o porque resultan inadecuados para las necesidades del servicio).

3 Mas informacion sobre el objetivo en este enlace: https://ec.europa.eu/regional_policy/es/policy/themes/better-public-adminis-
tration/
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3. LAIMPORTANCIA DE LA CAPACIDAD ADMINISTRATIVA EN EL AMBITO
DE LA CONTRATACION PUBLICA Y DE SU REFORMA EN ESPANA

La contratacion publica (public procurement) se refiere al proceso mediante el que los contratos de
suministro, servicios y obras publicas son adjudicados por entidades publicas contratantes a operadores
externos tales como empresas del sector privado (CE, 2016). Como se menciond, una de las estrategias
promovidas por la NGP para aumentar la eficacia, la eficiencia y la calidad del servicio era la externalizacién
(outsourcing o contracting-out), que consiste en la contratacion de una parte de los servicios que presta una
organizacion publica a través de agentes externos, con o sin animo de lucro (Fernandez, 2003).

Como resultado, la externalizacién implica el aumento del peso de los «gestores» sobre los «adminis-
tradores» (0, «administrativos») y, por tanto, un cambio en el rol de la Administracion que exige «dar mas im-
portancia a las funciones de control y seguimiento sobre las tareas meramente administrativas» (Reynaers
etal., 2021, p. 84). En este sentido, si la externalizacion no se acompafia de una mejora de las competencias
profesionales de los empleados publicos para asumir el rol de gestores de contratacion, su mera introduc-
cion no tiene por qué derivar en una mejora de la eficacia, la eficiencia y la calidad del servicio.

En estudios encargados por la CE, los empleados de este sector en los distintos Estados miembros
identifican una serie de problemas que pueden tener un alcance mayor en un nivel de Administracién mas
vulnerable como el local. Entre los principales destacan, por orden de importancia, la complejidad de los
procedimientos (a gran distancia del siguiente), la elevada carga de trabajo, la brevedad de los plazos y los
frecuentes cambios normativos.

FIGURA 1. PRINCIPALES DIFICULTADES IDENTIFICADAS POR LOS PROFESIONALES DEL SECTOR DE LA CONTRATACION

Complexity of procedures...
Workload too high
Time constraints
Frequent legal changes
Lack of technical expertise
Lack of darity on rules
Lack of trained staff
Number of complaints
Lack of support
No major difficulties

High turnover of staff

Other

0% 5% 10% 15% 20% 25% 30% 35% 40% 45% S50% 55%

Fuente: Comisiéon Europea (2016, p. 53).

En la figura anterior se confirma que la contratacién publica es un sector muy complejo, con un elevado
nivel de exigencia técnica (también ética) y una alta carga de trabajo, donde ademas interviene una gran
variedad de actores a lo largo del proceso de contratacion y se producen cambios normativos frecuentes*.
Al mismo tiempo, se trata de un sector con un caracter estratégico para la buena gestion de las inversiones

4 Esto se observa en el caso espafiol, donde se ha producido una reforma de tipo estructural (LCSP) y otra de tipo coyuntural
(Real Decreto-ley 36/2020).
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y del dinero publico, siendo el canal a través del que se genera aproximadamente el 20 % del PIB de la UE
(CE, 2016). Sin embargo, es un ambito en el que se han observado deficiencias atribuidas, en gran medida,
«a la falta de una capacidad administrativa suficiente en términos de recursos humanos, sistemas y herra-
mientas y estructuras de gobernanza» (CE, 2016, p. 7). Por ello, la Comisién Europea (2017) recomienda
impulsar una politica de profesionalizacién de la contratacion publica para garantizar un uso eficiente de los
fondos publicos.

Por otra parte, aunque la contratacién publica es un sector muy expuesto a las dinamicas de europei-
zacion, de modo que los principios, procedimientos y reglas que ordenan esta materia a nivel comunitario
tienen un gran impacto a nivel nacional (Huber, P. M., 2001; Gurakar y Gunduz, 2015), lo cierto es que
éstos pueden chocar con las culturas de gestién y con la situacion de las estructuras administrativas do-
mésticas. En el caso de Espafia, en aplicacion de las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo
2014/23/UE y 2014/24/UE, se llevé a cabo una reforma del sector a través de la aprobacién de LCSP, que
establecié un nuevo marco juridico de extraordinaria complejidad y extension, que estuvo profundamente
marcado por los casos de corrupcion que salieron a la luz justo en el periodo anterior a su aprobacion. Este
hecho, aplicado al ambito municipal, ha tenido una especial significacion pues la literatura sobre el tema
sefala que los problemas de corrupcion son mucho mas frecuentes en este nivel de gobierno (Jiménez
et al., 2012).

En respuesta a esta situacion, la norma ha supuesto un reforzamiento de la fiscalizacién del gasto y
de las relaciones con los entes prestadores del servicio, y trascurridos estos afios hay consenso en que ha
logrado su objetivo de combatir la corrupcion, reforzando la integridad y la transparencia. Sin embargo, tam-
bién ha implicado una ralentizacion de los procesos de contratacion y una mayor rigidez en la interpretacion
de los contratos, que ha derivado en un aumento de la carga administrativa y en cuellos de botella (Reynaers
et al., 2021).

TABLA 1. NORMAS QUE REGULAN LA CONTRATACION PUBLICA EN ESPANA

Norma

Influencia de la UE

Medidas que
Como afecta a inciden en
Objetivos de la la contratacion la capacidad

norma

publica

administrativa

Ley 9/2017, de 8

de noviembre, de
Contratos del Sector
Publico (LCSP).

Transposicion de la
Directiva 2014/23/
UE, de 26 de febrero
de 2014, relativa

a la adjudicacion

de contratos de
concesion y de la
Directiva 2014/24/
UE, de 26 de febrero
de 2014, sobre
contratacion publica.

Mayor transparencia
en la contratacion
publica y una mejor
relacion calidad-
precio.

Reforzamiento
de los controles;
generacion de
cuellos de botella.

No se contemplan
de forma expresa.

Real Decreto-

ley 36/2020, de
30 de diciembre,
por el que se
aprueban medidas
urgentes para la
modernizacion de
la Administracion
Publica y para la
ejecucion del Plan
de Recuperacion,
Transformacion y
Resiliencia.

Facilitacion de la
ejecucion del Plan
de Recuperacion,
Transformacion y
Resiliencia (PRTR).

Mayor eficacia en
la implementacion
para la consecucion
de los objetivos
vinculados a los
proyectos incluidos
en el PRTR; y
facilitacion de la
absorcion de los
fondos.

Régimen
excepcional de
tramitacion urgente
(reduccion de
plazos y agilizacién
del procedimiento).

Reorganizacion

de los recursos

del departamento/
organismos publicos;
provision de
recursos materiales,
organizativos y de
personal; formacion
para el personal.

Fuente: Elaboracién propia.
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Respecto al tratamiento de la cuestion de la capacidad administrativa en las normas que regulan la
contratacion publica en Espaia, la LCSP no incorpora de forma expresa herramientas de capacitacion para
hacer frente a estos nuevos requerimientos. Esta situacion contrasta con el Real Decreto-ley 36/2020, de 30
de diciembre, por el que se aprueban medidas urgentes para la modernizacién de la Administracion Publica
y para la ejecucion del Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia®, que prevé de forma especifica
en los articulos 23 y siguientes una serie de medidas para reforzar la capacidad administrativa (si bien con
caracter temporal) en la gestion de los fondos.

Resulta, por tanto, muy llamativo el distinto encaje que ha tenido la cuestion de la capacidad adminis-
trativa en uno y otro caso, a pesar de que ambas normas se sustancian en la adaptacioén de la regulaciéon de
la contratacion administrativa doméstica a los principios comunitarios. En la LCSP el foco se ha puesto en el
control para reforzar la transparencia; mientras que, en el citado Decreto, el foco se ha puesto en la agilidad
y flexibilidad para la absorcion de los fondos europeos, de modo que la propia norma incorpora medidas que
inciden de forma expresa en un reforzamiento de la capacidad administrativa tales como la formacion, el
reclutamiento y la restructuracion organizativa y procedimental.

4. LA CAPACIDAD ADMINISTRATIVA EN LA CONTRATACION PUBLICA LOCAL

Del conjunto de las administraciones, la local emerge como la mas vulnerable en términos de capacidad
administrativa. En este sentido, a pesar de que la Politica de Cohesién haya dedicado una atencion especifi-
ca a la construccién de capacidad, un informe del Comité de las Regiones (en adelante, CdR) concluye que
los programas de capacity-building tienen un caracter marginal para la Administracion local: «en el actual
Marco Financiero Plurianual [referido al de 2014-2020], solo se esta abordando el reforzamiento de la capa-
cidad institucional de las autoridades locales y regionales de forma marginal y muchas de las oportunidades
para dicho reforzamiento no han sido aun suficientemente explotadas. El préximo MFP acentuara tanto los
desafios como las oportunidades, pero, sobre todo, hara aun mas dificil para las autoridades locales y regio-
nales acceder a apoyo financiero para este reforzamiento» (CdR, 2018, p. 5). Las diferencias en los datos
de inversion a este respecto en los distintos niveles de gobierno son abrumadoras, situandose en el 5% en
el nivel local durante el periodo 2014-2020.

TABLA 2. FINANCIACION DE APOYO A LA ADMINISTRACION PUBLICA POR TIPO DE BENEFICIARIO

Tipo de beneficiario FSE 2007-2013 % OT 11 2014-2020** %
Nivel nacional/central 1.366.114.958 59 1.697.498.825 85
Nivel regional 175.604.757 8 157.013.655 8
Local/municipal 456.698.732 20 94.55.057 5
Sociedad civil/ONG 312.664.951 14 35.462.477 2
Total 2.311.082.398 100* 1.894.480.014 100

* Redondeado. ** A 31-03-2017.

Fuente: Traduccion propia. EUPACK task 3, citado en Comité de las Regiones (2018, p. 46).

En el ambito espariol, como se ha visto, la LCSP no prevé medidas especificas para el reforzamiento de
la capacidad administrativa de los gestores de contrataciéon. El Real Decreto-ley 36/2020, si las contempla;
no obstante, tienen un caracter temporal y no estan especificamente previstas para el ambito local. Este es
el contexto en el que deben entenderse las valoraciones que realizan los gestores de contratos entrevistados
que seran reproducidas a continuacion.

5 El Capitulo Il del Titulo IV del Decreto esta dedicado a las especialidades en materia de contratacién administrativa, con el fin
de agilizar su tramitacion.
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4.1. Necesidades de fortalecimiento de la capacidad administrativa de los gestores de contratos
en el contexto de la LCSP

La reforma de la contratacion en el sector publico introducida por la LCSP se ha traducido en un refor-
zamiento de los controles: «todo esta infinitamente mas controlado» [entrevistado 11]. Sin embargo, éste
no se ha visto acompafado del correspondiente reforzamiento de los recursos necesarios para realizar un
seguimiento adecuado de la contratacion publica en el ambito local, al que la norma no reconoce ni su sin-
gularidad ni su diversidad. Se trata de una queja de los gestores de la contratacion local, que no debe ser
ignorada en tanto que es el sector donde, en términos comparados, se realiza un mayor numero de licitacio-
nes, si bien es el menor en términos de importe econdmico licitado (OIReScon, 2020).

Algunos de los gestores de contratos entrevistados incluso llegan a hablar de un énfasis desmesurado
en los aspectos legales y procedimentales y de una interpretacion excesivamente rigida de los mismos.
Esto tiene como consecuencia la ralentizacion de la gestién, que no solo es causada por el aumento de la
complejidad de la tramitacion, sino también por las dudas sobre la forma en que la nueva ley debe aplicarse:
«Hay un atasco general en todas las Administraciones. Desde los pliegos se dan cien mil vueltas, no salen
a nivel juridico, tienen un montén de versiones. Se va atascando la gestion y todo eso al final esta creando
un cuello de botella bastante potente» [entrevistado 4].

La mayor complejidad de la elaboracion de los pliegos, la exigencia de canalizar las licitaciones a través
de plataformas digitales o la propia dificultad para interpretar la ley son solo algunos de los aspectos que
hacen que estas entidades locales se encuentren en situacién de desventaja: «en lo que estamos hablando
el derecho contractual publico, es un derecho muy dificil, muy especifico, y que normalmente no recibe la
atencién ni la formacién por parte del Ayuntamiento que deberiamos recibir» [entrevistado 1].

El aumento de carga de trabajo que deben afrontar las unidades implicadas en la gestién de contratos
debe ser puesta en relacion con el volumen y la composicion de las plantillas de los ayuntamientos: «En el
capitulo del personal es muy dificil conseguir avances. La crisis de hace diez anos fue utilizada en muchas
Administraciones, y en concreto en este Ayuntamiento, para eliminar. O sea, no solo no ampliar, sino para
reducir el personal interno disponible» [entrevistado 13]. La alta tasa de interinidad, que afecta tanto a la
categoria de personal funcionario como laboral, y que caracteriza todos los niveles de la administracion en
Espafia, ha sido tildada como un «problema grave», que «se concentra en comunidades y ayuntamientos»
(Gordo, 2020, p. 176). A esta situacion se ha llegado, en gran medida, por el efecto de la tasa de reposicion
minima (o incluso «0») impuesta durante los afios de la crisis, que ha limitado el margen de renovacién de
la funcion publica y a la que han hecho referencia varios de los entrevistados: «Un municipio pequefo a lo
mejor no tiene ningun técnico. Tiene un habilitado nacional, que igual hace de secretario, de interventor, y ya
esta. Entonces, ;como va a sacar un Ayuntamiento pequefio un contrato ahora mismo, con la complejidad
de la nueva LCSP y sin técnicos? Es inviable» [entrevistado 4].

Junto a ello, otro aspecto relevante esta relacionado con el sistema de reclutamiento y la composicion
de los equipos implicados en la gestiéon de contratos, donde existe un desequilibrio entre conocimiento
técnico y capacidades o habilidades de gestién, un ambito en el que los ayuntamientos van por detras en
comparacion con otras administraciones (Reynaers et al., 2021).

4.2. Aprendizaje organizativo en la contratacion publica local

Como se ha visto, la contratacion publica es un ambito en el que la capacidad administrativa juega un
papel clave, no solo para un correcto desarrollo de la gestion de los contratos sino para el alcance de los
objetivos de las politicas. Las herramientas de capacitacion pueden tener un caracter formal (manuales,
plantillas, formacion, unidades, reuniones periddicas, etc.) o informal (canales o redes sociales de aseso-
ramiento). Estas ultimas emergen en el contexto de las tareas cotidianas relacionadas con el desarrollo del
trabajo (Le Clus, 2011). A través de la aplicacion de estas herramientas se persigue generar aprendizaje
organizacional y transferencia de conocimiento que redunde en una mejora de la capacidad administrativa y,
por tanto, de la gestidn de los recursos para el alcance de los objetivos de la politica publica.

Una definicién amplia de aprendizaje organizativo es la que proporciona Huber, G. P. (1991), quien en-
tiende que una organizacién aprende si cualquiera de sus unidades adquiere un conocimiento que reconoce
como potencialmente util para la organizacion. En este sentido, solo habra un verdadero aprendizaje orga-
nizacional si se produce una transferencia del aprendizaje desde el individuo a la organizacién en su con-
junto. Por su parte, Hager (2001) puntualiza que el aprendizaje puede ser entendido como proceso y como
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producto; y Le Clus (2011) que el aprendizaje puede ser formal o informal. En este ultimo tipo, el ambiente
de trabajo funciona como un contexto de practica social donde tienen lugar interacciones que generan una
dinamica de aprendizaje conocida como «workplace learning».

4.2.1. Valoracion de las herramientas y canales de capacitacion para los gestores de contratos
publicos locales

En el sector de la contratacion local espafiola se evidencia la falta de herramientas formales y de me-
canismos estructurados de aprendizaje. De hecho, como se ha sefalado, la LCSP no contempla medidas
especificas para reforzar la capacidad administrativa en la gestion de contratos. Esto se confirma a través
de las manifestaciones de los entrevistados cuando sefialan que el intercambio de informacion «no esta
institucionalizado, pero deberia hacerse» [entrevistado 11] o que «de forma reglada no hay nada. Todo esta
basado en las buenas relaciones, pues como en todo» [entrevistado 10]. De ello se deduce que impera
una practica contingente, de ir aprendiendo «sobre la marcha», apoyada en las relaciones interpersonales:
«Naturalmente yo mas o menos sé quién hace mejor los pliegos y quién no. Yo de una manera indirecta les
remito» [entrevistado 10].

Asimismo, respecto a la frecuencia del intercambio de informacion, varios entrevistados hicieron refe-
rencia a una disminucién de las oportunidades de contacto entre gestores de diferentes municipios con el
paso del tiempo. Son varios los gestores que sefialan que antes se reunian mas para intercambiar infor-
macion. La carga de trabajo, sumada a la ausencia de oportunidades de interaccién formalizadas, podrian
explicar este resultado: «Antes era mas frecuente, ahora digamos que con la carga de trabajo que tenemos
todos, pues casi aprovechas los seminarios, las jornadas, los congresos, cuando puedes ir a alguno de ellos
y haces una puesta en comun» [entrevistado 5]. Esta cuestidn es relevante porque los estudios sobre apren-
dizaje organizativo parten de la premisa de que el aprendizaje organizativo tiene lugar a través del dialogo y
la interaccion entre individuos (Siciliano, 2017, p. 3).

En este contexto emerge que la alternativa privilegiada de capacitacion en el sector de la contratacion
pasa por estrategias y canales de caracter informal. De hecho, los propios entrevistados confirman que lo
natural es ver qué han hecho otros: «Nos formamos mucho de la experiencia de los demas» [entrevistado 2].
Se trata de un intercambio mas transversal y sectorial, fundamentalmente entre pares.

4.2.2. Las herramientas informales como factor principal de capacitacion

La dimensién de las relaciones interpersonales resulta fundamental para entender las dinamicas de
aprendizaje en una organizacion. Pero las investigaciones en este campo suelen centrarse mas bien en la
interaccién entre organizaciones y grupos, mas que en los mecanismos individuales que generan aprendi-
zaje organizativo. Ademas, existen pocos trabajos que exploren esta dimensiéon micro de los lazos interper-
sonales para el aprendizaje en el sector publico. De hecho, la mayoria de trabajos publicados o se centra en
organizaciones del sector privado o no hace mencién a las especificades del sector publico (Marsick, 2006;
Le Clus, 2011). Una de las pocas investigaciones empiricas que adopta la perspectiva micro y para el sector
publico es el estudio realizado por Siciliano (2017) sobre las redes sociales de asesoramiento (Advice Net-
works) en el ambito de la educacion a nivel local.

El anadlisis de las herramientas informales de capacitacion resulta pertinente en el sector de la contrata-
cion publica local porque, como anticipamos, nuestra hipotesis es que este tipo de canales de capacitacion
y aprendizaje basados en las relaciones interpersonales tienden a surgir y a ser los preferidos en ambien-
tes con una alta demanda de informacion, donde existe una experiencia previa de interaccion y donde los
canales formales de capacitacion resultan insuficientes. Estas circunstancias concurren en el sector de la
contratacion publica local.

En la siguiente tabla se resumen los principales instrumentos y la finalidad del intercambio de infor-
macion entre gestores de contratos publicos a nivel local, tal y como nos la han relatado nuestros entre-
vistados. Como puede observarse, hay un predominio de herramientas informales como son los chats, las
reuniones puntuales, las visitas de campo o las llamadas por teléfono a compafieras y compafieros. Ahora
bien, también es cierto que se observan diferencias por tipos de servicios, siendo mayor la interaccion a
través de estos instrumentos en los servicios sociales en comparaciéon con el resto de servicios analiza-
dos. De hecho, uno de los canales mas utilizados para obtener informacién es un chat en la aplicacion
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Sistema de Informacién de Usuarios de Servicios Sociales (SIUSS), que permite intercambiar informacion
entre gestores de contratos de servicios sociales: «en servicios sociales, tenemos una web comun donde
estamos todos los compafieros de servicios sociales de los municipios de Comunidad de Madrid» [en-
trevistado 14]. En este sentido resulta interesante observar cdmo los técnicos han sabido aprovechar la
funcionalidad del SIUUS, que no es una aplicacion disefiada para fortalecer la capacitacion en materia de
contratacién publicas.

TABLA 3. INSTRUMENTOS Y FINALIDAD DEL INTERCAMBIO DE INFORMACION EN MATERIA DE CONTRATACION PUBLICA
LOCAL

Area de servicio Canall/instrumento Finalidad

Servicios sociales | «+ Chat (aplicacion informatica SIUSS). » Aclaracion de dudas (p. €j., interpretacion
* Reunién puntual. de pliegos).
+ Visitas de campo a otras organizaciones. » Asesoramiento.
* Intercambio de pliegos (modelos).
 Informacién sobre las empresas del sector.
» Configuracion de equipos humanos

en la administracion (perfiles).
» Adaptacion de cambios (p. ej., convenio).
» Evaluacion y valoracion.
» Seguimiento del presupuesto.
* Mostrar como se trabaja o aprender

de los demas.

Obras, » Charlas, jornadas, congresos organizados | * Aclaracion de dudas (p. €j., interpretacion

infraestructuras,
medioambiente

por entidades externas (colegios
profesionales, FEMP, etc.).
Seminarios.

de pliegos).
Intercambio de pliegos (modelos).
Interambio de ordenanzas (modelos).

» Almuerzos organizados.
» Llamadas por teléfono a comparieros.
» Plataforma de contratacion.

Contratacion * Chat (INAP). » Aclaracién de dudas.

» Resoluciones de tribunales administrativos. » Control juridico (p. €j., inclusion

* Reunién puntual. de clausulas, modificacion de criterios
de ponderacion, etc.).

Fuente: Reynaers et al. (2021, p. 166).

En segundo lugar, si se tiene en cuenta el perfil de los gestores, emergen diferencias entre los téc-
nicos de los servicios especificos y los técnicos de contratacién. Mientras que los primeros acuden mu-
cho mas a los canales informales, los jefes de contratacién parecen tener menos necesidad de acudir a
estas redes de intercambio: «No nos miramos mucho en el ombligo ajeno» [entrevistado 11]. De hecho,
tienden mas a obtener informacién, que a intercambiarla y lo hacen a través de canales como puede ser
el chat del Instituto Nacional de Administracion Publica (INAP) o las resoluciones de los tribunales admi-
nistrativos. Esta diferencia ente perfiles se explica porque en materia de contratos predomina un enfoque
eminentemente técnico-juridico (centrado en el control y la fiscalizaciéon) mas que técnico-sustantivo del
servicio (centrado en las caracteristicas singulares de los servicios y en sus objetivos), lo que encaja con
la hipétesis planteada por Siciliano (2017) de que «aquellos que son expertos en un sector especifico
muestran una menor tendencia a buscar consejos y recomendaciones sobre ese sector» mientras que
«quien demanda consejos en un sector especifico muestran una mayor tendencia a buscarlos de otros
que son expertos en ese sector» (p. 9).

6 El Sistema de Informacion de Usuarios de Servicios Sociales (SIUSS) es una aplicacion que permite la recogida de los datos
basicos del usuario de los Servicios Sociales, informacién necesaria para realizar una intervencion profesional como respuesta a una
demanda social. Fue impulsado en 1994 por el entonces Ministerio de Sanidad y Politica Social en colaboracién con las Comunidades
Auténomas.
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CONCLUSIONES

Este trabajo ha realizado un analisis de la capacidad institucional y de su importancia como factor de
éxito para la implementacion de las politicas publicas poniendo el foco en el ambito de la contratacion pu-
blica. Concretamente, se ha centrado en la capacidad de las administraciones municipales, examinando la
gestion y seguimiento de los contratos publicos a través de la experiencia de los agentes implicados en este
proceso. Consideramos que la informacion, proveniente de gestores de municipios situados en la Comuni-
dad de Madrid, puede ser extrapolable a otros casos puesto que los gestores no refieren su experiencia a
situaciones especificas de su territorio sino al contexto politico-administrativo nacional.

Abordar este tema resulta crucial en un momento en que las Administraciones locales estan llamadas a eje-
cutar una parte relevante de los fondos Next Generation EU y tendran que hacerlo fundamentalmente a través de
la externalizacién de contratos de obras y servicios y la gestion de subvenciones. De que sean capaces de hacer-
lo eficaz y eficientemente dependera, en parte, el éxito de la recuperacion social y econémica. Por ello, generar
conocimiento sobre los retos y limites a los que se enfrentan estas organizaciones para actuar eficientemente y
explorar las vias para una buena gestion del aprendizaje organizativo adquiere hoy una enorme relevancia.

Entre los hallazgos méas destacables desde un punto de vista tedrico, hemos constatado la preocu-
pacion en la academia y en organizaciones internacionales y supranacionales por los desafios derivados
de capacidad institucional en general y la capacidad administrativa en particular. Son muy numerosos los
trabajos e investigaciones encaminados a acufiar conceptos, identificar ejes de intervencion y herramientas
para mejorar la capacity-building de las instituciones a nivel formal. Sin embargo, la reflexion en torno a las
herramientas informales a través de las que también se produce el aprendizaje organizativo y la transferen-
cia de conocimiento emerge como un ambito muy poco explorado, pero de creciente interés (Marsick, 2006),
entre otras razones porque si el aprendizaje informal surge en el marco de las actividades cotidianas en el
lugar de trabajo, es esperable que este tipo de conocimiento se produzca con mas frecuencia que con las
herramientas formales (Le Clus, 2011, p. 370).

En este sentido, la utilizacion de este tipo de herramientas informales en la experiencia de la contrata-
cion publica local espafiola no solo justifica que se preste una mayor atencién a este tipo de practicas en el
sector publico, sino que, ademas, permite confirmar nuestra hipoétesis de que los canales de capacitacion
informal, basados en relaciones interpersonales, tienden a surgir y a ser los preferidos en ambientes con
una alta demanda de informacién, donde existe una experiencia previa de interacciéon y donde los canales
formales de capacitacion resultan insuficientes.

Por otra parte, destaca también la atencion particular a las Administraciones locales, que emergen como
las mas vulnerables en términos de capacidad administrativa. En este sentido, la CE ha puesto especial
atencion a la cuestion en su discurso, al seialar que la dimension administrativa de la capacidad institucio-
nal es un prerrequisito para el desarrollo territorial y para la gestion eficaz de los fondos de su Politica de
Cohesion. Sin embargo, los datos arrojan que en la practica, en términos comparados, es el nivel de admi-
nistraciéon que menos recursos econémicos ha recibido para capacitacion en el contexto de dicha politica
durante el periodo 2014-2020.

El analisis confirma que la Administracion local es muy vulnerable en términos de capacidad adminis-
trativa como consecuencia, entre otros, de factores estructurales asociados al volumen y a la composicion
de las plantillas. Esto, junto con el hecho de que la contratacion publica se ha convertido en un sector extre-
madamente complejo, supone una amenaza de cara a la gestion de los fondos de recuperacion europeos.
El elevado nivel de exigencia técnica, la variedad de los actores que intervienen a lo largo del proceso de
contratacion y la situacion de aumento de la carga burocratica tras la Ultima reforma legislativa obstaculizan
una gestion local eficiente. Ademas, la legislacién parece no estar reconociendo la singularidad y la diversi-
dad del gobierno local pese a ser el sector en donde se producen un mayor numero de licitaciones. Por ello,
la queja generalizada de los gestores municipales sobre el aumento de la carga administrativa que la LCSP
ha introducido en los procesos no puede ser ignorada.

En este escenario, es preciso reforzar los canales de capacitacion y promover activamente el aprendi-
zaje organizativo y la transferencia de conocimiento. Sin embargo, se produce la paradoja de que las opor-
tunidades para este aprendizaje son cada vez mas escasas justo cuando mas se necesitan. Por un lado, se
detecta una ausencia de oferta de mecanismos estructurados de aprendizaje en el sector de la contratacion
local espafiola. Por otro lado, las actuales condiciones de mayor complejidad de los procesos y mayor carga
burocratica a las que se enfrentan los gestores les dificulta la participacion en actividades de formacion. Ante
ello, cobran fuerza las herramientas informales como factor principal de capacitacién. Reuniones puntuales,
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chats, visitas de campo o llamadas de teléfono a compafieros proliferan y predominan como estrategias
para hacer frente a las dudas, retos o dificultades que se encuentran en su dia a dia. En la medida en que
estas estrategias les permitan superar obstaculos y avanzar hacia una buena implementacion deben ser
bienvenidas. Sin embargo, a pesar de ser un signo de gran resiliencia, debemos ser conscientes de que se
asientan sobre relaciones personales y, por tanto, tienen también sus limites de cara a una buena gestién de
los fondos de recuperacion de la UE.

ANEXO

TABLA 4. ELENCO DE PERSONAS ENTREVISTADAS

Numero Cargo*
1 Subdirector de servicios sociales
2 Técnica de servicios sociales
3 Jefe de servicios sociales
4 Director de medioambiente
5 Director de medioambiente
6 Técnica de medioambiente
7 Técnica de medioambiente
8 Gestor empresa privada de servicios sociales
9 Responsable empresa privada de servicios sociales
10 Jefe de medioambiente
11 Jefe de contratacion
12 Jefe de servicios culturales
13 Jefe de obras e infraestructuras
14 Jefa de servicios sociales
15 Técnico de parques y jardines
16 Jefe de obras publicas
17 Jefa de contratacion
18 Director de servicios sociales

* Para poder garantizar el anonimato de los entrevistados hemos adaptado
la descripcion del cargo de los entrevistados en algunos casos.

Fuente: Reynaers et al. (2021, p. 222).
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