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RESUMEN

Este trabajo analiza cémo la creciente complejidad institucional de la accidn piiblica
local estd transformando las capacidades y los perfiles del empleo piiblico municipal en
Esparia. En un contexto caracterizado por la intensificacion de las interdependencias te-
rritoriales, la coordinacién multinivel y la integracion de politicas sectoriales, los gobiernos
locales enfrentan nuevas exigencias organizativas y funcionales. El estudio se centra en la
implementacion de los Planes de Accion Local en el marco de la Agenda Urbana Espafiola,
entendidos como instrumentos que ponen a prueba la capacidad institucional de los muni-
cipios. A partir de un enfoque analitico que vincula gobernanza, capacidad institucional
y empleo piiblico, se examinan tres dimensiones clave: los cambios institucionales asocia-
dos a politicas complejas, las restricciones estructurales que condicionan la accién local y
los patrones de coordinacion entre actores piiblicos y privados. Los resultados muestran
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una evolucion hacia perfiles profesionales mds especializados, con mayores requerimientos
técnicos y una creciente orientacién hacia funciones estratégicas, analiticas y relacionales.
Asimismo, se evidencia la necesidad de reforzar competencias en planificacion, gestion de
informacion, coordinacidn interinstitucional y supervision de servicios externalizados. El
trabajo concluye destacando la importancia de adaptar los sistemas de capacitacion y profe-
stonalizacion del empleo piiblico local a estos nuevos contextos, subrayando su papel central
en el sostenimiento de la capacidad institucional de los gobiernos municipales.

Palabras clave: empleo publico local; capacidad institucional; gobernanza mul-
tinivel; Agenda Urbana Espafiola; Planes de Accién Local; complejidad institucional.

Capabilities and profiles of local public employment in contexts
of institutional complexity. Analysis of the implementation of local action
plans in spanish municipalities

ABSTRACT

This paper analyzes how increasing institutional complexity in local public action is
transforming the capabilities and profiles of municipal public employment in Spain. In a
context marked by intensified territorial interdependencies, multilevel coordination, and
the integration of sectoral policies, local governments face new organizational and func-
tional demands. The study focuses on the implementation of Local Action Plans within
the framework of the Spanish Urban Agenda, understood as instruments that test the
institutional capacity of municipalities. Drawing on an analytical approach that links
governance, institutional capacity, and public employment, the paper examines three key
dimensions: institutional changes associated with complex policies, structural constraints
shaping local action, and coordination patterns among public and private actors. The
Jfindings reveal a shift toward more specialized professional profiles, with higher technical
requirements and an increasing emphasis on strategic, analytical, and relational functions.
The study also highlights the need to strengthen competencies in planning, information
management, interinstitutional coordination, and the oversight of outsourced services. The
paper concludes by emphasizing the importance of adapting training and professionaliza-
tion systems for local public employment to these new contexts, underlining their central
role in sustaining the institutional capacity of municipal governments.

Keywords: local public employment; institutional capacity; multilevel gover-
nance; Spanish Urban Agenda; Local Action Plans; institutional complexity.
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1. INTRODUCCION

En las dltimas décadas, la accién publica local ha experimentado una transforma-
cién derivada de la creciente complejidad de los problemas urbanos, la intensificacién de
las interdependencias territoriales y la evolucién de los modelos de intervencién publica.
Los gobiernos locales operan hoy en un entorno caracterizado por una mayor densidad
normativa, una fuerte presién para integrar politicas sectoriales y una creciente necesi-
dad de coordinacién con otros niveles de gobierno y con actores externos. Este contexto
ha modificado de manera sustantiva tanto las funciones como las capacidades requeridas
por el empleo publico local.

Estas transformaciones encuentran una expresién particularmente clara en el desa-
rrollo de las agendas urbanas y, en el caso espanol, en la implementacién de la Agenda
Urbana Espafola a través de los Planes de Accién Local. Estos instrumentos constituyen
un marco especialmente adecuado para analizar la evolucién de la accién publica local,
en la medida en que combinan un enfoque integrado de politicas, una fuerte orientacién
estratégica y la exigencia de articular procesos de coordinacién multinivel y multiactor.
Por ello, mds que un simple instrumento de planificacién, los Planes de Accién Local
pueden entenderse como dispositivos que ponen a prueba la capacidad institucional de
los gobiernos locales.

Este proceso se enmarca en una trayectoria mds amplia de consolidacién de los
enfoques integrados de desarrollo urbano en el 4mbito europeo. Aunque el Pacto de
Amsterdam (2016) y la Agenda Urbana para la Unién Europea representan un hito
relevante en la institucionalizacién reciente de las politicas urbanas integradas, estos
enfoques tienen antecedentes anteriores vinculados a las iniciativas urbanas comunita-
rias desarrolladas desde la década de 1990 y a la consolidacién progresiva de un acervo
urbano europeo (CARPENTER, 2006; DE GREGORIO HURTADO y GONZALEZ MEDINA,
2017; DE GREGORIO HURTADO, 2020). En este contexto, la Agenda Urbana Espafola
supone la consolidacién y adaptacién al contexto nacional de una trayectoria previa de
europeizacion de las politicas urbanas.

Al mismo tiempo, a escala internacional, la Nueva Agenda Urbana y la Agenda
2030 han consolidado esta orientacién, situando el desarrollo urbano sostenible en el
centro de la agenda global y concreténdose especialmente en el Objetivo de Desarrollo
Sostenible 11.

En este contexto, la Agenda Urbana Espafiola puede entenderse como parte de una
trayectoria mds amplia de incorporacién de los enfoques integrados de desarrollo urbano
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en el dmbito espafiol, en estrecha relacién con la evolucién de las politicas urbanas euro-
peas y con los marcos globales vinculados a la Agenda 2030 y la Nueva Agenda Urbana.
Tal y como han sefialado diversos trabajos sobre la genealogia de la Agenda Urbana
Espafiola, este proceso no surge exclusivamente a partir de la Agenda Urbana para la
Unién Europea, sino que se apoya en desarrollos previos asociados a las iniciativas ur-
banas comunitarias y a la progresiva consolidacién de enfoques integrados en la politica
urbana espafiola (DE GREGORIO HURTADO y GONZALEZ MEDINA, 2017, 2020; HUETE y
MERINERO, 2021). En este marco, los Planes de Accién Local constituyen una expresién
operativa de estos enfoques, al trasladar al 4mbito municipal dindmicas de integracién
sectorial, coordinacién multinivel y adaptacion territorial de las politicas publicas.

La implementacién de este tipo de instrumentos transforma la orientacién de las
politicas urbanas y modifica las capacidades organizativas y administrativas necesarias
para desarrollarlas. En consecuencia, las exigencias asociadas a la gobernanza urba-
na integrada afectan directamente al funcionamiento interno de las administraciones
locales y, particularmente, al perfil del empleo publico encargado de sostener estos
procesos.

Tradicionalmente, el empleo puiblico municipal se ha asociado a funciones de cardc-
ter administrativo, con un fuerte componente procedimental y una organizacién interna
estructurada en dreas sectoriales relativamente estables. Sin embargo, esta configuracién
resulta cada vez menos adecuada para responder a los desafios actuales. La implemen-
tacién de poh’ticas complejas, como los Planes de Accién Local de la Agenda Urbana
Espanola, exige la gestién de instrumentos estratégicos, la producc1on y utilizacién de
conocimiento, asf como la capacidad de operar en entornos organizativos ¢ instituciona-
les dindmicos. En consecuencia, el empleo publico local adquiere un papel central como
soporte de la capacidad institucional de los gobiernos municipales (PETERS, 2011; HALL
y TAYLOR, 1996).

A esta transformacién se afiade un proceso sostenido de externalizacién de servicios
publicos. La prestacién de servicios municipales a través de empresas contratistas y otras
entidades externas no implica una reduccién de la responsabilidad publica, sino una
reconfiguracion de sus formas de ejercicio. La administracién local deja de ser en mu-
chos casos ejecutora directa para asumir funciones de disefio, regulacion, supervisién y
evaluacién. Este desplazamiento funcional introduce nuevas exigencias en términos de
conocimiento técnico, capacidad de control y competencia en la gestién de relaciones
contractuales complejas. En este sentido, la gobernanza de redes y la gestién de entor-
nos interorganizativos se convierten en dimensiones centrales de la accién publica local
(KickerT, KLN y KOPPENJAN, 1997; MAYNTZ, 2004).

Desde esta perspectiva, el andlisis del empleo publico local no puede limitarse a
una reflexién abstracta sobre formacién o modernizacién administrativa. Debe situarse
en el marco de las transformaciones efectivas de la accién publica contempordnea y en
las capacidades que los gobiernos locales necesitan para desenvolverse en entornos de
creciente complejidad. En este trabajo, este andlisis se aborda especificamente a par-
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tir del estudio de los Planes de Accién Local desarrollados en el marco de la Agenda
Urbana Espanola, que permiten observar de manera empirica cémo se traducen estas
exigencias en cambios institucionales, en restricciones operativas y en nuevas formas
de coordinacién.

Esto exige atender a tres dimensiones particularmente relevantes: los cambios ins-
titucionales que acompafian la implementacién de politicas publicas complejas, las res-
tricciones estructurales que condicionan el margen de actuacién de los municipios y
los patrones de coordinacién que articulan la relacién entre administraciones, actores
sociales y operadores externos.

En este contexto, el empleo publico local tiende a evolucionar hacia perfiles mds es-
pecializados, con mayores requerimientos técnicos y con una creciente orientacién hacia
funciones estratégicas y relacionales. Junto a las competencias tradicionales vinculadas
a la gestién administrativa, se refuerzan capacidades relacionadas con la planificacién,
el andlisis de informacidn, la coordinacién interinstitucional y la supervision de servi-
cios externalizados. Al mismo tiempo, las limitaciones estructurales derivadas del marco
competencial, de la financiacién local y de la organizacién multinivel de las politicas pu-
blicas condicionan las posibilidades de adaptacién de las administraciones municipales
(HOOGHE y MARKS, 2001; PETERS y PIERRE, 2000).

El objetivo de este trabajo es analizar cémo estas transformaciones inciden en el per-
fil y en las necesidades de capacitacién del empleo publico local. Para ello, se adopta un
enfoque que vincula el estudio del empleo publico con el andlisis de la capacidad institu-
cional de los gobiernos locales, atendiendo tanto a sus dimensiones organizativas como
a su insercién en un sistema de gobernanza complejo. A partir del andlisis empirico de
los Planes de Accién Local de la Agenda Urbana Espafola, se examinan los principales
cambios institucionales, las restricciones que afectan a la accién local y los patrones de
coordinacién que estructuran la intervencién publica.

El trabajo se estructura en seis apartados. Tras esta introduccién, se presenta el mar-
co analitico que permite vincular gobernanza, capacidad institucional y empleo publico
local. A continuacién, se describe la metodologia y la base empirica utilizada. El cuarto
apartado expone los principales resultados del andlisis, interpretindolos desde la pers-
pectiva del empleo publico. El quinto desarrolla las implicaciones para la capacitacién y
profesionalizacién del personal local. Finalmente, el sexto apartado recoge las principales
conclusiones.

2.  GOBERNANZA, CAPACIDAD INSTITUCIONAL Y EMPLEO PUBLICO
LOCAL: MARCO ANALITICO

La literatura sobre gobernanza ha puesto de manifiesto que la accién publica con-
tempordnea ya no puede explicarse tinicamente a partir de modelos jerdrquicos basados
en la autoridad formal de las administraciones. En contextos de creciente complejidad
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territorial, institucional y sectorial, la produccién de politicas publicas se desarrolla bajo
condiciones de interdependencia entre actores, niveles de gobierno e instrumentos de
intervencion, en las que la capacidad de decision y de actuacién se encuentra distribuida
y condicionada por marcos normativos, recursos disponibles y estructuras organizativas
(RHODES, 1997; PIERRE, 1999; LE GALES, 2002). Desde esta perspectiva, la gobernanza
remite a la configuracién institucional de los procesos de decisién y de las capacidades
de accién en sistemas complejos.

En el émbito europeo, estas transformaciones han estado estrechamente ligadas a
la expansién del Modelo de Desarrollo Urbano Sostenible Integrado, que promueve
formas de intervencién capaces de articular simultdneamente distintas dimensiones del
desarrollo urbano (HUETE, MERINERO y MUNOZ, 2016; CARPENTER, 2006). Este mo-
delo adquiere un mayor grado de institucionalizacién en el marco de la Agenda Urbana
para la Unién Europea, definida a partir del Pacto de Amsterdam, al tiempo que se
desarrolla en distintos contextos nacionales mediante instrumentos orientados a adaptar
estas orientaciones a trayectorias institucionales y urbanas especificas, como ocurre en el
caso de la Agenda Urbana Espafiola. En este contexto, los Planes de Accién Local cons-
tituyen una expresién operativa de estas dindmicas, al requerir integracién de politicas,
coordinacién entre niveles de gobierno y adaptacién a contextos territoriales concretos.
En consecuencia, estos instrumentos no solo reflejan cambios en el contenido de las
politicas, sino que también exigen adaptar las estructuras institucionales y organizativas
que las hacen posibles, desplazando la atencién hacia los dispositivos de gobernanza que
permiten su implementacién.

En este sentido, la gobernanza puede entenderse como una configuracion institucio-
nal observable que estructura la interaccién entre actores, la distribucién de recursos y
los procesos de toma de decisiones (SCHARPE, 1997; PETERS, 2011). Esta aproximacién
resulta particularmente ttil para analizar el empleo publico local, ya que permite situarlo
no solo como un componente de la estructura administrativa, sino como un elemento
constitutivo de la capacidad de gobernanza, especialmente en contextos donde la accién
publica se articula mediante instrumentos complejos como los Planes de Accién Local.

Siguiendo este enfoque, la gobernanza puede desagregarse en tres grandes dimen-
siones. La primera es la capacidad institucional, entendida como la habilidad de las
administraciones para disefiar, coordinar e implementar politicas bajo condiciones de
complejidad. Esta no se limita a la disponibilidad de recursos, sino que incluye marcos
normativos, arreglos organizativos, instrumentos administrativos y sistemas de infor-
macién que permiten sostener la accién puablica (HALL y TAYLOR, 1996; PETERS, 2011;
OSTROM, 2005). En el plano del empleo publico local, esta dimensién se traduce en la
necesidad de contar con perfiles capaces de tomar decisiones, gestionar recursos, produ-
cir conocimiento y operar en entornos organizativos cambiantes, como los que plantea
la implementacién de estrategias urbanas integradas.

La segunda dimensién es la coordinacién entre actores. La gobernanza se expresa
igualmente como un sistema de interaccién entre administraciones, empresas, organi-
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zaciones de la sociedad civil e instituciones supralocales, cuyas relaciones se organizan
de forma diferenciada a lo largo del proceso politico (RHODES, 1997; KICKERT, KLIJN
y KOPPENJAN, 1997; MAYNTZ, 2004). Desde esta perspectiva, el empleo publico local
se sitda en el centro de una funcién relacional que exige competencias de coordinacién,
negociacién, supervisién y articulacién de intereses. Cuanto mayor es la densidad de
actores y la complejidad de las coaliciones que sostienen una politica, mayor es también
la exigencia de un personal publico capaz de operar en ese entorno, como ocurre en los
procesos de disefio e implementacién de los Planes de Accién Local. La tercera dimen-
sion es la de las restricciones estructurales. La capacidad institucional no se despliega en
un vacio, sino dentro de un marco que delimita el alcance de la accién posible. Desde
una perspectiva neoinstitucionalista, estas restricciones derivan de la distribucién de
competencias, de la inercia organizativa, de los marcos regulatorios y de las estructuras
financieras que condicionan el margen de maniobra de los gobiernos locales (HALL y
TAYLOR, 1996; HOOGHE y MARKS, 2001; PETERS, 2011). Para el andlisis del empleo
publico local, esta dimensién es decisiva, ya que muestra que la mejora de perfiles o la
ampliacién de la capacitacién no dependen exclusivamente de decisiones internas, sino
también de los limites normativos y materiales en los que estas se insertan, tal como se
observa en la implementacién de politicas complejas en el marco de la Agenda Urbana.

Estas tres dimensiones permiten construir un marco de andlisis especialmente fér-
til para estudiar el empleo publico local en el contexto actual. En lugar de entenderlo
tinicamente como un agregado de puestos o categorias, puede concebirse como la base
humana y profesional sobre la que descansa la capacidad institucional de los municipios.
Ello obliga a prestar atencién no solo a la formacién general, sino al tipo de competen-
cias efectivamente movilizadas por la accién publica contempordnea, particularmente en
instrumentos de planificacién estratégica como los analizados en este trabajo.

GOBERNANZA'Y EMPLEO PUBLICO LOCAL:
ESQUEMA ANALITICO

CUADRO 1.

Dimension
de la gobernanza

Traduccion en términos de empleo

piblico local

Contenido conceptual

Capacidad

institucional

Aptitud de la administracién para
decidir, financiar, generar informa-
cién y coordinar politicas.

Perfiles técnicos, capacidad estraté-
gica, competencias analiticas y or-
ganizativas.

Coordinacién entre

Interaccién entre niveles de gobier-
no y actores sociales y econdémicos

Necesidad de competencias relacio-
nales, de supervision, negociacién y

condicionan la accién local.

actores . oy o
en las distintas fases de la politica. | direccién de redes.
Restricciones Limites competenciales, normati- | Dificultades para profesionalizar,
vos, financieros y organizativos que | formar y estabilizar capacidades es-
estructurales

pecializadas.

Fuente: elaboracién propia.
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Desde este marco, puede sostenerse que el debate sobre el perfil y la capacitaciéon
del empleo publico local no es una cuestién periférica, sino un problema central para la
teorfa y la préctica del gobierno local. Alli donde los municipios deben operar median-
te politicas integradas, marcos de gobernanza multinivel y relaciones externalizadas de
prestacién, como ocurre en el contexto de la Agenda Urbana Espanola, el personal pu-
blico pasa a desempenar funciones menos rutinarias y més intensivas en conocimiento,
coordinacién y control. La cuestién ya no es tinicamente cudntos empleados publicos
existen o cémo se distribuyen formalmente, sino qué tipo de capacidades administra-
tivas requieren hoy los municipios para ejercer sus funciones con autonomia, eficacia y

responsabilidad.

3. METODOLOGIA

La evidencia empirica utilizada en este capitulo procede del proyecto DINA-
MET II', centrado en el andlisis de la implementacién de Planes de Accién Local
asociados a agendas urbanas en municipios espafioles. El interés de esta base em-
pirica para el objeto del presente trabajo radica en que permite observar, desde un
prisma institucional y organizativo, cémo las exigencias de coordinacién, capacidad y
adaptacién asociadas a la implementacién de agendas urbanas afectan a la estructura
administrativa local y, por extensién, al perfil y a las capacidades requeridas por su
personal.

El estudio se apoya en un cuestionario administrado a personal técnico y politico
responsable del disefio y de la implementacién de los Planes de Accién Local. La unidad
de observacién es la administracién local municipal. La muestra abarca 104 municipios
sobre un universo de 152 municipios identificados con Planes de Accién Local vincula-
dos a la Agenda Urbana Espafiola, lo que supone una tasa de respuesta del 68,4 por 100.
El trabajo de campo se desarrollé entre abril y julio de 2025.

La légica analitica del estudio es descriptiva. El propésito es identificar patrones de
configuracién de la gobernanza en funcién de sus distintas dimensiones. Para ello, la
informacién recogida se organiza en torno a tres grandes bloques. El primero analiza
cambios normativos y organizativos vinculados a la implementacién de los planes, lo
que permite aproximarse a la dimensién de capacidad institucional. El segundo examina
los obstdculos percibidos por los municipios, lo que ofrece una via de entrada a las res-
tricciones estructurales. El tercero analiza con qué actores se coordina cada municipio y
en qué fases del proceso politico, lo que permite explorar la dimensién relacional de la
gobernanza.

! Este trabajo forma parte de los resultados del proyecto Dindmicas Socioterritoriales Metropolitanas y

Politicas Piiblicas en un Entorno de Incertidumbre (DINAMET 11, cédigo PID2022-1394290B-100), financia-
do por el Ministerio de Ciencia e Innovacién de Espafia (MCIN) / Agencia Estatal de Investigacién (AEI), y
cofinanciado por ¢l Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER, Unién Europea).
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Aunque el cuestionario no fue disefado especificamente para medir perfiles profe-
sionales o itinerarios formativos, si permite reconstruir el entorno funcional en el que
opera hoy el personal local. A partir de ¢l es posible identificar qué capacidades se re-
fuerzan, dénde se concentran los principales cuellos de botella y qué tipo de exigencias
introduce la interaccién con actores externos y niveles de gobierno diversos. En otras
palabras, la base empirica permite observar las condiciones institucionales y relacionales
que configuran las necesidades reales de capacitacion y especializacién del empleo pu-
blico local.

CUADRO 2. DESCRIPCION BASICA DE LA BASE EMPIRICA

Indicador Valor

Municipios con Planes de Accién Local 152

Muestra analizada 104

Tasa de respuesta 68,4 por 100

Periodo de trabajo de campo Abril a julio de 2025

Unidad de observacién Administracién local municipal

Perfil del encuestado Personal técnico o politico responsable del di-
sefio e implementacién del plan

Instrumento de recogida de informacién Cuestionario administrado por via telefénica

Fuente: elaboracién propia.

Desde el punto de vista de este capitulo, la interpretacién de los datos se orienta a
una pregunta especifica: ;Qué tipo de administracién y, por tanto, qué tipo de empleo
publico exige un entorno local caracterizado por mayores demandas de coordinacién,
mds complejidad institucional y una creciente centralidad de actores externos en la pro-
duccién de servicios y politicas? La respuesta no se busca en un andlisis normativo de
plantillas o cuerpos, sino en la evidencia empirica sobre cémo funcionan realmente los
municipios cuando implementan politicas complejas.

4. RESULTADOS EMPIRICOS

El andlisis empirico que se presenta a continuacién permite operacionalizar el
marco analitico propuesto y examinar cémo se manifiestan en la préctica las tres di-
mensiones de la gobernanza consideradas: la capacidad institucional, las restricciones
estructurales y la coordinacién entre actores. A partir de la evidencia recogida sobre
la implementacién de los Planes de Accién Local en el marco de la Agenda Urbana
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Espafola, se analizan, en primer lugar, los cambios institucionales asociados a estos
instrumentos y las capacidades que generan. En segundo lugar, se examina c6mo estos
cambios se distribuyen entre dreas de politica, evidenciando distintas demandas de
especializacién. En tercer lugar, se analizan los patrones de coordinacién que estruc-
turan la accién publica local a lo largo del ciclo de la politica y entre distintos actores.
Finalmente, se abordan las limitaciones estructurales que condicionan la capacidad de
actuacién de los municipios.

4.1. La implementacién de politicas como generadora de cambios
institucionales

Una primera constatacién relevante es que la implementacién de instrumentos
complejos, como los Planes de Accién Local asociados a agendas urbanas, no se limita
a ajustes menores o meramente discursivos. Produce transformaciones institucionales
concretas. Segin los datos del estudio, el 28 por 100 de los municipios analizados ha
introducido cambios normativos vinculados a la implementacién de sus planes. Dentro
de este porcentaje, el 15 por 100 cred nueva regulacién y el 18 por 100 modific regu-
lacién preexistente. Ademds, un 21 por 100 de los municipios modificé su estructura
institucional para hacer frente a las exigencias de implementacién.

Este dato es importante para el andlisis del empleo publico local por varias razo-
nes. En primer lugar, muestra que la adopcién de nuevas formas de accién publica
no puede sostenerse dnicamente sobre estructuras administrativas heredadas, sino que
genera presiones de adaptacién organizativa. En segundo lugar, indica que las exigen-
cias introducidas por estas politicas no son absorbidas automdticamente por las rutinas
existentes, sino que obligan a revisar instrumentos, marcos regulatorios y formas de
organizacién interna. En tercer lugar, revela que la capacidad institucional estd estre-
chamente vinculada a la disponibilidad de personal capaz de operar en contextos de
cambio organizativo.

CUADRO 3. CAMBIOS INSTITUCIONALES VINCULADOS
A LA IMPLEMENTACION DE LOS PLANES DE ACCION LOCAL

Tipo de cambio institucional Porcentaje de municipios
Creacién de nueva regulacién 15
Modificacién de regulacién existente 18
Total con cambios normativos 28
Modificacién de la estructura institucional 21

Fuente: elaboracién propia a partir del andlisis de las respuestas del cuestionario.
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En términos de empleo publico, este primer resultado apunta ya a una idea fun-
damental: la accién publica local contempordnea no puede sostenerse solo sobre perfi-
les administrativos orientados a la mera tramitacién. Requiere también capacidades de
adaptacién normativa, redisefio organizativo y articulacién interna. Es decir, exige una
administracién que no solo ejecute, sino que reorganice, traduzca y estabilice cambios
institucionales.

4.2. Las capacidades como efecto de los cambios

Mis relevante atin que la existencia de cambios es el tipo de capacidades que los
municipios perciben como reforzadas a partir de ellos. Los datos muestran que los
cambios normativos y organizativos se asocian a un incremento de las capacidades
institucionales, especialmente en dos dmbitos: la capacidad para decidir sobre las ac-
tuaciones a desarrollar y la capacidad para generar mds y mejor informacién sobre
la ciudad. La capacidad financiera, aun mejorando, aparece sistemdticamente en un
plano inferior.

En una escala de 0 a 5, los municipios que introdujeron nuevas regulaciones valoran
el incremento de capacidad en 3,69 para la toma de decisiones, 3,31 para la financiacién
y 3,62 para la generacién de conocimiento. En los municipios que modificaron regu-
laciones existentes, las medias fueron 3,68, 3,42 y 3,63, respectivamente. Alli donde
se modificé la estructura institucional, los valores fueron 3,73, 3,50 y 3,77. La media
agregada sitda en 3,70 la mejora en capacidad de decision, en 3,41 la mejora financiera
y en 3,67 la mejora en generacién de conocimiento.

CUADRO 4. INCREMENTO PERCIBIDO DE CAPACIDADES INSTITUCIONALES
(ESCALA0AS)
Area de capacidad institucional Nuevas Regulaciones ‘Est‘ruct‘um " i
da regulaciones modificadas instituciona Media
reforza & modificada
Mayor capacidad de decisién 3,69 3,68 3,73 3,70
Mejor financiacién 3,31 3,42 3,50 3,41
Mis y mejor conocimiento sobre la ciudad 3,62 3,63 3,77 3,67

Fuente: elaboracién propia.

Esta distribucién resulta especialmente relevante para el objeto de este capitulo. La
administracién local no percibe el principal refuerzo de su capacidad en la disponibili-
dad de recursos econémicos, sino en su capacidad de decidir y de generar conocimiento.
Ello no implica una menor importancia de la dimensién financiera, sino que apunta a
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que las limitaciones no son exclusivamente de volumen de recursos, sino de las condi-
ciones que regulan su utilizacién. En este sentido, la cuestién central no es solo cudntos
recursos existen, sino el grado de flexibilidad, autonomia y capacidad de gestién asocia-
do a los mismos.

Desde esta perspectiva, la evidencia sugiere que la modernizacién del empleo pu-
blico local no puede plantearse tinicamente en términos de incremento presupuesta-
rio, digitalizacién o volumen de personal. Lo que se refuerza son capacidades cuali-
tativamente mds complejas, vinculadas al andlisis, la interpretacién de informacién
y la toma de decisiones en contextos de restriccién. Esta lectura se ve reforzada por
los resultados relativos a los limites estructurales (apdo. 4.8), donde los principales
obsticulos identificados se sitdan precisamente en la estructura de gasto, la autonomia
financiera y los mecanismos de coordinacién multinivel, mds que en la ausencia de
recursos en sentido estricto.

En este marco, la transformaciéon de la accién publica local no se produce tanto
en el plano de la dotacién de medios como en el de su gestién. Los gobiernos locales
no necesariamente disponen de mds recursos, pero si se ven obligados a utilizarlos de
manera mds estratégica, selectiva y adaptativa, en funcién de prioridades cambiantes y
de marcos institucionales restrictivos. La capacidad de actuacién depende, por tanto, no
solo de la disponibilidad de recursos, sino de la capacidad para movilizarlos, combinarlos
y adaptarlos a contextos especificos.

Esta situacién es coherente con un entorno de gobernanza multinivel en el que los
recursos y las competencias se encuentran distribuidos entre distintos niveles de gobier-
no. En este contexto, la capacidad de decisién no se traduce dnicamente en autonomia
formal, sino en la posibilidad efectiva de operar bajo condiciones de interdependencia,
gestionando restricciones y articulando recursos disponibles. El conocimiento adquie-
re asi un cardcter estratégico, no solo para comprender los problemas urbanos, sino
también para optimizar el uso de recursos limitados, negociar su asignacién y sostener
decisiones en entornos institucionales complejos.

En consecuencia, la administracién local ya no puede limitarse a ¢jecutar programas
predefinidos, sino que debe desarrollar capacidades internas para gestionar recursos en
contextos restrictivos, producir conocimiento relevante y sostener procesos de decisién
informada. El fortalecimiento de las capacidades cognitivas aparece, en este sentido, no
como un complemento, sino como una condicién estructural para el funcionamiento de
la accién publica local contempordnea.

4.3. Cambios institucionales y naturaleza de las politicas
Otra aportacién de interés es que los procesos de cambio institucional asociados

a la implementacién de los Planes de Accién Local no se distribuyen de forma uni-
forme entre dreas de politica, sino que se concentran en determinados dmbitos. El



Capacidades y perfiles del empleo ptblico local en contextos de complejidad... 211

cuestionario utilizado en esta investigacién vinculaba explicitamente estos cambios
a la puesta en marcha de los Planes de Accién Local, al preguntar directamente a los
municipios si «para la puesta en marcha de su Plan de Accién Local» habfan nece-
sitado modificaciones normativas o cambios en la estructura institucional. En este
sentido, la evidencia permite sostener que los Planes de Accién Local han constitui-
do un marco relevante de articulacién e implementacién de estas transformaciones
institucionales.

Todo ello se produce, ademds, en un contexto més amplio de transformacién de las
politicas urbanas y de movilizacién de recursos europeos, especialmente en el marco del
programa Next Generation EU y del Plan de Recuperacién, Transformacién y Resilien-
cia («Espafa Puede»), que también ha impulsado procesos de adaptacién institucional
en dmbitos como la movilidad.

En lo relativo al contenido de las regulaciones creadas o modificadas, la movilidad
aparece como el principal campo de actividad, con presencia en el 50 por 100 de las
nuevas regulaciones y en el 42,1 por 100 de las regulaciones modificadas. Tras ella
aparecen el urbanismo y uso del suelo, la participacién ciudadana y la fiscalidad, con
intensidades distintas segun se trate de nueva regulacién o de modificacién de norma-
tiva preexistente.

CUADRO 5. ARFEAS DE POLITICA EN LAS QUE SE CONCENTRAN
LAS REGULACIONES CREADAS O MODIFICADAS

drea de poltica Nuevas ;%zama Reguzﬂcion%ngdzﬁmdm
Uso del suelo 37,5 21,1
Movilidad 50,0 42,1
Gobernanza 12,5 15,8
Participacién comunitaria y ciudadana 18,8 21,1
Fiscalidad 12,5 21,1
Espacios publicos 12,5 10,5
Eficiencia energética 6,2 5,3
Gestién de residuos 0,0 10,5
Otros 12,5 5,3

Fuente: elaboracién propia a partir del articulo de referencia.

Esta concentracién tiene implicaciones directas para el perfil del empleo publico
local. En primer lugar, muestra que las necesidades de especializacién no son homogé-



212 Maria Angeles Huete Garcia

neas. No todas las politicas locales exigen el mismo grado de conocimiento técnico, ni
generan la misma presién de adaptacién normativa y organizativa. Las dreas en las que
se concentra el cambio, como movilidad o uso del suelo, estdn caracterizadas por una
mayor densidad regulatoria, por una fuerte interdependencia con otros sectores y por
una intensa necesidad de coordinacién entre actores y niveles de gobierno.

En segundo lugar, ello implica que la capacitacién del empleo publico local no pue-
de abordarse exclusivamente desde una légica generalista. Sigue siendo imprescindible
una formacién comun de base, pero la evidencia apunta hacia una creciente necesidad
de especializacién sectorial, especialmente en dmbitos donde la administracién debe
operar con marcos regulatorios complejos, instrumentos técnicos avanzados y fuertes
interdependencias organizativas.

En tercer lugar, la propia distribucién del cambio institucional sugiere que el empleo
publico local tiende a polarizarse funcionalmente: por un lado, perfiles con elevada espe-
cializacién téenico sectorial; por otro, perﬁles con competencias transversales de articula-
cién, integracién y coordinacién. Ambos tipos de perfil son necesarios, pero ninguno de
ellos encaja ya en una visién puramente rutinaria o indiferenciada del empleo municipal.

4.4, La coordinacidon entre actores

Uno de los resultados mds significativos del estudio es el relativo a la intensidad
de la coordinacién entre actores. Los municipios analizados muestran una interaccién
muy elevada con actores externos. El 94,2 por 100 declara coordinarse con empresas y
también con organizaciones de la sociedad civil. La coordinacién con la Unién Europea
alcanza el 91,3 por 100, con el Gobierno central y el Gobierno autonémico el 88,5 por
100, con las diputaciones el 64,4 por 100 y con otros municipios el 54,8 por 100.

CUADRO 6. COORDINACION CON ACTORES EN LA IMPLEMENTACION
DE LOS PLANES DE ACCION LOCAL

Actor Porcentaje de municipios que coordinan
Empresas 94,2
Organizaciones de la sociedad civil 94,2
Unién Europea 91,3
Gobierno central 88,5
Gobierno regional 88,5
Diputacién provincial 64,4
Otros municipios 54,8

Fuente: elaboracién propia.
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Este dato tiene una relevancia directa para la externalizacién y del perfil del em-
pleo publico local. La administracién municipal ya no opera en un espacio organizativo
cerrado, sino en un entorno densamente poblado por actores publicos y privados. En
ese entorno, el personal local debe ser capaz de interactuar con empresas contratistas,
entidades del tercer sector, instancias supramunicipales y otras administraciones. Las
competencias requeridas ya no son solo técnico sectoriales o juridico administrativas,
sino también relacionales, de supervision, de coordinacién y de gestién de interdepen-
dencias.

Este punto es especialmente importante para combatir una lectura simplista de la
externalizacién. La elevada presencia de empresas como actores de coordinacién mues-
tra que la intervencién externa en la accién publica local no se limita a una dimensién
contractual cerrada. Implica también procesos de interaccién y coproduccién que exigen
una fuerte capacidad de direccién publica. En consecuencia, la externalizacién no redu-
ce las necesidades de empleo publico, sino que transforma radicalmente el contenido
funcional de este.

4.5. Coordinacion y fase de la politica

Los resultados muestran igualmente que la coordinacién no se distribuye de forma
uniforme a lo largo del ciclo de la politica. El disefio es la fase con mayor nivel de coor-
dinacién, con presencia en el 96,2 por 100 de los municipios. Le sigue la financiacién,
con 94,2 por 100. La implementacién y el seguimiento o evaluacién presentan valores
algo inferiores, de 87,5 y 88,5 por 100, respectivamente.

CUADRO 7. COORDINACION POR FASES DEL PROCESO POLITICO

Fuase Porcentaje de municipios que coordinan
Diseno 96,2
Financiacién 94,2
Implementacién 87,5
Seguimiento y evaluacién 88,5

Fuente: elaboracién propia.

A primera vista, esta distribucién podria interpretarse como una simple mayor in-
tensidad de coordinacién en las fases iniciales. Sin embargo, lo que muestran los re-
sultados no es solo una diferencia de intensidad, sino una diferenciacién funcional de
la coordinacién. Las fases tempranas, especialmente disefio y financiacién, estdn mds
directamente asociadas a la definicién de prioridades, a la asignacién de recursos y a
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la configuracién de la politica. Por ello movilizan formas de interaccién mds amplias
e influyentes. Las fases posteriores presentan, en cambio, formas de coordinacién mds
restringidas y selectivas.

Para el andlisis del empleo publico local, esta conclusién es decisiva. Significa que
las administraciones municipales necesitan personal capaz de desempefar funciones
distintas segtin la fase de la politica. No basta con saber ejecutar. Se requiere también
capacidad para participar en procesos de disefio, para negociar marcos de financiacién y
para sostener dispositivos de evaluacién. Ello refuerza la idea de que la capacitacién del
personal local debe contemplar no solo conocimientos sectoriales, sino comprension del
ciclo completo de la politica publica.

4.6. Coordinacion segin el actor y la fase

La evidencia se vuelve todavia mds precisa cuando se cruzan actores y fases. El estu-
dio muestra que los actores no se distribuyen de forma homogénea a lo largo del ciclo,
sino que asumen roles especificos. Las empresas y las organizaciones de la sociedad civil
concentran su participacién en el disefio y mantienen una presencia relevante en imple-
mentacién y evaluacion, pero desempefian un papel mucho més reducido en financia-
cién. Por el contrario, los actores gubernamentales, y muy especialmente las institucio-
nes supramunicipales, concentran buena parte de su intervencién en la financiacién.

CUADRO 8. COORDINACION POR ACTOR Y FASE DEL PROCESO POLITICO

Actor Diseiio | Financiacion | Implementacién jigv’;’/’;“;isz
Otros municipios 47,1 16,3 27,9 26,9
Diputacién provincial 38,5 63,5 35,6 33,7
Gobierno regional 65,4 83,7 60,6 63,5
Gobierno central 51,9 87,5 49,0 56,7
Unién Europea 37,5 89,4 41,3 54,8
Empresas 86,5 33,7 69,2 62,5
Organizaciones de la sociedad civil 91,3 15,4 61,5 62,5

Fuente: elaboracién propia.

La principal implicacién de este patrén es que la gobernanza local opera mediante
coaliciones funcionalmente segmentadas. No existe un dnico espacio de coordinacién
indiferenciado, sino distintas combinaciones de actores segin las necesidades de cada
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fase. Ello incrementa notablemente la complejidad de la funcién administrativa local. El
personal publico debe saber trabajar con empresas y asociaciones en procesos de disefio
e implementacién, pero también con niveles superiores de gobierno en procesos de fi-
nanciacién y sostenimiento institucional.

Este hallazgo tiene consecuencias muy concretas para el perfil requerido. Refuerza la
necesidad de competencias de mediacién, de traduccién entre lenguajes organizativos y
de gestién de entornos colaborativos complejos. También subraya la importancia de que
la administracién conserve suficiente conocimiento interno sobre los servicios y politicas
para no perder capacidad de direccién frente a actores externos.

4.7. Coordinacién por areas de politica

El estudio anade un dato especialmente util para el anélisis del empleo publico: los
municipios se coordinan, de media, con 5,76 actores distintos. Esta intensidad disminu-
ye cuando se desagrega por objetivos estratégicos y por fases, pero sigue mostrando una
estructura relacional notablemente densa. Ademds, existen diferencias sustantivas entre
dreas de politica. La cohesién social, la economfa urbana y el cambio climdtico concen-
tran niveles mds altos de coordinacién, mientras que vivienda y gobernanza presentan
niveles mis reducidos.

CUADRO 9. INTENSIDAD MEDIA DE LA COORDINACION

POR AREAS DE POLITICA
Area estratégica Media de actores coordinados
Cohesién social 4,84
Economfia urbana 4,19
Cambio climitico 4,16
Movilidad sostenible 4,14
Innovacién digital 3,90
Economifa circular 3,89
Ciudad compacta 3,66
Uso del suelo 3,27
Salud 3,19
Vivienda 2,78
Gobernanza 2,49

Fuente: elaboracién propia.




216 Maria Angeles Huete Garcia

Esta informacidn resulta muy valiosa para pensar el empleo publico local. En primer
lugar, muestra que no todas las dreas exigen el mismo tipo ni el mismo nivel de coordi-
nacién. En segundo lugar, permite inferir que los perfiles requeridos por los municipios
pueden variar segtin la combinacién concreta de politicas que desarrollen. En tercer
lugar, refuerza la idea de que el trabajo administrativo local se ha vuelto intensivo en
gestion de relaciones, especialmente en dreas complejas y transversales.

4.8. Limites estructurales

La evidencia sobre obsticulos percibidos ofrece una informacién especialmente
relevante para interpretar las condiciones en las que se desarrolla la accién publica
local. Los datos muestran que las principales dificultades para la implementacién de
los Planes de Accién Local no se sitdan en déficits de participacidn, sino en factores de
caricter estructural e institucional. El obstdculo mds destacado es el relativo a los meca-
nismos de coordinacién horizontal y multinivel, con una media de 2,92 en una escala
de 0 a 5. Le siguen la estructura de gasto (2,78), la capacidad de los instrumentos de
planificacién para responder a las necesidades urbanas (2,68) y la autonomia tributaria

(2,66). En contraste, la participacién ciudadana presenta un valor significativamente
menor (1,74).

CUADRO 10. PRINCIPALES OBSTACULOS PERCIBIDOS PARA
LA IMPLEMENTACION DE LOS OBJETIVOS DE LOS PLANES DE ACCION LOCAL

(ESCALA 0 A 5)

Obstdculo Media
Coordinacién horizontal y multinivel 2,92
Estructura de gasto 2,78
Capacidad de los instrumentos de planificacién 2,68
Autonomia tributaria 2,66
Competencias para decidir sobre asuntos de la ciudad 2,48
Gestién de los fondos 2,48
Marco normativo de las 4reas urbanas 2,34
Participacién ciudadana en la toma de decisiones 1,74

Fuente: elaboracién propia.

La agrupacién de estos obstdculos por dimensiones refuerza esta interpretacién. Las
limitaciones financieras aparecen como las mds intensas, seguidas de las vinculadas a
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la gobernanza y a los marcos regulatorios e instrumentos de planificacién. Este patrén
sugiere que los problemas de implementacién no derivan principalmente de déficits
organizativos internos, sino de las condiciones estructurales en las que operan los mu-
nicipios.

Desde esta perspectiva, la evidencia apunta a una asimetria entre las exigencias de la
accién publica y las capacidades disponibles para afrontarlas. Por un lado, los munici-
pios se enfrentan a politicas cada vez mds complejas, que requieren integracién sectorial,
coordinacién entre actores y adaptacién continua. Por otro, operan en marcos institu-
cionales caracterizados por limitaciones competenciales, dependencia financiera y frag-
mentacion de responsabilidades. Esta combinacién genera un desajuste que condiciona
de manera directa su capacidad de actuacidn.

Este desajuste tiene implicaciones relevantes para el andlisis del empleo publico
local. En primer lugar, introduce limites a la efectividad de las mejoras en capa-
citacién. Incluso cuando el personal dispone de competencias adecuadas, la falta
de margen de maniobra institucional puede dificultar su aplicacién. En segundo
lugar, condiciona el tipo de capacidades que resultan mds necesarias. En contextos
de restricciones estructurales, adquieren mayor relevancia aquellas competencias
que permiten operar bajo condiciones de interdependencia, como la negociacion,
la gestién de relaciones intergubernamentales o la adaptacién a marcos normativos
complejos.

En tercer lugar, estos resultados ponen de manifiesto que la capacidad institucional
no puede entenderse dnicamente como una propiedad interna de la organizacién admi-
nistrativa. Se trata de una capacidad relacional, que depende de la posicién que ocupan
los municipios dentro de sistemas de gobernanza multinivel. La capacidad de actuar no
reside exclusivamente en la disponibilidad de recursos o en la cualificacién del personal,
sino en la posibilidad de articular esos recursos dentro de estructuras mds amplias de
decisién.

En consecuencia, la mejora del empleo publico local no puede plantearse tnicamen-
te en términos de formacién o profesionalizacién interna. Requiere también atender a
las condiciones institucionales que hacen posible el ejercicio efectivo de esas capacida-
des. En ausencia de cambios en el marco competencial, financiero y organizativo, las
estrategias de capacitacion pueden tener un impacto limitado, al no poder traducirse
plenamente en mejoras en la accién publica.

5. IMPLICACIONES PARA EL PERFILY LA CAPACITACION
DEL EMPLEO PUBLICO LOCAL

Los resultados empiricos analizados permiten sostener que la transformacién del
empleo publico local no responde a un proceso incremental de modernizacién admi-
nistrativa, sino a una reconfiguracién mds profunda de las funciones que desempefia
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la administracién en el marco de la gobernanza contempordnea. Esta transformacién
no puede explicarse a partir de un dnico factor, sino que emerge de la interaccién entre
cambios institucionales, restricciones estructurales y nuevas formas de coordinacién en-
tre actores.

En este contexto, es posible identificar varias implicaciones relevantes para el perfil
y la capacitacion del empleo publico local, que afectan tanto al contenido del trabajo
administrativo como a su posicién dentro del sistema de accién publica.

5.1. Reforzamiento de la dimensién cognitiva del empleo piblico

En primer lugar, los resultados relativos al refuerzo de la capacidad de decisién y
de la generacién de conocimiento apuntan a un fortalecimiento de la dimensién cog-
nitiva del empleo publico. La administracién local no solo ejecuta politicas, sino que
participa de manera activa en su definicién, interpretacién y adaptacion a contextos
especificos.

Este cambio implica que la capacidad de decidir se vincula cada vez més a la capa-
cidad de comprender problemas complejos, manejar informacién diversa y traducirla
en actuaciones concretas. En consecuencia, el empleo publico local requiere perfiles con
competencias analiticas, capacidad de diagndstico y habilidades para la interpretacién
de datos y evidencias.

Ahora bien, este refuerzo de la dimensién cognitiva no puede entenderse inicamen-
te en términos individuales. En el 4mbito de las politicas publicas, el conocimiento se
produce y se moviliza de forma colectiva, a través de procesos organizativos que permi-
ten integrar informacién, acumular experiencia y generar aprendizajes compartidos. En
este sentido, la capacidad institucional depende no solo de las competencias del perso-
nal, sino de la capacidad de las organizaciones para articular procesos de adquisicién,
traduccién y difusién del conocimiento que permitan su utilizacién efectiva en la accién
publica, en linea con los enfoques de aprendizaje colectivo desarrollados por HEIKKILA
y GERLAK (2013).

Desde esta perspectiva, la generacién de conocimiento no se limita a la disponibi-
lidad de informacién, sino que implica su transformacién en conocimiento operativo
mediante procesos de interaccién entre actores, adaptacién a contextos especificos y
circulacién dentro de la organizacién. Tal y como sefiala la literatura, el aprendizaje co-
lectivo en politicas publicas se articula a través de fases de adquisicion de informacién,
su traduccidn a contextos especificos y su difusién entre actores, generando tanto cam-
bios cognitivos como comportamentales en las organizaciones. La implementacién de
instrumentos como los Planes de Accién Local activa precisamente estos mecanismos,
al requerir la integracién de informacién procedente de multiples fuentes, su interpre-
tacién en clave territorial y su utilizacién en procesos de decisién que se desarrollan en
entornos institucionales complejos.
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En este contexto, no resulta casual que la Agenda Urbana Espafiola haya realizado
un esfuerzo significativo por reforzar la dimensién informacional de la accién publica
local, mediante el desarrollo de sistemas de indicadores, bases de datos y mecanismos
de recogida de informacién estables y comparables entre ciudades. Este esfuerzo res-
ponde precisamente a la necesidad, sefialada en el marco de la Agenda 2030, de dispo-
ner de sistemas robustos de generacién y uso de conocimiento para orientar el disefo,
la implementacién y la evaluacién de las politicas publicas. De manera paralela, y en
coherencia con estas exigencias, se observa la proliferacién de observatorios urbanos
en el 4mbito municipal, vinculados a la elaboracién e implementacién de los Planes
de Accién Local. Estos dispositivos no solo cumplen una funcién descriptiva, sino
que se configuran como infraestructuras organizativas de produccién y circulacién de
conocimiento, orientadas a apoyar la planificacién, el seguimiento y la evaluacién de
las politicas urbanas.

Esta evolucién introduce una tensién relevante con respecto al modelo tradicional
de empleo publico, basado en la estabilidad funcional y la estandarizacién de tareas.
Frente a este modelo, la accién publica contempordnea exige aprendizaje continuo, ac-
tualizacién permanente y adaptacién a entornos cambiantes. La capacitacién, por tanto,
no puede concebirse como un proceso puntual, sino como un componente estructural
del funcionamiento de la organizacién administrativa, orientado a reforzar tanto las
capacidades individuales como los mecanismos de aprendizaje colectivo que sostienen
la accién publica.

5.2. Creciente especializacién técnica y necesidad de perfiles hibridos

En segundo lugar, la concentracién del cambio institucional en determinadas dreas
de politica evidencia una creciente necesidad de especializacién técnica. Las dreas en las
que se producen mayores transformaciones, como movilidad o uso del suelo, se carac-
terizan por una elevada complejidad normativa, una fuerte interdependencia con otros
sectores y una intensa necesidad de coordinacién. Este patrén resulta consistente con
la idea, ampliamente desarrollada en la literatura sobre politicas publicas, de que los
distintos 4mbitos de intervencién presentan configuraciones diferenciadas en términos
de actores, instrumentos y exigencias organizativas. En particular, aquellas politicas con
mayor densidad regulatoria y niveles elevados de interdependencia tienden a requerir ca-
pacidades técnicas més especializadas y estructuras organizativas mds complejas (LOow1,

1972; WILSON, 1989).

En este contexto, la especializacién técnica no puede entenderse como un rasgo
uniforme del empleo publico, sino como una respuesta diferenciada a la naturaleza de
las politicas que se implementan. Las dreas donde se concentra el cambio institucional
son, precisamente, aquellas en las que la accién publica exige una mayor capacidad de
interpretacién normativa, manejo de instrumentos técnicos y articulacién de intereses
diversos.
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Sin embargo, esta especializacién no puede desarrollarse de forma aislada. La légica
de las politicas integradas, caracteristica de las agendas urbanas, exige al mismo tiempo
capacidad de articulacién entre sectores. Se configura asi una tensién entre especializa-
cién e integracién que obliga a repensar el perfil del empleo publico local.

La respuesta a esta tension pasa por el desarrollo de perfiles hibridos, capaces de
combinar conocimiento técnico profundo con una comprensién transversal de los pro-
cesos de gobernanza. Este tipo de perfil resulta clave para operar en entornos donde las
decisiones tienen efectos cruzados y donde la coordinacién entre politicas es impres-
cindible. En este sentido, el empleo publico local se desplaza progresivamente desde
posiciones estrictamente sectoriales hacia funciones que requieren simultdneamente es-
pecializacién y capacidad de integracién.

5.3. Centralidad de las competencias relacionales, de coordinacién
y de supervisién

En tercer lugar, la elevada densidad de coordinacién entre actores muestra que la
accién publica local se desarrolla en un entorno relacional complejo. La administracién
municipal interactiia de forma constante con empresas, organizaciones sociales y distin-
tos niveles de gobierno, lo que transforma la naturaleza del trabajo administrativo. Este
resultado es coherente con la literatura sobre politicas urbanas y gobernanza local, que
ha sefialado que los enfoques integrados de intervencién no solo implican la articulacién
de distintas 4reas de politica, sino también el desarrollo de redes de colaboracién entre
actores publicos, privados y de la sociedad civil, asi como mecanismos de coordinacién
multinivel (HUETE GARCIA, MERINERO RODRIGUEZ y MUNOZ MORENO, 2016). En este
marco, la accién publica deja de organizarse exclusivamente a través de estructuras jerdr-
quicas para desplegarse mediante configuraciones relacionales en las que la cooperacién
se convierte en una condicidon necesaria para la implementacién de politicas (RHODES,
1997; PIERRE, 1999; LE GALES, 2002).

En este contexto, una parte creciente de las funciones del empleo publico consiste
en gestionar relaciones, coordinar actores y facilitar procesos de cooperacién. Estas
competencias relacionales no son accesorias, sino centrales para el funcionamiento de
la accién publica contempordnea. La gobernanza implica no solo la existencia de mul-
tiples actores, sino la necesidad de articular sus interacciones mediante dispositivos
institucionales que permitan sostener la cooperacién, coordinar intereses y garantizar
la coherencia de las intervenciones publicas (KICKERT, KLIN y KOPPENJAN, 1997;
MAYNTZ, 2004).

Este cambio se ve reforzado por la creciente externalizacién de servicios publicos.
La presencia intensiva de actores externos en la implementacién de politicas no implica
una reduccién de la capacidad interna necesaria, sino una transformacién de las fun-
ciones del empleo publico. La administracién deja de ser ejecutora directa en muchos
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dmbitos, pero asume un papel mds complejo en términos de direccién, supervisién y
control. En este sentido, la 16gica de la gobernanza contemporanea redefine el papel de
las administraciones como actores que operan a través de redes y que deben garantizar
el funcionamiento de sistemas de provisién en los que intervienen multiples agentes
(PETERS y PIERRE, 2000).

En este marco, el empleo publico local debe conservar un conocimiento suficiente
sobre los servicios externalizados para poder ejercer funciones de supervisién efectiva. La
capacidad de control no puede basarse exclusivamente en instrumentos formales, sino
que requiere comprension técnica de los servicios y de los procesos de prestacién. Sin
estas capacidades, la administracién corre el riesgo de perder autonomia y de depender
en exceso de los actores externos que participan en la ejecucién de politicas.

Sin embargo, el sistema tradicional de empleo publico no siempre reconoce estas
capacidades como parte esencial del perfil profesional. La evidencia sugiere que resulta
necesario incorporar de forma explicita competencias vinculadas a la negociacién, la
mediacién, la coordinacién interinstitucional, la supervisién de servicios y la gestién
de redes. Asimismo, estas capacidades deben ser objeto de formacidén especifica y de
reconocimiento en los procesos de desarrollo profesional, en coherencia con un modelo
de accién publica que ya no se define por la ejecucién directa, sino por la capacidad de
articular, dirigir y sostener entornos de gobernanza complejos.

5.4. Condicionantes estructurales de la capacitacién

En cuarto lugar, el peso de las restricciones estructurales indica que la capacitacién
del empleo publico no puede abordarse de forma aislada. Los resultados muestran que
los principales obstdculos para la accién local no se sittian en déficits de capacidades
individuales, sino en factores de cardcter institucional, organizativo y financiero que
condicionan el margen efectivo de actuacién de los municipios.

En particular, tal y como se ha sefialado en el apartado 4.8, las limitaciones m4s rele-
vantes se relacionan con la estructura de gasto, la autonomia financiera y los mecanismos
de coordinacién multinivel. Este patrén sugiere que el problema no reside tinicamente
en la disponibilidad de recursos, sino en las condiciones que regulan su uso. La rigidez
en la asignacién de recursos, la dependencia de fuentes externas de financiacién y las
limitaciones competenciales reducen la capacidad de los gobiernos locales para adaptar
sus actuaciones a contextos cambiantes.

Desde esta perspectiva, la capacitacién del empleo publico local no puede enten-
derse tinicamente como una cuestién de mejora de competencias individuales. Incluso
cuando el personal dispone de capacidades analiticas, técnicas o relacionales adecuadas,
su aplicacién efectiva puede verse limitada por marcos institucionales que restringen
la autonomia de decisién, dificultan la gestién flexible de los recursos o fragmentan la
responsabilidad entre distintos niveles de gobierno.
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Ello implica que la mejora de perfiles profesionales debe ir acompafiada de condicio-
nes organizativas e institucionales que permitan su despliegue efectivo. La capacitacién
requiere entornos que favorezcan la toma de decisiones, la adaptacién de recursos y la
coordinacién interinstitucional. Sin estos elementos, el desarrollo de capacidades puede
quedar desconectado de su aplicacién préctica.

En consecuencia, la capacitacién debe concebirse como parte de una estrategia més
amplia de fortalecimiento institucional. La politica de formacién y la politica organiza-
tiva no pueden plantearse de manera independiente, ya que ambas forman parte de un
mismo proceso orientado a reforzar la capacidad de los gobiernos locales para operar en
contextos de restriccién y complejidad.

Desde este punto de vista, el reto no consiste tinicamente en formar mejor al per-
sonal, sino en garantizar que las administraciones disponen de mdrgenes efectivos para
utilizar ese conocimiento, adaptar sus recursos y sostener decisiones en entornos de go-
bernanza multinivel. La capacidad institucional no depende solo de lo que los emplea-
dos publicos saben hacer, sino de las condiciones que permiten que ese conocimiento se
traduzca en accién publica.

En conjunto, los resultados analizados permiten caracterizar el empleo publico local
como crecientemente técnico, especializado, transversal y relacional. Técnico, porque se
apoya en conocimiento experto y capacidad analitica. Especializado, porque las politi-
cas complejas exigen saberes sectoriales avanzados. Transversal, porque requiere integrar
distintas 4reas de intervencion. Relacional, porque una parte sustantiva de su funcién
consiste en coordinar actores y gestionar interdependencias.

Desde esta perspectiva, la capacitacién del empleo publico local debe concebirse como
un elemento central de la capacidad institucional de los gobiernos locales. No se trata tini-
camente de mejorar la formacién, sino de garantizar que la administracién dispone de los
recursos humanos necesarios para operar en contextos de creciente complejidad. Esto exige
combinar especializacién técnica, competencias transversales y condiciones institucionales
adecuadas. Con el fin de sintetizar los principales resultados e implicaciones del andlisis, el
cuadro 11 recoge de forma integrada los elementos mds relevantes.

CUADRO 11. SINTESIS DE RESULTADOS EMPIRICOS E IMPLICACIONES
PARA EL EMPLEO PUBLICO LOCAL
Dimensién Resultado observado Implicacion para el empleo piiblico local

Capacidad

institucional

Cambios normativos y organizati-
vos asociados a la implementacién.

Perfiles orientados a la adaptacién insti-
tucional y al redisefio organizativo.

Refuerzo de la capacidad de deci-

sién y del conocimiento.

Centralidad de competencias analiticas,
estratégicas y de toma de decisiones.

Concentracién del cambio en 4reas
complejas (movilidad, suelo).

Mayor especializacion técnica y desa-

rrollo de perfiles hibridos.
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Dimensién Resultado observado Implicacién para el empleo piiblico local
Interaccién constante con actores | Necesidad de competencias relacio-
externos. nales, de coordinacién y supervisién.
Coordinacién | Diferencias de coordinacién segin | Perfiles capaces de intervenir en dise-
(gobernanza) | fases de la politica. fio, financiacién e implementacién.
Roles diferenciados de los actores. | Capacidades de mediacién, gestién
de redes y direccién de actores.
Rigidez en el uso de recursos, de- | Necesidad de capacidades para ges-
pendencia financiera y limitaciones | tionar recursos en contextos restricti-
Restricciones | competenciales. vos y con baja autonomifa.
estructurales Desajuste entre exigencias de las poli- | La efectividad de la capacitacién de-
ticas y mérgenes reales de actuacién. | pende del entorno institucional y de
la flexibilidad organizativa.

Fuente: elaboracién propia a partir de los resultados del andlisis empirico.

Como muestra el cuadro, los resultados no apuntan a una simple modernizacién
administrativa, sino a una redefinicién estructural del empleo publico local, caracteriza-
da por una mayor intensidad cognitiva, técnica y relacional, asi como por una creciente
orientacion hacia funciones de coordinacidn, integracién y supervisién en entornos de
gobernanza compleja.

6. CONCLUSIONES

El andlisis desarrollado en este capitulo permite sostener que el debate sobre el perfil
y la capacitacién del empleo publico local debe desplazarse desde una visién administra-
tiva hacia una lectura institucional de la capacidad de gobierno local. La evidencia sobre
la implementacién de los Planes de Accién Local muestra que los municipios operan en
un entorno caracterizado por exigencias crecientes de adaptacién organizativa, centra-
lidad del conocimiento, intensa interaccién con actores externos y restricciones estruc-
turales persistentes. En este contexto, el empleo publico local no pierde relevancia, sino
que se redefine como soporte fundamental de la capacidad institucional.

Una primera conclusién es que la implementacién de instrumentos complejos gene-
ra transformaciones institucionales reales. Estas no pueden sostenerse sobre estructuras
heredadas ni sobre perfiles centrados en la tramitacidn, sino que requieren capacidades
de adaptaciéon normativa, redisefio organizativo y gestién del cambio. El empleo publico
se sitda asi en el nidcleo de la transformacién institucional.

En segundo lugar, la evidencia muestra que las capacidades que mds se refuerzan son
la decisién y la generacién de conocimiento, por encima de la dimensién financiera. Este
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resultado indica que la transformacién de la accién publica local afecta principalmente
a la forma en que se toman decisiones y se gestionan problemas complejos, mds que a
la disponibilidad de recursos en si misma. En consecuencia, se refuerza la necesidad de
perfiles analiticos, capaces de interpretar informacién, producir conocimiento operativo
y sostener procesos de decisién en contextos de interdependencia.

En tercer lugar, el cambio institucional se concentra en dmbitos de politica espe-
cialmente complejos, lo que incrementa la demanda de especializacién técnica. Sin
embargo, esta especializacién debe combinarse con capacidades transversales de inte-
gracién, propias de las politicas urbanas integradas. De ello se deriva la creciente rele-
vancia de perfiles hibridos, capaces de operar simultdneamente en 16gicas sectoriales y
transversales.

En cuarto lugar, la accién publica local se articula mediante configuraciones relacio-
nales densas y diferenciadas. La interaccién constante con actores publicos y privados,
junto con la segmentacién funcional de la coordinacién a lo largo del ciclo de la politica,
refuerza la centralidad de competencias vinculadas a la mediacién, la coordinacién y la
supervisién. En este marco, la externalizacién no reduce las necesidades de capacidad
interna, sino que desplaza el foco hacia funciones de direccién, control y articulacién de
redes, que requieren conocimiento técnico y capacidad relacional.

En quinto lugar, las limitaciones identificadas son fundamentalmente de cardcter
estructural. Mds que una falta de recursos en sentido estricto, lo que emerge es un pro-
blema de rigidez en su uso, dependencia financiera y limitaciones competenciales. Este
desajuste entre las exigencias de la accién publica y los margenes reales de actuacién con-
diciona la efectividad de las capacidades disponibles. En consecuencia, la capacitacién
del empleo publico no puede entenderse de forma aislada, sino como parte de un marco
institucional que habilita o restringe su aplicacion.

A partir de estos resultados, el capitulo permite avanzar una idea central: la capaci-
dad institucional de los gobiernos locales es, en gran medida, una capacidad relacional,
dependiente de su posicién en sistemas de gobernanza multinivel. En este contexto, el
empleo publico local se configura como un recurso estratégico para integrar informa-
cidn, articular actores y sostener decisiones en entornos complejos.

Ello conduce a una implicacién general clara. La administracién local contempo-
rinea requiere un empleo publico mds cualificado, especializado y capaz de operar en
contextos de interdependencia y restriccién. La capacitacién debe orientarse al refuerzo
de tres dimensiones fundamentales: capacidades cognitivas ligadas al andlisis y la toma
de decisiones, competencias técnicas en dmbitos de politica compleja y capacidades re-
lacionales vinculadas a la coordinacién y supervisién de actores.

Finalmente, los resultados subrayan que la sostenibilidad de las transformaciones
institucionales depende de la capacidad de consolidar y reproducir los cambios en el
tiempo. En este sentido, el empleo ptiblico no solo acttia como agente de cambio, sino
como soporte de la memoria organizativa y de la continuidad institucional. La acumu-
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lacién de conocimiento, la experiencia y el aprendizaje organizativo se convierten asi en
recursos criticos.

En definitiva, si la administracién local quiere mantener su capacidad de direccién
publica en entornos de gobernanza compleja, debe reforzar su inteligencia institucional
interna. Y esta depende, en dltima instancia, del perfil, la cualificacién y la capacitacién
de su empleo publico.
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