P

Estubpios






GAPP. Revista Gestion y Andlisis de Politicas Publicas
Nueva Epoca, n® 8, julio-diciembre 2012, pp. 11-34
ISSN: 1134-6035

La modernizacion de la gestién publica de la cultura. Analisis
comparado del caso de los equipamientos culturales de las
comunidades auténomas de Cataluna y Madrid

Juan Arturo Rubio Arostegui
Universidad Antonio de Nebrija
jrubioa@nebrija.es

Joaquim Rius Ulldemolins
Universidad de Barcelona
Joaguim.rius@ub.edu

Resumen
En el marco de la actual reduccion de los presupuestos publicos dedicados a cultura, ha surgido el debate en
torno a la necesidad de aumentar la sostenibilidad de los equipamientos culturales. No obstante, los autores
plantean que ello requiere una modernizacion del modelo de gestion de los equipamientos culturales: la agen-
cializacion, la contractualizacion de las relaciones entre las administraciones publicas y los equipamientos cul-
turales y la evaluacion de sus resultados e impactos. A partir del andlisis de dos paises pioneros en este proce-
so, Inglaterra y Francia, el articulo se centra en el andlisis comparativo de los procesos de modernizacion de la
gestion de los equipamientos culturales en la Comunidad Auténoma de Madirid y la de Catalufia. La conclusidn
es que las diferencias entre estas dos comunidades se deben a las diferencias del contexto politico-administra-
tivo, esto es, al modelo de gestion de las politicas culturales. Asimismo, en ambos casos, el reto de moderniza-
cion de la gestion de los equipamientos culturales no solo debe implicar cambios de gestion econdmica, sino
un cambio en la tutela y en la mision, que debe orientarse hacia la creacion de valor piblico.
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The modernization of cultural public management.
Comparative analysis of the case of cultural facilities in
autonomous communities of Catalonia and Madrid

Abstract

In the context of the current reduction of public budgets devoted to culture, the debate has emerged around
the need to increase the sustainability of cultural facilities. However, the authors argue that this requires a
modernization of public management model of culture, similar to that being developed in other areas of go-
vernance: the agencification and performance contracting between the public and cultural facilities. From the
analysis of two countries in this process, England and France, the article focuses on the comparative analysis
of the modernization of the management of cultural facilities in the Autonomous Community of Madrid and
the Catalonia. The conclusion is that the differences between these two communities are due to differences in
political-administrative and management model of cultural policy. And in both cases, the challenge of moder-
nizing the public administration of culture should not only involve changes in economic management but a
change of custody and the mission of these facilities, more oriented to the creation of public value.
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I. INTRODUCCION

Uno de los principales retos de la politica cultural actual es la modernizacion de
los grandes equipamientos culturales. Este tipo de equipamientos ha crecido en nu-
mero y en presupuesto durante los dltimos veinte afios en Espafia, en general, sin una
planificacién previa (Martinez y Rius, 2010). Ello ha tenido como consecuencia un in-
cremento constante en ndmeros absolutos de los recursos absorbidos por los equi-
pamientos. No obstante, a causa de la crisis econdmica iniciada en 2007 y la conse-
cuente disminucién de los recursos de las administraciones publicas, se ha producido
una significativa reduccién de los gastos culturales. En este contexto, los responsa-
bles de las politicas culturales se estan enfrentando al reto de gestionar los equipa-
mientos culturales con un presupuesto menor.

La urgencia en disminuir a corto plazo las transferencias corrientes a estos equi-
pamientos topa, no obstante, con larigidez de sus estructuras y el alto porcentaje de
los recursos dedicados a infraestructura y recursos humanos (Coppinger et al., 2007).
Ello supone una reduccidn de los recursos dedicados a la actividad y una amenaza al
cumplimiento, por lo tanto, de la misidn del equipamiento cultural como agencia pu-
blica. Si a lo expuesto unimos la dependencia de los equipamientos culturales, en
general muy alta, de las transferencias directas o indirectas de los presupuestos pu-
blicos, el desafio que se plantea no solo a corto plazo, sino a largo plazo se centra en
aumentar la sostenibilidad y disminuir la dependencia de los equipamientos cultura-
les respecto a la administracion publica.

Los andlisis tanto desde el campo académico (Colomer, 2011) como desde la pro-
pia administracién publica (Ministerio de Cultura, 2010 a) coinciden en destacar que
el gasto de los equipamientos culturales no es asumible por parte de las administra-
ciones publicas como consecuencia del cambio de las condiciones histdricas, politicas
y econdémicas que posibilitaron la creacién de los equipamientos culturales. Asi, lle-
gan a la conclusidn de que es necesario y urgente aumentar los ingresos propios y
articular nuevas férmulas de cooperacién publico-privada.

No obstante, entendemos que para aumentar esta sostenibilidad o para posibili-
tar la participacion del sector privado (lucrativo o tercer sector) no es suficiente arti-
cular planes a corto plazo, sino que es necesario concebir un proceso de moderniza-
cién dela gestidn alargo plazo. Y este no es un proceso rapido nilibre de dificultades,
sino que requiere, de acuerdo con los casos analizados en otros paises, cambios es-
tructurales en dos sentidos: en primer lugar, se debe dotar de autonomia de gestion
ala direccidn de estas instituciones publicas, es decir, agencializar en la terminologia
de la ciencia politica (Talbot et al., 2000), para que puedan desarrollar estrategias que
aporten recursos propios y doten de sostenibilidad a las infraestructuras culturales.
En segundo lugar, el proceso de agencializacién debe ir acompafiado necesariamente
de la modernizacién de la tutela publica en el sentido de pasar de un control ex ante,
focalizando la fiscalizacién econdmica, a un control ex post basado en los resultados
(outputs) y los impactos (outcomes).
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Ambos procesos han sido impulsados desde los afios noventa a partir de la he-
rramienta del contrato programa entre las administraciones publicas y los equipa-
mientos culturales. Un proceso que se ha desarrollado en diferentes paises europeos
y que en Espafia ha llegado muy recientemente y ha sido de aplicacién muy desigual
en el territorio. En este sentido, podemos observar la existencia de una tensién entre
estandarizacion y diferenciacidn de la politica cultural a nivel europeo en general y en
el estado espafol en particular, tal como observan Bonet y Négrier (2011). Estos auto-
res constatan que, en Espafia, existe una tendencia a avanzar hacia un modelo de
politica cultural de tipo liberal, si bien hay una diferencia profunda entre las distintas
comunidades autédnomas, tal como hacemos constar en este articulo.

En este trabajo pretendemos comparar la evolucién de estos procesos de mo-
dernizacién en el caso de dos comunidades autdnomas: Catalufia y Madrid'. En los
dos casos evaluaremos de forma comparada los procesos de agencializacién, la apa-
ricién de los contratos programa y su orientacién hacia resultados evaluables. Ello
nos permitird mostrar, de manera indirecta, las diferencias de la politica cultural de
ambos territorios.

M3s alla de un ejercicio descriptivo, con este articulo se pretende interpretar las
diferencias encontradas en el grado modernizacién de la gestidn publica de los equi-
pamientos culturales a partir de diferentes factores. En primer lugar, por el desigual
grado de penetracién de las orientaciones de la Nueva Gestién Publica (NGP) en la
administracion publica, en general, y en la politica cultural en particular. En segundo
lugar, por las diferencias en el modelo de politica cultural entre Catalufia y Madrid y
las relaciones que se establecen entre el sector publico y el sector privado. Y en tercer
lugar, por las diferencias en la consideracidn de la politica cultural como un elemento
clave en el desarrollo social y econémico en las dos comunidades.

Actualmente, existe una abundante literatura sobre los procesos de agencializa-
cion de la administracién (Flinders y Smith, 1999; Talbot et al., 2000; Pollit et al., 2004)
y la contractualizacién de las relaciones con sus organismos dependientes (Petrie,
1999; Verhoest, 2003; Vershuere, 2006). Menos atencién ha recibido el proceso de
agencializacidn de las politicas culturales, la contractualizacién de las relaciones y la
evaluacion de los equipamientos culturales. Con la excepcidn de un estudio sobre los
retos de la tutela en el Ministerio de Cultura de Francia (Coppinger et al., 2007) y sobre
la adaptacién de los contratos programa al sector cultural en Flandes (Bouckaert et a/.,
2002) no ha habido otros andlisis de este fenémeno en el dmbito de la politica cultural.

El articulo se basa en los trabajos de investigacién previos sobre las politicas
culturales (Rius, 2005; Rubio, 2008b y 2009); en la investigacién desarrollada sobre

1 En los dos casos, tomamos en consideracion el marco de la comunidad auténoma como dmbito
geografico y no como nivel administrativo. Es decir, analizamos la gestién publica de los equipamientos
culturales de todos los grandes equipamientos radicados en Madrid o en Catalufia, con independencia de
si la titularidad depende del gobierno central, del gobierno autonémico o del local.
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los contratos programa en el sector cultural (Rius, 2010) y en los resultados de la
investigacion comparativa en relacién con las politicas culturales de las comunida-
des auténomas en el marco de un proyecto financiado por el Ministerio de Ciencia e
Innovacidn?.

En primer lugar, se presentaran los modelos de politicas culturales y su correla-
cién con los diferentes tipos de gestidn de los equipamientos culturales y se hard un
repaso a la literatura académica mas relevante y actualizada sobre los contratos pro-
grama en el marco de la Nueva Gestidn Publica, con especial énfasis en su aplicacién
en el sector cultural. En segundo lugar, se presentarad el origen y la extensidn de los
procesos de modernizacidn de la gestidn publica de los equipamientos culturales en
dos paises europeos (Inglaterra y Francia) representativos de dos modelos diferen-
ciados de politica cultural, lo que nos permitira desarrollar el contexto en el que de-
bemos situar los casos de estudio en Espafia. Y, en tercer lugar, se analizard el caso de
Madrid y Catalufia para observar el desigual desarrollo de los procesos de agenciali-
zacidn y contractualizacién de las relaciones y asf situar este fenédmeno en el contex-
to de las politicas culturales y su articulacidn entre el sector publico y privado de la
cultura. Finalmente, a partir de los casos estudiados, analizamos si el hecho de cons-
tatar diversos grados de modernizacidn de la politica cultural puede permitirnos ex-
plicar sus causas: las diferencias entre el contexto administrativo y las diferencias en
el modelo de politica cultural y otros factores causales que se tratan a lo largo del
articulo.

2. MODELOS DE POLITICAS CULTURALES Y LA GESTION
DE LOS EQUIPAMIENTOS CULTURALES

Podemos afirmar que el modelo de politicas culturales se corresponde con un
tipo de equipamientos culturales y con la determinacién de su titularidad. Este hecho,
a su vez, condiciona, como veremos en el siguiente apartado, el tipo de acuerdo con-
tractual que establezca la administracién con el equipamiento cultural. En sus estu-
dios comparativos sobre los sistemas de politica cultural que se implantan en los dife-
rentes paises occidentales, Zimmer y Toepler (1996, 1998) distinguen también tres
modelos de politicas culturales siguiendo los tres modelos citados por Esping-Ander-
sen (1993): el europeo-continental, el nérdico y el liberal o anglosajén. Segtin estos
autores, en el modelo europeo-continental, de raiz absolutista, existe una estructura
de instituciones artisticas orientadas a la excelencia que, al mismo tiempo, cuentan
con una fuerte tradicidn de intervencidn publica. El caso paradigmatico es el de Fran-
cia (Urfalino, 1996). En los paises ndrdicos, de acuerdo con las pautas generales del
desarrollo del modelo socialdemdcrata de estado del bienestar, la accién cultural del
estado adquirid una gran dimensidén y un papel muy predominante, pero su vocacion
no ha sido normativa ni jerarquizante, sino primordialmente universalista e igualita-
ria, siendo caracteristicos de este modelo los centros culturales polivalentes. Por Ulti-

2 Proyecto de investigacion E/ sistema de la politica cultural en Espaiia (Ref. CSO2008-05910/SOCI).
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mo, en el modelo liberal, en ausencia de una tradicién absolutista, el apoyo tradicio-
nal de las instituciones culturales ha estado en manos privadas. El mercado constituye
en estos paises el mecanismo de regulacidn de la vida cultural por excelencia y la in-
tervencidn del estado es menor, tal y como sucede en Gran Bretafia.

Seguin Rodriguez Moratd (2001), el caso del estado espafiol es muy desigual en
su territorio. Madrid es asimilable al modelo europeo-continental (Museo del Prado o
Teatro Real), mientras que Barcelona se encuentra préxima al modelo liberal, con
muchos equipamientos que, en su origen, eran de iniciativa privada (Gran Teatre del
Liceu o Palau de la Musica). Sin embargo, tal como plantea Moulin (1992), podemos
constatar que aparecen tendencias de convergencia entre los diferentes modelos. La
aparicién de los contratos-programa en paises de diversos modelos de politicas cultu-
rales seria, segun nuestra hipdtesis, una evidencia de la tendencia a la convergencia
entre modelos a partir de la teoria del isomorfismo institucional de caracter mimético
(DiMaggio y Powell, 1991), que se da en las politicas culturales.

A pesar de que existen algunos estudios que construyen una tipologia de los di-
ferentes tipos de modelos de gestién de los equipamientos culturales (Lord y Lord,
1998), estos no establecen una relacién entre modelos de politica cultural y modelos
de gestién3. Aun asi, siguiendo los modelos de politica cultural planteados anterior-
mente (Zimmer y Toepler, 1996), podemos construir un tipo ideal de equipamientos
culturales de tipo europeo-continental o liberal-anglosajon, como el que presenta-
mos a continuacion.

TABLA1

Modelos de politica cultural y tipo ideal de equipamientos culturales

Modelo continental Modelo liberal
Titularidad edificio Sector publico Tercer sector
. . L ion dir rganism rganizacién sin anim
Titularidad gestion Gestion d ec,ta u organismo Organizacion sin dnimo de
auténomo lucro

Titularidad coleccién Sector publico Tercer sector

Representantes Patronos independientes
Patronato e

institucionales
Financiacidn publica Partida presupuestaria Contrato programa
Forma tutela publica Control directo Control por resultados

Fuente: Elaboracién propia a partir de Lord y Lord (1998) y Zimmer y Toepler (1996).

3 Existe una abundante literatura que analiza desde el punto de vista institucional y econémico
las diferentes férmulas de gestién segin su proximidad al sector publico o al sector privado. Por ejemplo,
Lordy Lord (1998) analizan cuatro modelos diferentes: dependencia orgénica de la administracién publica,
dependencia de la administracion publica con autonomia de gestién, organizacion sin fines de lucro o en-
tidad privada. A pesar de la utilidad de esta tipologia, estos autores no analizan las correspondencias entre
un modelo de gestién y un modelo de politicas culturales.
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A partir de lo que hemos expuesto anteriormente, podemos deducir que el
modelo predominante de los equipamientos culturales en el contexto de politicas
culturales europeo-continentales es el de titularidad publica con gestién directa o
a partir de organismos dependientes de las administraciones publicas. Fuertemen-
te subvencionados, su gestidn estd controlada directamente por los representan-
tes publicos que, entre otras facultades, nombran al director. Si bien se ejerce un
claro control ex ante por parte del Ministerio de Economia, la direccién de la activi-
dad del equipamiento es potestad del director artistico y no se suelen establecer
objetivos de gestidn e impacto social. La falta de control ex post y la férmula de
financiacién por partida presupuestaria fija, desincentiva la innovacién y el incre-
mento de ingresos propios (Frey y Meier, 2002). Este suele ser el modelo de las
instituciones culturales de paises europeo-continentales (Coppinger et al., 2007),
aunque también es el modelo de las instituciones culturales en algunos paises me-
diterrdneos como lItalia (Fedeli y Santoni, 2006) o, en parte, en Espafia como vere-
mos en este articulo.

En el modelo liberal-anglosajén, por el contrario, nos encontrariamos con equi-
pamientos culturales de titularidad privada (mayoritariamente en el sector no lucrati-
v0), con érganos de gestién auténomos respecto de las administraciones publicas.
Su equipo directivo, apoyado por un patronato capacitado e independiente, conse-
guiria mas ingresos propios provenientes de la taquilla, el mecenazgo y el patrocinio.
Por lo tanto, la titularidad y la gestidn de este tipo de equipamientos es privado non-
for-profit, aunque muchos de ellos, como es el caso de Gran Bretafa, reciben fondos
del gobierno o de sus agencias como los consejos de las artes (DCMS, 2009). En el
caso britanico, la vinculacién entre la administracion publica o sus consejos de las ar-
tes y los equipamientos culturales se establece a partir de los acuerdos de financia-
cién que otorgan una mayor autonomia de gestidn a cambio de establecer unos indi-
cadores de resultados, a partir de los cuales el gobierno evalda su contribucidn al
desarrollo econédmico o la integracion social (Belfiore, 2004).

Este seria, desde nuestro punto de vista, el esquema preexistente en el que se
encontrarian los intentos de modernizacidn del estado a partir de las reformas englo-
badas dentro de la Nueva Gestidn Publica (NGP), entre las que se encontraria la apli-
cacién de los contratos programa y que, como veremos a continuacidn, intentan ha-
cer evolucionar el modelo europeo-continental hacia pardmetros parecidos al
modelo liberal.

3. NUEVA GESTION PUBLICA, CONTRATOS PROGRAMA Y EVALUACION DE
LOS EQUIPAMIENTOS CULTURALES

Desde los afios setenta se pone en evidencia la crisis del modelo burocratico
de la administracién publica y se hace evidente la necesidad de la reforma de la
Administracién Publica Tradicional (APT). El conjunto de politicas y programas de
reforma se ha llamado NGP, que engloba diferentes instrumentos para conseguir
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tal modernizacidn: la evaluacidn por resultados, la agencializacidn, la direccién por
objetivos, la externalizacidn de los servicios, los programas de calidad y los contra-
tos programa (Brugué y Gallego, 2003). Estas orientaciones acabardn impregnando
la concepcidn de las politicas culturales y [a gestidn de los equipamientos culturales
en dos sentidos: en primer lugar, en el modelo liberal de politicas culturales se ha
acentuado el proceso de agencializacion de los equipamientos culturales, es decir,
se les ha otorgado una libertad creciente de gestién a cambio de marcarles desde
las administraciones publicas unos objetivos de cardcter publico. Estos objetivos se
han fijado habitualmente en su potencial contribucién al desarrollo econémico so-
cial o a la cohesidn social (Bianchini, 1993; Belfiore, 2004). En el marco de este pro-
ceso de agencializacidn, los contratos programa han sido el instrumento para for-
mular el encargo y la metodologia para evaluar, monitorizar e incentivar su
cumplimiento (Petrie, 1999). En segundo lugar, se busca una alternativa al tradicio-
nal control directo o ex ante, considerado ineficaz (Verhoest, 2003), a través del
potenciamiento de la tutela estratégica y del control por resultados o ex post (Ver-
shuere, 2006).

Los procesos de agencializacién del sector cultural han sido complejos y tardios
debido a una institucionalizacidn relativamente reciente de las politicas culturales
(Urfalino, 1996). Sus equipamientos culturales son entidades dificilmente agencializa-
bles porque la mayoria operan en un sector fuertemente subvencionado y porque la
definicién de sus objetivos y formas de evaluacién ha sido tradicionalmente vaga
(Schuster, 1996). No obstante, desde los afios noventa vemos en diversos paises eu-
ropeos una tendencia a la reforma del modelo de gestién de los equipamientos cultu-
rales, como veremos a continuacién en el caso de Inglaterra y Francia.

4. ORIGEN Y EXTENSION DE LOS PROCESOS DE MODERNIZACION
DE LA GESTION DE LOS EQUIPAMIENTOS CULTURALES PUBLICOS

Inglaterra: el caso mas avanzado de modernizacién de la gestién publica
de la cultura en Europa

Antes de abordar el andlisis de los casos de Catalufia y Madrid, entendemos que
es necesario situar su origen y su extension en diversos paises europeos. Por ello es
necesario empezar por Inglaterra, el pais precursor de la agencializacién y contrac-
tualizacién de las relaciones entre las administraciones culturales.

En Inglaterra, desde los afios ochenta, se han creado numerosos organismos
auténomos (oficialmente llamados Non-Departmental Public Body, NDPB) que operan
como un ente implementador de la politica publica (Cabinet Office, 1997). El De-
partment of Culture, Media and Sport (DCMS) del Reino Unido tiene 57 organismos
dependientes (Non-Departamental Public Bodies) que absorben el 95% del gasto total
(Farrugiay O’Connell, 2009). La relacién entre el DCMS y los NDPB es, segtin el DCMS,
un equilibrio entre independencia y responsabilizacién (DCMS, 2009). Nos encontra-
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mos, por lo tanto, con una administracién cultural fuertemente agencializada, en la
que los equipamientos culturales cuentan con una amplia autonomia para gestionar
los recursos econémicos y humanos.

A cambio de esta fuerte agencializaciéon y autonomia de gestion se establecen
unos acuerdos de financiacién (funding agreement, FA) equivalentes a los contratos
programa. Estos FA tienen una duracidén de tres afios y son acordados por el DCMS y
por el equipamiento cultural. Ahora bien, gran parte del apoyo financiero a los equi-
pamientos culturales no se ejerce mediante este mecanismo, sino que viene gestio-
nado por el Arts Council England (ACE), que dispone de un programa, el National Port-
folio Organisations, mediante el cual aporta medios publicos a los grandes
equipamientos culturales a cambio de una evaluacién de la calidad artistica de las
actividades, las buenas practicas de gestién y el nivel de compromiso social de la or-
ganizacién (ACE, 2010).

Este alto nivel de autonomia de gestién, combinado con la evaluacién por par-
te de las administraciones publicas de los resultados de la actividad y de los impac-
tos sociales (Belfiore, 2004) ha favorecido que los equipamientos culturales hayan
modernizado su modelo de gestidn hasta el punto de constituir actualmente, des-
de nuestro punto de vista, uno de los referentes a nivel europeo. Un modelo de
gestion que se traduce en unos niveles de autofinanciacién muy altos. Por ejemplo,
en 2009 la autofinanciacién fue del 44% en el British Museum, del 72% en la Royal
Opera House, del 55% en el National Theatre (55%) y del 42% en el Southbank Centre
(DCMS, 2009; ACE, 2009). Esta gran capacidad de generar ingresos propios muy
elevados, en comparacidn con las instituciones culturales equivalentes de Francia o
Espafia, sin disminuir la calidad de su produccidn artistica se explica a partir de la
eficiencia en la gestidn de los recursos, la capacidad de fidelizar a una gran diversi-
dad de publicos y a una elevada capacidad de captar mecenazgo privado (en el caso
de la Royal Opera House, por ejemplo, supone el 35% de los ingresos totales) a partir
de la incorporaciéon de miembros de la sociedad civil en sus drganos de gobierno
(board of trustees).

Francia: avances y dificultades del proceso de reforma de la gestién
de los equipamientos culturales

En Francia encontramos un contexto institucional caracterizado por una fuerte
intervencion estatal en el campo cultural y una larga tradicidn de gestion directa de
los equipamientos culturales por parte de la Administracion. No obstante, desde los
afios noventa existen intentos de reforma y modernizacién de esta gestién, impulsa-
dos principalmente por la Ley organica relativa a las leyes de finanzas de 2001 (LOLF).
En lo que respecta a los equipamientos culturales, la direccién del presupuesto ha
creado una misién de tutela de los operadores con el objetivo de modernizar la ges-
tién publica y generalizar los mecanismos de direccidn estratégica, particularmente
los contratos programa o de objetivos (Direction du budget, 2010).
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Desde los afios sesenta, en este pais los equipamientos culturales publicos cons-
tituyen uno de los principales instrumentos de la politica cultural (Urfalino, 1996).
Solamente considerando el Ministerio de la Cultura y la Comunicacién (MCC) encon-
tramos 78 organismos dependientes que consumen un 40% de los recursos dedica-
dos ala cultura (Coppinger et al., 2007)* Ademds, el Ministerio de Cultura participa en
una extensa red territorial de equipamientos culturales como, por ejemplo, las seten-
ta Scénes nationales (teatros nacionales) con un presupuesto medio de casi tres millo-
nes de euros (Babé, 2008). Estos equipamientos culturales son coparticipados por las
regiones y los gobiernos locales con lo cual se materializa la descentralizacién plan-
teada desde los afios ochenta (Urfalino, 1996).

De acuerdo con una auditoria externa, el peso de las aportaciones a los equipa-
mientos culturales representa una gran inercia para los presupuestos y ha comporta-
do efectos inflacionistas a medio plazo, ya que en muchos casos la creacion de los
equipamientos no ha ido acompanada de una evaluacién de los costes de funciona-
miento ni del mantenimiento de los edificios (KPMG, 2002: 33). En este contexto, al-
gunos han hablado de “burbuja cultural”, es decir, de un sobredimensionamiento de
la oferta publica de servicios culturales (Gaillard, 2007 —citando a Saint-Pulgent,

1999-).

El desarrollo de los contratos programa en el sector cultural se enmarca en la
voluntad de la LOLF de potenciar la direccidn estratégica de los operadores del esta-
do mas alla de la tutela habitual (Gaillard, 2007). La formalizacién de los contratos
programa arrancé en 2003y, en 2006, se habian firmado ya 13 contratos programa y
30 mas estaban en proceso de elaboracién o aprobacién (Deloitte, 2006).

El actual proceso de contractualizacién es para el Ministerio de Culturay la Co-
municacion (MCC) francés, un verdadero cambio de orientacion respecto a la situa-
cidén existente hasta los afios noventa. No obstante, algunos autores afirman que la
inercia de las tradiciones administrativas, la pervivencia de la gestidn directa por par-
te del estado y una cultura de gestién de los recursos humanos muy préxima al fun-
cionariado en los equipamientos culturales han supuesto un freno para los procesos
de modernizacién de la gestién (Jamet, 2004).

Estainercia de los modos de gestién de la administracidn publica tradicional con-
lleva que la capacidad de los contratos programas como motor de cambio sea limita-
da. Ello se refleja en la poca capacidad, por parte de estos equipamientos, de generar
ingresos propios. Si en el caso britanico afirmabamos que este podia superar el 40%,
en el caso francés solamente la Opéra national de Paris llega a este nivel, con el 41%. El
resto esta muy por debajo: el Musée du Louvre se sitta en el 32%, el Théatre Nacional
de Strasbourg al 12,5% y La Villette no llega al 5% (Coppinger et al., 2007).

4  Sianalizamos solamente los 11 primeros equipamientos culturales por orden de importancia de
las aportaciones, encontramos que estos representan el 75% de las aportaciones y el 27% del total del pre-
supuesto del Ministerio de la Cultura y de la Comunicacién en 2002 (KPMG, 2002: 26).
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5. LA MODERNIZACION DE LA GESTION DE LOS EQUIPAMIENTOS
CULTURALES: EL CASO DE MADRID Y BARCELONA

Madrid: Entre el inmovilismo en la gestién burocratica y los timidos avances
en la gestidén por objetivos

Contexto institucional y equipamientos culturales

En cuanto al estado espafiol, el proceso de adopcidn de la herramienta del con-
trato programa en el dmbito de las administraciones publicas ha ido paralelo a la
aprobacién de la Ley de Agencias Estatales en 2006 (Ley del Estado 28/2006, de 18 de
julio, de Agencias estatales para la mejora de los servicios publicos), que regula el
proceso de constitucién de una agencia, con la obligacién de firmar un contrato pro-
grama, y da una pauta de los contenidos minimos de este documento. Esta ley se ha
aplicado para constituir la Agencia de Evaluacién de Evaluacién de Politicas Publicas
y Calidad de los Servicios (AEVAL) en 2008 y para transformar en agencias el BOE —en
2007 se ha convertido juridicamente en Agencia Estatal Boletin Oficial del Estado- o
la Agencia Espafiola de Cooperacién Internacional. En los tres casos, los contratos
programa son aprobados oficialmente por una orden ministerial y publicados en el
BOE (Ministerio de la Presidencia, 2009). Se trata, por lo tanto, de un fenémeno, la
agencializacién y contractualizacidn, reciente y de muy limitado recorrido, con lo cual
la gran mayoria de entes publicos permanece atin bajo la supervision directa de los
Ministerios y dentro del paradigma de la Administracidn.

En conjunto, los grandes equipamientos culturales de Madrid, dependientes del
Ministerio de Cultura, consumen 179 millones de euros (Ministerio de Economia,
2009), lo que supone el 12% del total del presupuesto de la Administracién General del
Estado dedicado a cultura. El gasto se concentra, sobre todo, en cuatro grandes equi-
pamientos: el Museo del Prado, el Museo Nacional Centro de Arte Reina Sofia, la Bi-
blioteca Nacional y el Teatro Real, que concentran el 98,5% de este gasto®. Ninguno de
ellos cuenta con un contrato programa o herramienta de gestion contractual similar.

Génesis y modelos de gestion de los equipamientos culturales

La ciudad de Madrid ha sido histéricamente el destino natural de las principales
instituciones culturales del estado. El centralismo en lo relativo a las instituciones
culturales del estado se puede definir como un proceso de sedimentacién que se re-
monta a la llustracién tardia (el Museo del Prado se inaugura en 1819). Las principales

5  Del total de 179,5 millones de euros dedicados por el Ministerio de Cultura a equipamientos
culturales de Madrid, 58,8 millones de euros fueron dedicados al MNCARS, 52,9 millones de euros a la Bi-
blioteca Nacional, 46,1 millones de euros al Museo del Prado y 19 millones de euros al Teatro Real. En con-
traste, los equipamientos culturales de Barcelona recibieron durante el mismo periodo solamente 26,4
millones de euros (Ministerio de Economia, 2009).
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instituciones culturales del estado se consolidan en funcién de distintas oleadas se-
gun el momento histdrico®. Se trata de equipamientos en forma de grandes institu-
ciones o instituciones mas modestas que tuvieron un efecto importante en la cultura
espafola (como la Residencia de Estudiantes). El franquismo supuso un paréntesis en
dicho proceso de institucionalizacién, retomado con fuerza tras la recuperacién de la
democracia y la creacién del Ministerio de Cultura en 1977. Esto se configura como un
efecto de Path Dependence a la hora de incorporar la evaluacidn, la transparencia de
los objetivos y el control de resultados en las instituciones culturales tanto de la Ad-
ministracion General del Estado (Museo del Prado, Biblioteca Nacional, Museo Ar-
queoldgico Nacional, entre otros), como a equipamientos culturales de titularidad
municipal y autondémica.

El timido avance de la agencializacion y contractualizacion en otros organismos
gubernamentales no ha afectado a los equipamientos culturales dependientes del
Ministerio de Cultura o del gobierno regional de Madrid’. Su tutela y control estd adn
en manos exclusivamente de las unidades disciplinares especializadas y ningtn es-
fuerzo de reforma organizativa, incentivacién del rendimiento o control por objeti-
vos ha sido iniciado de momento.

Existen, no obstante, algunos indicios de innovacién en la gestion de los equipa-
mientos culturales. Se trata del informe sobre la calidad de los museos espafioles
(AEVAL, 2007) en el que se destaca la adopcidn de cartas de servicio y otros mecanis-
mos enfocados a mejorar la atencién al cliente. Podemos constatar también un inicio
de la voluntad evaluadora y de transparencia en la gestién y el nombramiento de los
directores de las instituciones culturales del estado a partir de la legislatura en la que
Carmen Calvo ocupaba el Ministerio de Cultura. La firma, en 2007, de un documento
sobre buenas practicas en museos y centros de arte contempordneo con los repre-
sentantes de dicho sector supuso un cambio en el estilo de gobernanza del Ministerio
de Cultura con respecto a etapas anteriores (Ministerio de Cultura, 2007). Posterior-
mente, la iniciativa ha calado en otros departamentos del Ministerio de Cultura,
como, por ejemplo, el Instituto Nacional de las Artes Escénicas y de la Musica (INAEM)
y sus unidades de produccidn/centros de creacién®. Una de las principales novedades
—ademas de enfatizar los objetivos- radica en el nombramiento de la direccién artis-
tica por concurso publico frente al modo tradicional —“a dedo”- de nombramiento
por parte del Director General del INAEM?. Asi, la primera de estas unidades de pro-
duccidén que salié a concurso publico fue la Compaiiia Nacional de Danza (CND). Ello

6  Principalmente en el primer tercio del siglo XX y a partir de la recuperacién de la democracia,
tras el franquismo.

7  ElMuseo del Prado puede ser una de las excepciones del entorno territorial de la Comunidad de
Madrid, dada la naturaleza juridica y su proyeccién internacional.

8  Orden CUL/3520/2008, de 1 de diciembre, por la que se aprueba el Cédigo de buenas practicas
del Instituto Nacional de las Artes Escénicas y de la Mdsica. (BOE nim. 292 de 4 de diciembre de 2008).

9 Ladecisién de la direccidn recae en diferentes consejos asesores en funcién del campo artistico
(mdsica, teatro o danza). Real Decreto 497/2010, de 30 de abril, por el que se regulan los érganos de parti-
cipacién y asesoramiento del Instituto Nacional de las Artes Escénicas y de la Mdusica.
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propicid que el director del momento, que habia desarrollado tal cargo durante casi
veinte afios, abandonara la direccién un afio antes de lo previsto™.

Identificamos, por lo tanto, algunos sintomas de cambio en algunas instituciones
culturales dependientes del Ministerio de Cultura, si bien existen diferencias impor-
tantes entre los distintos equipamientos. El nivel de detalle y evaluacién de la misién
del Museo del Prado no es comparable al de otros museos de titularidad del estado
como, por ejemplo, el Museo Romantico, entre otros. En lo que se refiere a los equipa-
mientos culturales del Ayuntamiento de Madrid y de la Comunidad Auténoma de Ma-
drid, la situacidn es, si cabe, mas primitiva en cuanto al proceso de agencializacion. La
influencia que ha ejercido el Ministerio de Cultura sobre la configuracién institucional
de la Comunidad de Madrid —que podria analizarse como un caso de isomorfismo mi-
mético- podria ser, en un futuro, un factor de cambio en la introduccién de la agencia-
lizacion y contractualizacion de los equipamientos culturales de su titularidad.

Uno de los programas mas importantes en cuanto a la colaboracién de la comu-
nidad auténoma con los municipios ha sido la implementacién de un programa de
compaiifas de danza residentes en los municipios (2001). También podriamos desta-
car la creacién de la Red de Teatros de la Comunidad de Madrid en 1987, pionera en el
estado espafiol. De ambos proyectos consolidados no existe ni una definicién de los
objetivos ni de los resultados, ni sistemas de control y evaluacién. Asimismo, existe
una gran resistencia a que ello se produzca no solo por parte de la administracién
autondmica, sino también por parte de las compafias de danza (Rubio y Bonnin,
2009).

Finalmente, las subvenciones nominativas otorgadas entre 1996-2007, a través
de las cuales se vehicula la aportacién econdmica anual a los grandes equipamientos
culturales, tienen un porcentaje similar tanto del Ministerio de Cultura como de la
Comunidad Auténoma de Madrid. En el caso del Ministerio de Cultura, es del 80%
frente al 20% —en el periodo referido- a las subvenciones en concurrencia competitiva
destinadas a otros agentes del sector escénico-musical (Rodriguez y Rubio, 2007). En
el caso de la Comunidad de Madrid, el porcentaje presenta el 70% de subvenciones
nominativas frente al 30% en concurrencia competitiva. El Teatro Real de Madrid es,
dentro de las subvenciones nominativas, el que se lleva una buen parte de dicho por-
centaje; entre el 25 y el 30% del gasto total de subvenciones a las artes escénicas y la
musica para el periodo 2001-2006 (/bidem).

10  Orden CUL/1993/2010, de 21 de julio, por la que se aprueba el Estatuto de la Compafiia Nacional
de Danza, como centro de creacidn artistica del Instituto Nacional de las Artes Escénicas y de la Musica del
Ministerio de Cultura. Los valores y principios de accién de la unidad de produccién son, segun el texto de
la orden ministerial: “La CND desempefiara sus funciones desde la practica de los valores genéricos de
transparencia, legalidad, profesionalidad e imparcialidad que deben inspirar las actuaciones de toda insti-
tucidn publica y desde unos valores intrinsecos de los centros artisticos del INAEM que son: La calidad del
servicio a la ciudadania, la excelencia en el desempefio profesional, la participacién de los grupos de inte-
rés, la vocacion didactica, el uso eficiente de los recursos y la preservacion, difusion y transmisién del patri-
monio intangible de la danza.”
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En el caso de Madrid podemos afirmar que el centralismo, el a priori histérico y
lainercia de las asignaciones anuales a través de las subvenciones nominativas de los
distintos niveles de la administracidn publica (estatal, autonémica y local) traen como
consecuencia una ausencia de control a posteriori de los objetivos y un nivel de auto-
financiacién bajo. En el caso del Teatro Real, la organizacién capta a través de patro-
cinio solamente el 9% y a través de la taquilla el 33%, lo que conjuntamente suma un
42% de financiacion propia (Boletin Oficial del Estado, 2011). En el caso de El Prado, el
nivel de autofinanciacidn llega al 33,4%, aunque la mayor parte responde a su capaci-
dad de vender entradas y, en menor medida, al patrocinio, que solo genera un 11,5%
(Museo del Prado, 2010).

Con todo, estos casos representan mds la excepcidn que lareglay en el caso de
los museos de gestion directa como el Museo Nacional del Romanticismo —en conso-
nancia con otros museos de titularidad del Ministerio de Cultura- el nivel es llamativa-
mente bajo y no supera el 1,2% (Ministerio de Cultura, 2010b). Por lo que respecta alos
teatros del Ayuntamiento de Madrid, los presupuestos conjuntos de los tres centros
gestionados por el ente local disponen de unos ingresos propios del 13,7%". En otros
casos, no podemos saber los datos, ya que en la gran mayoria de equipamientos cul-
turales madrilefios no se publican memorias presupuestarias ni de actividades, lo que
en si mismo es un indicador de poca modernizacién y denota un déficit de transparen-
cia de la gestidn.

Balance

A pesar de estos pequefios avances resefiados, en general, no ha habido pasos
desde la Administracidn publica para iniciar el proceso de modernizacién de la ges-
tién de los equipamientos culturales. El inmovilismo de la gestién publica en la Comu-
nidad de Madrid de los equipamientos culturales se explica por los factores anterior-
mente mencionados. Hasta el momento, el modelo tradicional no ha sido puesto en
cuestion por los sectores culturales ni por la ciudadania, a diferencia de lo ocurrido en
Catalufia, donde existe un potente sector privado cultural que ha debatido intensa-
mente el rumbo de los grandes equipamientos (Rius, 2005). Al contrario, los directo-
res artisticos de estos se han opuesto a los intentos de modernizacién, movilizando
su capital simbdlico y medidtico para paralizar las iniciativas de la administracion.

En definitiva, a pesar de la creacién de la Ley de agencias, el sector cultural del
gobierno central de Espafia y de la Comunidad de Madrid, continda correspondiendo
al modelo de politica cultural central europeo, en su variante mediterrdnea, caracte-
rizada por Esping-Andersen (1993, 2000) y el modelo de gestién de los equipamien-

11 Los presupuestos para el 2011 de la Sociedad Madrid Arte y Cultura S.A. contemplan unos ingre-
sos por taquilla conjuntos del Teatro Espafiol, el Teatro Fernan Gémez y el Circo Price de 3,1 millones de
euros por taquilla, mds 0,8 mas por otros ingresos (giras y patrocinios), completados por una subvencién
del Ayuntamiento de Madrid de 25,1 millones de euros (Ayuntamiento de Madrid, 2011).
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tos, el de la Administracién Publica Tradicional. Recientemente, a causa de los proble-
mas de financiacién publica, el Ministerio de Cultura —a través de la Conferencia
Sectorial de Cultura®- ha creado un grupo de trabajo sobre nuevos modelos de ges-
tién de las infraestructuras culturales, en el que se debate la conveniencia de adoptar
medidas que reduzcan los gastos fijos de las infraestructuras o que aporten nuevos
ingresos propios a partir de alquileres de espacios u otras formas de captacién de
fondos privados. No obstante, este proceso no estd abordando, a nuestro entender,
las reformas estructurales necesarias como venimos planteando en este articulo, es
decir, la agencializacidn, la contractualizacién y la evaluacidn de los resultados como
mecanismo de modernizacién de la gestidn.

Los contratos programa del gobierno autonémico de Cataluia: un incipiente
proceso de modernizacién

Contexto institucional y equipamientos culturales

En Catalufia, a pesar de que existen 325 entes auténomos dependientes del go-
bierno autonémico (Amengual, 2009), de los cuales 23 corresponden al Departament
de Cultura, no existe una ley que regule la constitucidn de nuevas agencias o la con-
versién de antiguas unidades de la Administracién en agencias. Por lo tanto, tampoco
existe una obligacién de las entidades que se llaman o funcionan como agencia de
firmar un contrato programa, ni tampoco se dispone de un contenido minimo.

Este hecho puede, sin duda, provocar heterogeneidad en el contenido de los
contratos programa. Sin embargo, es cierto que la Generalitat ha sido pionera en la
aplicacién de este instrumento de gestidn en Espafia desde los afios noventa, cuando
se empez6 a negociar con las universidades publicas catalanas (Ribas y Vilalta, 2000),
procedimiento que se ha ido ampliando a otras dreas de gobierno hasta contabilizar
una veintena de contratos programa actualmente en vigencia (Rius, 2010).

Uno de los factores que explican la diferencia catalana dentro del contexto espa-
fiol radica en la condicién de Barcelona como ciudad periférica del estado y, asimis-
mo, en el hecho de ser histéricamente el principal foco cultural espafiol, junto con la
ciudad de Madrid. La capitalidad de Madrid le ha supuesto “naturalmente” -rasgo
consustancial a otras capitales europeas— la recepcidn de las instituciones culturales
del estado®. La presencia del estado central en las instituciones culturales catalanas
se ha ido consolidando a través de la participacién del Ministerio de Cultura en los
consorcios (Liceu, Teatre Lliure, L’Auditori, entre otros) a lo largo de la democracia, si
bien ello constituyd un elemento clave y estratégico en algunas de las primeras legis-

12 La Conferencia Sectorial de Cultura es el érgano de cooperacién institucional entre el Ministerio
de Cultura y las Consejerfas de Cultura de las comunidades auténomas.

13 Tras el franquismo, la presencia del estado en las instituciones culturales en el territorio de Ca-
talufa se reducia al Museo Arqueoldgico de Tarragona (Rubio Arostegui, 2003).
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laturas socialistas, como consecuencia de las demandas de dicha comunidad auténo-
ma, siendo Ministro Jorge Semprtin (Rubio Arostegui, 2003).

A pesar de estos handicaps y como solucidn a estos, en Barcelona se ha desarro-
llado una estrategia emprendedora para implicar a todas las administraciones y a la
sociedad civil con el fin de conseguir movilizar los fondos necesarios para construir
nuevos equipamientos culturales. Frutos de esta estrategia fueron el Museu d’Art
Contemporani de Barcelona, el Centre de Cultura Contemporania de Barcelona o el
Teatre Lliure (Rius, 2005). Actualmente, Catalufia cuenta con una docena de grandes
instituciones culturales que, en global, en 2009, recibian 121,5 millones de euros, apor-
tados en un 55% por el Departament de Cultura, un 23% por el Ajuntament de Barcelo-
na, un 2% por la Diputacié de Barcelona y un 21% por el Ministerio de Cultura (Ministe-
rio de Economia, 2009, Generalitat de Catalunya, 2009, Institut de Cultura de
Barcelona, 2010).

Génesis y modelo de gestion de los equipamientos culturales en Catalufia

En Catalufia los grandes equipamientos culturales son producto de la conver-
gencia de diversos modelos: a) equipamientos culturales a iniciativa de la sociedad
civil creados desde inicios del siglo XIX hasta los afios setenta del siglo XX, y que, a
partir de la instauracién de la politica cultural democratica, se han integrado progre-
sivamente y en diferentes grados en el sector publico (como, por ejemplo, el Gran
Teatre del Liceu), b) equipamientos culturales nacionales creados a partir de la transi-
cién democrdatica e impulsados por el gobierno autondmico, orientados a la preserva-
cién del patrimonio cultural y a la difusidn artistica, similares a las grandes institucio-
nes culturales del modelo europeo-continental (por ejemplo, el Teatre Nacional de
Catalunya)y, c) equipamientos culturales que han sido producto de la estrategia em-
prendedora del gobierno local en alianza con el sector cultural (por ejemplo, el Mu-
seu d’Art Contemporani de Barcelona). Practicamente todos ellos, a excepcién del
TNG, cuentan con la presencia de mds de una administracién publica, es mads, es co-
mun la presencia de hasta tres y cuatro administraciones en el patronato, lo que com-
porta una gobernanza compleja que ha sido, sin duda, una de las motivaciones para
adoptar herramientas innovadoras de gestién como el contrato programa (Rius,
2010).

En Catalufia se empezaron a firmar contratos programa con equipamientos cul-
turales a finales de los afos noventa. Estos documentos eran, no obstante, mas simi-
lares a un plan de financiacidon que a un verdadero contrato programa con la defini-
cién de objetivos estratégicos y mecanismos de evaluacidon. Ademds, estos se
limitaban a los organismos dependientes del gobierno regional, como el Teatro Na-
cional de Catalufia (TNC, 1999) o bien a instituciones como el Gran Teatre del Liceu
que recibieron importantes sumas de dinero publico para la reconstruccién de su edi-
ficio y para la ampliacion de sus actividades con el objetivo de diversificar sus publicos
(Caminal, 2000).
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Posteriormente, en el marco de la construccién del Sistema Publico de Equipa-
mientos Escénicos y Musicales de Catalufia, el Decreto 48/2009, de 24 de marzo de
2009 establece, en su articulo 8 relativo a los mecanismos de apoyo y modalidades de
vinculacién, que el mecanismo a utilizar prioritariamente con los equipamientos sin-
gulares es el “(...) contrato programa, [que] se establecerd entre la Administracién
de la Generalitat y el ente local o entidad titular del equipamiento integrado en el
Sistema.”

La primera traduccidén practica de este decreto ha sido el contrato programa
del Teatre Lliure, firmado el 2009 entre el Ministerio de Cultura, el Departament de
Cultura, la Diputacié de Barcelonay el Ajuntament de Barcelona. Se trata, por tanto,
de un contrato programa con cuatro principales titulares, lo cual ha implicado una
negociacion multinivel compleja. Los objetivos del contrato programa se centran en
su mayor parte en promover la excelencia artistica y fomentar la creacién de publi-
cos mediante la dinamizacién educativa y las nuevas tecnologias (Fundacié Teatre
Lliure, 2010). En cuanto a la modernizacién de la gestion interna, el contrato progra-
ma no aporta grandes novedades aparte de algunas mejoras del control de gestion
con lo cual se aleja de la I8gica de elaborar un business plan, habitual en el caso in-
glés. Por otra parte, en el ambito de la actividad la firma del acuerdo ha tenido un
efecto limitado™.

El segundo contrato programa en el sentido estricto ha sido firmado con el Tea-
tro Nacional de Catalufia, en este caso solo por la Generalitat, Gnica administracién
titular. En esta ocasidn, la excelencia artistica juega de nuevo un rol primordial, aun-
que también se abordan los objetivos de gestidn, los nuevos publicos y la colabora-
cidén con otros teatros y auditorios publicos. En este caso, el texto del contrato no
ofrece mejoras relevante en la gestion a pesar de disponer de una mencién genérica
a mejorar “la eficiencia en la gestion de los recursos” (Teatre Nacional de Catalunya,
2010). La metodologia de evaluacién también se plantea de forma muy laxa (sola-
mente hay que acreditar el cumplimiento de un 75% de los objetivos), no se prevén
penalizaciones en caso de incumplimiento y en el caso de superar la evaluacién, solo
se prevé acumular el remanente para el ejercicio posterior, con lo cual el efecto incen-
tivador es mds bien escaso.

En 2009, se inici6 la negociacidn con el resto de equipamientos culturales, pese
a que, en algunos casos, el documento ya estaba en una fase de elaboracién muy
avanzada con la definicidn de los objetivos estratégicos y operativos cerrada. No obs-

14 Por ejemplo, el afio 2010 la direccién del Teatre Lliure decidié unilateralmente que no se produ-
cirfan las cuatro obras de produccién propia para la temporada 2010-2011 como contempla el contrato
programa. La justificacién de esta decisién por parte de la direccién del Teatro Lliure es que estas obras las
hubiera dirigido el anterior director, Alex Rigola, y no el actual director, Lluis Pascual. En este sentido, el
Teatre Lliure se ha considerado, por lo tanto, mds importante el respeto escrupuloso de la “libertad artis-
tica” de su director antes que el cumplimiento de las obligaciones contraidas con las administraciones pu-
blicas financiadoras establecidas en el contrato programa.
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tante, los sucesivos recortes de los presupuestos culturales que invalidaban los esce-
narios presupuestarios previstos para los cuatro afios del contrato programa y los
cambios de gobierno a nivel autonémico y local que introducian nuevos objetivos y
escenarios de gestidn condujeron a un escenario de excesiva incertidumbre, parali-
zando sine diela negociacion de estos acuerdos y la extensidn del contrato programa
al resto de instituciones culturales financiadas con recursos publicos.

Balance

En el caso del gobierno de Catalufia, los contratos programa muestran un proce-
so aun incompleto de modernizacion de la tutela de los grandes equipamientos cul-
turales. Su aplicacién ha buscado imitar los mejores ejemplos europeos de contrac-
tualizacion (especialmente Inglaterra) a pesar de que el contexto normativo de la
Administracidn es parecido al caso de Francia, conlo cual se han encontrado obstacu-
los para su adopcidn. Una de las especificidades del caso catalan es la heterogenei-
dad derivada del origen de sus instituciones culturales (algunas de origen privado) y
la presencia de los otros niveles administrativos, lo que le confiere una complejidad
en su negociacion, aprobacién y seguimiento.

Es pronto adn para hacer un balance global de los efectos de los contratos pro-
grama sobre la modernizacidn de la gestién de los equipamientos culturales. De mo-
mento el balance presenta efectos positivos aunque paralelamente arroja numero-
sas dudas. Si bien es cierto que durante su elaboracidén se plantearon interesantes
ideas sobre cdmo reorientar los equipamientos para la creacién de valor publico, con
una actitud por parte de la Administracion mas estratégica, en realidad, una vez fir-
mado, todo indica que se ha hecho escaso seguimientos de la aplicacion de lo pacta-
do y las reuniones de seguimiento han vuelto a las tradicionales dindmicas en la que
la institucién cultural informa de las actividades mientras los representantes de las
administraciones publicas se interesan por las cuentas generales.

Finalmente, la eliminacién en 2011 de la Subdireccién General de Equipamientos
Culturales, el érgano que debia impulsar en el Departament de Cultura los procesos
de modernizacién, agencializacidn y contractualizacién de los equipamientos cultura-
les es, sin duda, un paso atras. A pesar de la promesa del nuevo Conseller de genera-
lizar los contratos programas (Mascarell, 2011) los recortes generalizados de un 15%
del presupuesto sin negociacidn previa ni indicaciones sobre cémo reorientar la acti-
vidad ha conllevado la desacreditacién del contrato programa como herramienta de
planificacién a medio plazo y el retorno de las instituciones culturales a la actividad y
modos de gestidn tradicionales y menos innovadores.

En cuanto a la sostenibilidad de las instituciones culturales, su nivel de autofinan-
ciacion es muy dispar en relacién con el tipo de institucidn y el tipo de actividad que
desarrolla. El Gran Teatre del Liceu llegd el 2009 a niveles de financiacién propios casi
paritarios con las administraciones publicas, el 49%, explicable en parte por un activo
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programa de patrocinio y mecenazgo que aporta el 18% del total del presupuesto.
Menos capacidad de generacidn de ingresos propios tuvieron en el mismo periodo el
Teatre Nacional de Catalunya, el 28%; el Museu Nacional d’Art de Catalunya, el 23% y el
Centre de Cultura Contemporania con el 5% (Generalitat de Catalunya, 2009; Institut
de Cultura de Barcelona, 2010). Por lo tanto, la capacidad de generar ingresos propios
es ligeramente superior a los niveles que podemos encontrar en Francia o en Madrid,
pero muy inferior a los niveles de los grandes equipamientos culturales ingleses.

6. CONCLUSIONES

El analisis desarrollado en el presente articulo nos muestra que la modernizacién
de la gestidn cultural de los equipamientos culturales es un proceso lento que los di-
versos paises europeos han emprendido desde hace veinte afios, en algunos casos
con mds éxito, como es el caso de Inglaterra, y en otros con mds dificultades, como
es el caso de Francia. La influencia de la NGP ha llegado con retraso a la politica cultu-
ral en comparacion con otras areas de la gestién publica, pero —~como hemos podido
comprobar- ha generado un proceso hacia la agencializacién y la contractualizacién
en diversos paises (Bouckaert et al., 2002).

Aln asi, en algunos paises, como Gran Bretafia, la agencializacién y la contrac-
tualizacién son favorecidas por el contexto politico-administrativo y comportan una
orientacion hacia la creacién de valor publico en las instituciones culturales (Holden,
2006; Belfiore, 2004). Por el contrario, en otros paises como Francia los cambios pa-
recen ser mas cosméticos que reales, y se enfrentan a numerosas inercias del contex-
to politico administrativo que dificultan la adopcién de cambios orientados a la mo-
dernizacion de la gestidn publica. Estas resistencias pueden ser causadas, en parte,
por la rigidez de la estructura de gobernanza de gestidn directa o, en parte, por los
patrones de relacién entre las administraciones publicas y las direcciones de estas
instituciones, basadas en el control directo relacionado con los grandes ndmeros y
muy poco vinculada al proyecto estratégico a medio y largo plazo (Coppinger et dl.,
2007).

En el caso del estado espafiol podemos comprobar que este proceso de moder-
nizacion ha llegado con intensidades distintas a la Comunidad de Madrid o a la Comu-
nidad de Catalufia. En Catalufia podemos observar un proceso de desarrollo de mo-
dernizacién impulsado por los contratos programa en el contexto de unos
equipamientos culturales heterogéneos por su origen y modo de gestion, participa-
dos por muiltiples administraciones y orientados de forma creciente a la promocién
local, la regeneracién urbana o la dinamizacién social (Rius, 2010). En Madrid, por su
parte, podemos ver que la ténica dominante suele ser alin la gestidn directa o a tra-
vés de un organismo auténomo tutelado por una sola administracion, juntamente
con la pervivencia de las inercias tradicionales de gestion, orientadas a la excelencia
artistica y con poca capacidad de direccidn estratégica. Se observa en este caso un
proceso de diferenciacién de los modelos de gestidn de la politica cultural agudizada
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porque en el caso de Catalufia llegan las corrientes modernizadoras de algunos pai-
ses europeos y, en cambio, en Madrid no se observa apenas tendencias al cambio.
Por lo tanto, mientras que en Madrid subsiste el modelo europeo-continental en su
estado casi puro, en el caso de Barcelona se produce una coexistencia entre modelos
de gestidn europeo-continentales junto con procesos de acercamiento al modelo li-
beral. Como argumentan Bonet y Négrier (2011) en politicas culturales podemos ha-
blar de procesos de convergencia a nivel europeo, pese a que subsisten numerosas
diferencias en cada territorio.

No obstante, ni en Madrid ni en Catalufia se ha conseguido establecer en los
equipamientos culturales una clara separacion entre el rol de principal y agente, o
entre planificacion estratégica y gestion (Talbot et al., 2000). Tampoco se ha conse-
guido pasar a un control basado en resultados (Verhoest, 2003, 2005) y orientado a
aumentar la eficiencia y la eficacia (Vershuere, 2006) y a la creacién de valor publico
(Holden, 2004). A pesar de la retdrica agencializadora, el control directo de las admi-
nistraciones que se traduce en la presidencia de los altos cargos en los consejos rec-
tores de los equipamientos culturales sigue siendo el patrén dominante de la tutela
de los equipamientos culturales y la participacién de la sociedad civil en los patrona-
tos suele ser mds honorifica que ejecutiva, al contrario de lo que sucede en el modelo
inglés.

La necesidad actual de recortar gastos en las administraciones publicas conlleva-
ra que los responsables de las politicas culturales conciban planes para modernizar la
gestidn de los equipamientos culturales con la intencidn de reducir las aportaciones
publicas. No obstante, las prisas pueden llevar a dar pasos en falso, como el citado
caso italiano donde el cambio de modelo juridico sin cambio de modelo real de ges-
tién y del contexto en el que opera ha significado una crisis en todos los niveles de
estas instituciones (Fontana, 2010). Todos los datos en el ambito internacional y en lo
relativo al estado espafiol indican que, por muy eficiente que sea la gestion, los gran-
des equipamientos culturales siguen dependiendo de las aportaciones publicas para
su subsistencia. Asimismo, destaca que la capacidad de ingresos propios deriva en
parte de la capacidad de generar buenos modelos de gestidn, pero, en parte, tam-
bién de la implicacién de la sociedad civil en la gobernanza y de la financiacién de los
grandes equipamientos culturales.

En todo caso, un proceso de agencializacién no debe suponer una ausencia de
tutela o un desentendimiento de las responsabilidades publicas, sino la creacién de
una autonomia de gestién que posibilite una mayor eficacia y eficiencia a medio y
largo plazo. Un desentendimiento que podria provocar el colapso de estas institucio-
nes culturales, que son, hoy en dia, uno de los principales instrumentos de las politi-
cas culturales y un activo importante en la dinamizacién urbana y social (Bianchini,
1993; Belfiore, 2004).

Se debe comprender que el nivel de autofinanciaciéon que hemos podido analizar
en los diversos contextos depende no solo de la voluntad de las direcciones de los
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equipamientos, sino también del contexto politico-administrativo, el modelo de poli-
tica cultural, el nivel de implicacién y patrocinio de la sociedad civil, los patrones de
relacion entre administraciones publicas y equipamientos culturales, la definicién de
la misién de estos, las lineas de actividades producidas y los resultados buscados con
estas. Ello explica que los niveles de autofinanciacidn sean habitualmente superiores
al 50% en el modelo anglosajon, mientras que en el modelo francés y espafiol son muy
inferiores.

En conclusidn, los niveles de sostenibilidad de los sistemas de equipamientos
culturales publicos estdn muy relacionados con el contexto politico-administrativo
de cada pais y con el nivel de desarrollo de los procesos de modernizacién de la
gestidn publica. Pero no solo eso, en el fondo también esta en juego la redefinicion
de la misién de los equipamientos culturales, ya que, aparte de una modernizacién
de la gestién econdmica, también es necesaria una modernizacién de la tutela publi-
ca de los equipamientos culturales y, por lo tanto, de su misién. Una misién que
deberia pasar de estar centrada en la produccién de actividades artisticas relativa-
mente costosas para una minoria a dedicarse a la produccién de multiples experien-
cias artisticas para un publico diverso y heterogéneo. Y en definitiva que aporten un
valor publico e impacto social que justifique la inversién publica en equipamientos
culturales.
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