NOVES INSTITUCIONS PER MILLORAR LA GESTIO.

Joan Xirau i Serra.

Acostar-nos als 25 anys dels primers dissenys institucionals de I’actual sistema
democratic catala ens dona I’oportunitat de plantejar-nos una reflexié amb una certa
perspectiva temporal sobre els elements de cultura organitzativa i institucional presents
en aquells moments inicials que poden haver influit en la configuraci6 de la nostra
Administracio, i en conseqiiencia en la prestacid dels serveis publics. Aquesta reflexid
pot ajudar-nos a donar resposta a una pregunta que sovint és planteja de forma generica
relativa als motius de la incapacitat de 1’Administracio Publica Catalana de bastir un
model d’administracié “diferent” (en que ? de qui ?) a partir de la recuperacid de
I’autonomia politica. Suposant a la vegada que aquesta pregunta tingui una Unica
resposta, i que els “models administratius”, a banda de construccions conceptuals
imprescindibles en el mon académic, siguin transportables a la realitat de les
organitzacions administratives.

D’altra banda estudiar la gestid publica separada dels seus referents politics i
institucionals immediats seria fer-ho de forma parcialitzada . Mark Moore (1) referint-se
als tres ambits que han d’estar presents en ’actuacié del directiu public destaca el
seguents:

Primer, la necessitat de definir la missid o el proposit general de la organitzacié en
base a valors publics importants. Segon, aquesta missido o propodsit general ha de ser
legitima 1 politicament sostenible, ha de ser capa¢ d’atraure autoritat i pressupost de
I’entorn politic autoritzador, al qual el directiu ha de retre comptes en darrer terme.
Tercer, les activitats, les tasques de la organitzaci6 han de ser operativament i
administrativament viables.

Seguint I’esquema de Moore, entenc que 1’actuaci6 del gestor public en el primer ambit
¢s possiblement aquella en que la propia organitzacio hi té€ un paper mes intern, és a dir
depén mes de les seves propies capacitats. L’ambit segon, al contrari, estara condicionat
per la cultura politica de 1’entorn de treball, i ’ambit tercer, el mes propi de la gestid
operativa, estara condicionat especialment pel sistema de regulacions.

Seguint doncs aquest raonament una de les formes de millorar la generaci6 de valor
public per part de directius i gestors €s disminuir els nivells d’incertesa (Explicitar mes
clarament les regles del joc) que en I’actualitat afecten als sistemes de legitimacid
politica, i als sistemes de regulacions que afecten a la gesti6 operativa. En tant que bona
part d’aquestes “regles de joc” provenen dels primers anys de construcci6 institucional,
¢s oportu fer una revisié d’aquell periode.

L’objecte d’aquesta comunicacié és apuntar alguns d’aquests elements que han
configurat la construccio de les nostres administracions i que per tant poden explicar el
perque de les seves logiques de legitimacid, i1 a la vegada apuntar també possibles linies
de remodelaci6 institucional que millorin el funcionament del sistema actual.



INTRODUCCIO

“Es evident, segons el parer de la Comissid, que I’actual model d’organitzacio de
les administracions publiques de Catalunya presenta problemes importants, que
tenen conseqiiencies negatives per a la ciutadania. Una profusiéo d’instancies
administratives que provoca una escassa racionalitat del model; un minifundisme
municipal que no troba en les instancies comarcals una eina adequada de
correccio; una delimitacio provincial qiiestionada que genera una confusio
d’ambits d’actuacio de ’Estat i de la Generalitat, que no és idonia i que déona una
enorme complexitat a I’organitzacio de les administracions publiques del pais”.

El paragraf anterior €s una cita quasi bé literal de I’inici de 1’apartat 3 de 1’informe sobre
la revisi6é del model d’organitzacio territorial de Catalunya, realitzat per una comissio
d’experts (2) creada a instancia dels diferents grups del Parlament de Catalunya i que va
fer-se public el desembre de 1’any 2000. L Unic canvi que he fet al text original es la
substitucid del concepte “territorial “pel concepte de les administracions publiques (en
cursiva) ja que opino que la naturalesa real d’aquest informe no ha estat mai estudiar el
territori, ni tampoc ’organitzacioé de la societat catalana sobre aquest territori, sind un
aspecte molt concret com ¢és el desplegament sobre el territori catala de les diferents
administracions publiques i dels governs que les comanden. Penso que la propia
comissid posa de manifest aquesta voluntat, quan en parlar dels objectius de I’informe
parla de “en definitiva actualitzar i racionalitzar el mapa administratiu heretat”.

El treball d’aquesta comissié ha estat possiblement un dels pocs intents del sistema
politic catala d’iniciar una reflexi6 seriosa sobre un tema directament relacionat amb la
gestid publica, que podriem emmarcar en 1’ambit del disseny institucional-organitzatiu,
1 les relacions interadministratives. Per aquest motiu, malgrat la seva limitada influéncia
posterior posa de manifest 1’existéncia d’una situacié d’insatisfaccié que 1’actual model
de sistema d’institucions administratives provoca. La contundéncia del paragraf
reproduit sembla posar de manifest que els que treballem en el sector public no hem fet
massa bé¢ els deures en referéncia a la organitzacié administrativa.

D’altra banda aquesta voluntat de revisid €s en alguns aspectes tardanera, ja que un
element molt important d’una possible reordenacié administrativa, com és la facilitat
d’accés dels ciutadans als serveis publics, esta quedant clarament superada per
I’aparicié d’eines informatiques tals com, internet, els portals administratius, i la
signatura electronica, que en molt pocs mesos/anys oferiran serveis directes de
transaccio.

En qualsevol cas el que si sembla evident ¢és que la millora de la gesti6 publica no passa
només per aspectes de gestid interna de les propies organitzacions productores de
serveis publics: programes de qualitat, sistemes de control de gestid, optimitzacid dels
sistemes d’informacid, revisio de les politiques de RRHH, etc., aspectes tots ells molt
importants, sind que la millora de la gestid publica passa també per introduir elements
de reflexi6 1 canvi en aspectes mes “macro” vinculats amb la cultura
administrativa/organitzativa de Catalunya, i la seva concrecid en el sistema
d’administracions.



EL NOSTRE MODEL ADMINISTRATIU.

Com deia a I’inici d’aquest treball, tenim ja una certa perspectiva temporal pel que fa als
elements que varen confluir en la creacidé de els institucions politico-administratives
catalanes a finals dels anys 70, 1 principis dels 80 . S6¢ conscient que caldria una recerca
mes extensa sobre aquests elements per poder afinar 1’analisi, perd aquesta és una tasca
dels académics, 1 no dels gestors, per tant, amb independéncia de que el llistat pugui ser
ampliat en el futur passo a indicar alguns d’aquests elements presents en el periode
indicat .

1.- La experiéncia democratica republicana. La nostra autonomia en les formes, en
les seus (Palau de la Generalitat, Palau del Parlament), en la seva legitimacié historica,
en la persona del propi president de la Generalitat reinstaurada, en la presencia d’alguns
politics republicans, recupera formalment una linia de continuitat amb les institucions
de la Generalitat de la segona republica.

A banda d’aquestes influencies en el pla mes simbolic i1 personal caldria analitzar fins
quin punt hi ha alguns elements de continuitat politico administrativa en el model de
conselleries, en la divisié de funcions entre conselleries, en el propi paper del president,
etc. En qualsevol cas vull assenyalar que possiblement una part dels models de
referéncia en els primers anys de recuperacid de les institucions democratiques no van
ser tant els de les “democracies avancades”, sin6 els de la politica catalana dels anys 30.
Aquesta mirada enrera, absolutament necessaria i amb un objectiu de legitimacid
democratica inqiiestionable, no sabem si va dificultar la necessitat de fer una mirada al
nostre entorn (democracies europees) per trobar nous models de referéncia. Caldria
revisar els primers anys d’actuacié de les nostres noves institucions per afinar aquestes
idees.

2.- La famosa manca de tradici0 administrativa/funcionarial catalana. Aquest
segurament €s un element for¢a complicat d’estudiar, i que passaria per una analisi de la
composicid de les elits de I’administracié espanyola dels anys 70 i la seva major o
menor vinculacid amb els inicis de 1’autonomia politica catalana. Sembla pero un fet
acceptat que no existeix en aquells anys a Catalunya, amb totes les excepcions
individuals que es vulguin, un col-lectiu ampli de funcionaris publics d’alt nivell, amb
experiéncia en tasques de govern, que puguin ajudar als politics en la construccio i
posada en marxa de les noves institucions democratiques. Es evident que aquesta
situacio no ¢és dona a I’administraci6 general de I’Estat amb I’UCD, i caldria veure
quina va ser la relacié dels primers governs del PSOE, o en altres CCAA, amb els
col-lectius d’alts funcionaris.

No deixa de ser un element remarcable que possiblement un dels grans experts en
reforma administrativa a 1’Estat Espanyol, 1’ex-ministre franquista Sr. Laureano Lopez
Rodo, fos catala 1 participes en la redaccio de I’Estatut d’ Autonomia de ’any 78.
Relacionat amb 1’anterior, en concret amb la reforma administrativa espanyola dels anys
60, la posada en marxa del “Cuerpo Técnico de Administracion Civil”, de I’Escola de
Funcionaris d’Alcala, i la renovacid del discurs administratiu, complementant la visio
estrictament juridica amb d’altres més vinculades amb el pensament europeu de la
epoca (planificacid, organitzacié i métodes, estadistica, politica economica, etc. Veure
Helsvig (3)) caldria reflexionar sobre la recepcid a Catalunya d’aquest pensament
“modern” sobre la reforma administrativa, i la seva influéncia en 1’organitzacié de les
noves institucions. En aquest punt ¢és evident que cal distingir entre les possibles



influéncies sobre 1’Administracié de la Generalitat i sobre I’ Administraci6 local, ja que
el model de reforma administrativa estava pensat més per administracions generals que
locals, perd en tot cas no sembla que els anomenats TACs formats a I’Escola d’Alcala
tingueren una presencia influent en el periode estudiat.

Vull remarcar que aquest no ¢és un fet menor, els processos de reforma i millora de les
administracions publiques soén sovint processos que €és produeixen a partir de la revisio
del paradigma administratiu anterior, per tant cal que existeixi aquest paradigma, que
sigui conegut, i que s’en formuli un de nou alternatiu. La desaparicid, o la no presencia
dels “experts”, dels que han gestionat I’anterior model i el coneixen, impedeix en bona
part la construccié de models alternatius. Una reflexido complementaria sobre la relacid
entre la ruptura del model politic i la ruptura del model administratiu també seria
aclaridora en aquest aspecte.

3.- La influencia eficientista del sector privat. Aquest ¢és un element que
complementa 1’anterior. Déiem que caldria estudiar la presencia catalana en les élites
administratives espanyoles dels anys 70, i comprovar o no, la seva connexi6 amb la
naixent autonomia catalana. Una altra forma d’estudiar les cultures professionals
presents en els primers anys de institucions democratiques catalanes ¢és veure d’on
provenien les persones que ocupaven llocs de responsabilitat en aquelles époques. Hi ha
pocs treballs de recerca sobre aquests temes, 1 entre ells potser el mes destacable és el
del professor Jordi Matas Dalmases (4)sobre els alts carrecs de la Generalitat de
Catalunya a principis dels anys 90, periode que malgrat no ser exactament 1’inicial del
sistema democratic, és proper, en especial si tenim en compte la continuitat politica en
els governs de la Generalitat. Del treball del professor Matas, molt extens i documentat,
destacaré només dues dades en quant als antecedents professionals familiars Matas
indica (Pg. 223) “ ..1a professio dels pares que més predomina €s la d’empresari (un de
cada cinc), seguida de la d’advocat (poc mes del 10 %), de la de pages (Quasi del 10 %)
1 de la de metge (També quasi el 10 %)..”, segueix “ No hi ha ningl que sigui fill d’un
alt carrec de I’ Administraci6 ni tampoc fill d’un alt funcionari, i només un 1 % ¢és fill de
funcionari.”.En quant als antecedents personals professionals indica “ Un de cada tres
alts carrecs abans d’entrar a I’Administraci6 catalana treballava en empreses privades
alienes, un 16 % a 1’administracio central 1 un 11 % a la Universitat. Aquests son els
tres principals llocs de procedéncia dels alts carrecs — entre els quals destaca clarament
I’empresa privada - , que, sumats a la resta de llocs de procedéncia permeten parla d’un
background managerial.” Si be Matas cita altres estudis que podrien modificar
lleugerament aquestes dades, també afirma que “els alts carrecs de 1’Administracid
catalana son, doncs, la primera generacid que ocupen carrecs elevats dins de
I’ Administracio..”. No conec estudis de contingut similar referits a les administracions
locals, per a la qual cosa unicament podem intuir una situacioé similar en referéncia a
experiencia previa dels alts carrecs de les grans administracions locals catalanes. En
qualsevol cas si sembla evident que el model eficientista propi d’aquest col-lectiu estaria
molt mes influenciat per la visio del sector privat, d’escoles empresarials 1 de negocis,
que no pas pels models mes administrativistes propis de les escoles d’alts funcionaris
europeus.

4.- La descompensacio entre el Dret Administratiu, i la Ciéncia Politica i de
I’Administracié. La construcci6 d’un discurs académic 1 professional per una
determinada activitat no és una qiliestid6 que pugui improvisar-se. A Catalunya no
existia en el periode estudiat un col-lectiu académic i professional multidisciplinar



dedicat a estudiar les administracions, els seus models organitzatius i les politiques
publiques. Cal pensar que els estudis de ciéncies politiques 1 de 1’administracid no
s’inicien a Catalunya fins ben entrats els anys 80, i que en conseqiiéncia les primeres
promocions no arriben a professionalitzar-se fins els primers 90. Mentre tant el paper
d’experts” segueix sent atribuit als juristes especialitzats en Dret Administratiu, i
aquesta disciplina te en la practica el monopoli de la reflexio sobre la organitzacié de les
administracions catalanes, amb algunes aportacions del juristes especialitzats en Dret
Constitucional.

En termes comparatius, amb les democracies europees trobem a faltar tota la part del
discurs 1 dels experts mes vinculats amb la ciéncia politica i de I’ Administracio: teoria
de la organitzacio, relacions interadministratives, analisi de politiques publiques, teoria
de la decisid, etc. El motiu d’aquesta abséncia és facil d’explicar: no teniem experts, no
teniem departaments d’universitat especialitzats, i fins i tot a finals dels anys setanta
alguns no sabiem ni que existien, ni el rellevant paper de suport als gabinets politics que
els professionals d’aquestes arees tenen en els paisos avangats.

Val a dir que potser aquesta situacid no ha canviat excessivament, i em permeto
assenyalar dos exemples. En la comissié d’experts que ha realitzat I’informe sobre el
model d’organitzacid territorial de Catalunya que he citat a I’inici, entre els nou
components, incloent la secretaria de la comissid, hi ha quatre juristes, un d’ells
catedratic de dret administratiu, hi ha també quatre gedgrafs, i finalment un enginyer.
Sembla ser que no va considerar-se necessaria la preséncia de cap expert especialista en
ciéncies politiques 1 de I’administracié per completar el grup. Un segon exemple sobre
el reduit paper dels professionals no juristes, és la dificil sortida professional dels joves
que han estudiat la Diplomatura de Gestid6 i Administraci6 Publica, que és un clar
exemple de la distancia entre les administracions catalanes i els ambits universitaris
dedicats a les ciéncies politiques i de I’ Administracio.

5.- La “descontextulitzaci6” amb Europa. Vull indicar que mentre a mitjans dels
setanta practicament a tota Europa i als paisos de la OCDE s’estava discutint sobre
eficientisme i reforma administrativa, 1 el managerialisme comencga a donar els primeres
senyals de vida que posteriorment originaran el Public Management, i a finals dels
noranta el debat sobre la governanga, a Espanya i a Catalunya el debat no anava per
aqui. El motius em semblen clars, el debat en les democracies de la OCDE sobre
I’eficiéncia de 1’Estat ve originat principalment, com han assenyalat diversos autors, per
dos tipus de causes: una més politica que és la progressiva peérdua de confianca dels
ciutadans en les institucions politiques, i la segona la consideracio de que el pes de la
despesa publica en relaci6 al PIB era excessiu.

Aquestes dues causes no existien en aquells moment en el nostre pais. La primera, amb
continguts clarament politics, no existia en un moment de recuperacid de les institucions
democratiques, en quant a la segona només cal revisar les xifres de 1’evolucié del
pressupost en aquell periode (Veure Goma/Subirats (5) ) per veure com el percentatge
de despesa publica sobre el PIB creix continuament des de mitjans dels setanta fins a
I’inici dels noranta. Per a mi aquest ultim €s potser un dels motius de major influéncia
en ’abséncia d’un moviment clar i decidit de modernitzacié de 1’administraciéo de
I’Estat a Espanya 1 a Catalunya. El marge de pressio fiscal €s encara prou ampli a finals
dels setanta i primers vuitanta que permet desenvolupar politiques incrementalistes
sense massa preocupacio per I’eficacia ni I’eficiéncia del sistema.



En cap cas pero cal considerar aixo un avantatge, al contrari, és un exemple mes de la
“descontextualitzacid” en que la dictadura deixa a 1’Estat espanyol en aquell periode.
Un altre qliesti6 és preguntar-se el motius pels quals aquesta situacié no canvia a partir
dels anys 90, quan els marges per I’incrementalisme han desaparegut totalment, 1 fins i
tot la situacié demana clarament un esforg eficientista.

Un dels exemples mes clars d’aquesta manca d’interés/necessitat de politiques globals
de modernitzacié administrativa el trobem a I’Estat Espanyol en la regulacié de la
Funci6 Publica. Cap dels dos grans partits estatals ha estat capa¢ de desenvolupar el
mandat constitucional de la regulaci6 estatutaria del empleats publics, malgrat els 24
anys transcorreguts des d’aquesta previsio.

També cal assenyalar que existeixen algunes iniciatives separades que tendeixen a
incorporar els models modernitzadors a les administracions catalanes, en 1’administracio
local a partir de I'impuls de I’anomenat “gerencialisme”, i en I’administraci6 de la
Generalitat a partir de I’impuls del Comite Assessor per a I’Estudi de 1’Organitzacié de
I’Administracié, i els acords de Govern sobre politica de modernitzacié de
I’Administracié de 1’any 1996, com també en determinades iniciatives de 1’ambit
sanitari.

6.- La “veritable” reforma administrativa espanyola. En [’actualitat el conjunt
d’administracions autonomiques espanyoles administren/gestionen prop del 50 % dels
pressupostos de I’Estat i tenen adscrits el 70 % dels empleats publics. Una persona que
estudies I’estructura i1 distribuci6 competencial de 1’Administracié Espanyola de finals
dels setanta i de finals dels noranta constataria 1’impressionant transformacio de
I’ Administracié com a conseqiliencia de I’efecte combinat de 1’incrementalisme 1 del
procés de traspassos de competencies a les Comunitats Autonomes. De forma similar en
les administracions municipals, el desplegament de noves politiques 1 la influéncia dels
ajuntaments democratics en la transformaci6 de pobles i ciutats ha estat espectacular.

Amb aixd no vull dir res mes que una obvietat, referent a que el canvi en les
administracions espanyoles en els darrers 20 anys ¢€s potser un dels mes profunds entre
tots els estats de la Unidé Europea. Per tant en cap cas pot afirmar-se, al contrari, que
I’ Administraci6 espanyola i la catalana no hagi experimentat un importantissim procés
de renovacio des de finals dels anys 70. La qiiestié a analitzar és perqué aquest procés
de renovacid no ha incorporat les tendéncies modernitzadores que de forma més o
menys general han impulsat la resta de paisos de la OCDE.

En la meva opinid, dins d’aquesta analisi caldria fer referéncia a la possibilitat
d’introduir a la vegada canvis vinculats a la reorganitzacio6 territorial de I’Estat, i canvis
en les formes de gestio de les organitzacions administratives, sense un canvi previ
consolidat de paradigma organitzatiu. Dit d’un altra forma fins quin punt el conjunt
d’administracions publiques podien suportar a la vegada un canvi radical en la seva
estructura territorial, 1 a la vegada un canvi important en el seu model de funcionament
sense entrar en crisi.

Per fer aquesta analisi introdueixo tres elements que poden tenir-se en compte: en
primer lloc el fet que aquells organismes de I’ Administracio General de 1’Estat (AGE)
que han introduit processos de canvi de major profunditat, son possiblement aquells que
no estaven sotmesos a processos de traspas a les CCAA, aquells que tenien horitzons de
continuitat, com per exemple I'INSS i I’Agéncia Tributaria. Un fenomen similar
passaria en les grans administracions locals que sempre han tingut un marc



competencial estable, i que a partir de les seves limitacions fiscals introdueixen
processos de canvi. Un segon element a tenir en compte en I’analisi dels motius de la no
existéncia de la reforma dins la reforma, és la possible diferéncia de prioritats entre
I’ Administracio central i les CCAA 1 I’administracié local en quant als objectius de la
reforma. Mentre que el sistema de distribucio de competéncies deixa a I’Estat
fonamentalment un paper d’administracié reguladora i coordinadora, les CCAA i
I’administracié local assumeixen un paper d’administracions productores dels serveis de
I’estat del benestar. Aquestes ultimes si que necessiten un marc de gestioé eficientista, a
I’administracié central n’hi ha prou amb un sistema burocratic posat al dia que incorpori
elements de burocracia professional, no obstant la clau per a les mesures de la
modernitzacié administrativa és a les mans del govern central mitjangant la modificacio
de la legislacio basica.

I finalment un tercer element que pot haver tingut importancia en la no reforma és la llei
30/1984 de mesures de funci6é publica. He assenyalat abans el fet de 1’abséncia del
desenvolupament constitucional en materia de funci6 publica, no obstant la llei del 84
pot haver provocat un efecte de fre a la modernitzacié en quant, des de la seva
perspectiva d’urgencia i provisionalitat, introdueix i1 consolida (involuntariament ?)una
visi6 clarament continuista pel que fa al marc normatiu dels recursos humans del sector
public.

El resultat de tot ’anterior ens porta a la situacié actual de les nostres administracions
on hi reconeixem alguns trets originats clarament en el periode assenyalat: la no
incorporacié institucional de les visions eficientistes del public management, una
complicada coexisténcia entre el discurs juridic administrativista i una certa fascinacid
per les formes de gestio del sector privat, 1’aillament pel que fa a les corrents
“modernitzadores” de la resta de paisos de la OCDE, la inexisténcia d’un “passat” de
tradicié administrativa, i la manca d’un horitzé de reforma administrativa definit que te
la seva principal expressio en I’ambit dels recursos humans. Dit d’altre forma en materia
de modernitzaci6é administrativa estem en el paradigma del no paradigma.

Aix0 no vol dir que calgui buscar models forans per fer-ne una rapida adaptacio, la
propia OCDE (6) en documents recents ha posat de manifest que la translacio
d’experiéncies de modernitzacié d’un pais a un altre presenta greus dificultats, no
obstant potser si que seria necessari tenir les idees més clares en aquest aspecte. En el
cas de les administracions catalanes cal ser conscient que donat el marc competencial
actual dificilment podra fer-se una reforma en profunditat sense el suport de la
normativa basica de 1’Estat.

Per acabar aquest apartat d’analisi dels periodes precedents voldria tornar al model de
Moore que he citat a I’inici d’aquest document. El gestor public, en els tres ambits de
gestid definits necessita marcs conceptuals i1 instrumentals adequats: en la definicio
d’objectius organitzacionals, en la gesti6 de les estructures que comanda, 1 especialment
en la seva interacci6 amb 1’ambit politic. Bona part de les mesures de reforma i
modernitzacid de les democracies avancades tendeixen a fer mes facil, 1 per tant mes
productiu el treball del directiu public en una, dues, o les tres arees esmentades, per tant
millorar la gesti6 publica a Catalunya requereix avengos significatius en aquest ambit.



QUINS CANVIS INSTITUCIONALS ?

El fet que les circumstancies historiques hagin fet que el nostre pais s’aillés dels
moviment de reforma administrativa que es posaven en marxa en els paisos avancgats, no
ens ha de fer creure que som tant diferents que alguna o algunes de les mesures que
componen 1’’agenda” dels processos de modernitzacié no siguin aplicables al nostre
entorn. Afortunadament a hores d’ara disposem d’abundant documentacié sobre els
principals continguts de la reforma. Ballart i Ramid (7) indiquen les segiients:

a) Les reformes pressupostaries dirigides a millorar la planificacid, la gestid i la
capacitat de control. Un dels exemples mes clars ¢€s el sistema de pressupost per
programes.

b) Les reformes estructurals: tot allo referit a la reorganitzacio de departaments,
transferéncia de competeéncies, creacié d’agencies, etc.

c) Privatitzacions i reduccio a la mida del sector public. Iniciatives que a banda de
ser dificils de mesurar en els seus resultats tenen importants components
politics.

d) Reformes en la gesti6 de personal, amb importantissimes diferéncies entre
paisos.

e) Reformes de la relacio entre Administracié i administrats. Molts d’ells iniciats
sota els models de qualitat, s’orienten amb posterioritat a la participacio i
representacio dels ciutadans.

Altres treballs recents Pollit i Bouckaert (8), o la propia OCDE han estudiat
detalladament el continguts de la reforma administrativa. En un altre treball Bouckaert
referint-se a les tendéncies de canvi en la gestio publica indicava les segiients :
a) Major orientacid cap als resultats: pressid interna i externa, especialitzacid
(agencies).
b) Major orientacid cap a la responsabilitzacid 1 els sistemes comptables:
contractes, sistemes d’auditoria de resultats i avaluacio.
¢) Major orientaci6 cap els interlocutors socials i els “partners”. Centrar-se en les
cadenes socials de valor afegit.

Aquest autor, concreta finalment aquestes tendéncies amb el que anomena la politica de
les 4 Ms : Mantenir, ¢l mateix estil de sistema; Modernitzar; Mercatitzar introduint la
pressio del mercat; finalment Minimitzar , en referéncia a la mida.

Aixi doncs, pel que fa a les possibilitats d’introduir politiques de modernitzaci6 en el
nostre entorn administratiu ens trobem davant d’un important cataleg d’iniciatives, no
obstant en el seu desenvolupament haurien de tenir en compte aquelles que ofereixen
majors possibilitats de ser impulsades des de Catalunya, i en qualsevol cas deixar
aquelles que estan més relacionades amb la normativa general basica pendents dels
posicionaments del Govern Central.

Entre les iniciatives de millora de les nostres administracions que poden ser impulsades,
voldria assenyalar les segiients :

1) L’impuls dels sistemes d’auditoria i avaluacid externa. La Sindicatura de
Comptes de Catalunya ¢és una institucioé que va ser posada en marxa 1’any
1984. En aquests anys ha complert les seves funcions fiscalitzadores
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d’acord amb les seves disponibilitats i el programa politic dels seus
organs de govern , no obstant el darrer periode d’actuacid ha estat marcat
per una important problematica pel que fa a la presa de decisions en la
Direcci6é d’aquest organisme. D’altra banda la seva tasca ha estat molt
centrada en la revisid dels aspectes comptables de 1’activitat de les
administracions catalanes sense que les funcions mes adrecades a
I’avaluaci6 d’objectius i resultats hagin assolit gran importancia. En
aquest ambit existeix un important marge d’actuacié en tot allo referent a
la millora del funcionament de la Sindicatura de Comptes, tant pel que fa
a la revisi6 dels sistemes interns de presa de decisions, del lideratge en el
si de la instituci6, del seu grau d’autonomia i independéncia, i en
conseqiiencia el paper del Parlament en el control de les administracions.
A la vegada cal impulsar I’existéncia d’un instrument d’avaluacié de les
politiques publiques, aquest element és fonamental des de I’Optica dels
processos de modernitzacid, ja que cal un organisme que faciliti de
forma independent informacié comparada sobre el grau de compliment
dels programes d’actuacié determinats pels diferents organismes publics.
L’experiéncia de I’Agencia catalana d’avaluacié de les Universitats pot
aportar dades d’interes

El nostre model d’agencies. L’agencialitzacié és un classic dins les
mesures de modernitzaci6 de les administracions publiques, enteses com
a unitats administratives diferenciades i autonomes dels departaments
originals que executen determinades politiques préviament definides. En
el cas de Catalunya son diverses les experiéncies que s’han portat a terme
amb aquest nom: I’Agéncia Catalana de 1’Aigua, la citada d’avaluacid
d’Universitats, 1 altres. El Comité Director per a 1’Organitzacio de
I’ Administraci6 ha realitzat diversos estudis sobre aquest model de gestid
forca interessants.

No obstant la meva reflexi6 vol anar en un sentit complementari al de les
agencies creades per I’ Administracio de la Generalitat per la gestid de les
seves competeéncies. En la meva opini6 els organismes que s’ajusten
millor a allo que en el manuals de gestio publica s’en diuen ageéncies son
els consorcis, especialment els mixtos administracio local - administracid
Generalitat, 1 en alguns casos amb 1’administracié central. Em permeto
reproduir part d’un document del citat Comité Director: “No és pot
limitar I’abast de [’agencia a una funcio o a una part del procés incapag
de generar per si mateix un producte o un servei identificable i
mesurable. La idea d’un output tangible i homogeni esdevé la clau de
l’agrupacio de funcions i és un prerequisit dels altres elements
cosntitutius del model d’agencies”

La realitat del model competencial catala, i espanyol, amb un
importantissim nombre de competéncies executives creuades entre els
diferents nivells d’administracié, fa que el prerequist indicat en el
paragraf reproduit només pugui assolir-se en molts casos mitjangant
figures com el consorci. Afortunadament cada cop tenim mes
experiéncies sobre aquest tipus d’organismes, des del Consorci de
Normalitzacidé Lingiiistica, fins als consorcis sanitaris, els vinculats a
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I’ Administracié Oberta de Catalunya, o els que s’estan posant en marxa a
la ciutat de Barcelona per gestionar 1’ambit sanitari o I’educatiu. Aixi
mateix en 1’ambit estrictament local el desenvolupament de formules
consorcials en arees de tot tipus, des de la gesti6 de residus, a
LOCALRET és una font de coneixement important.

Entenc que aquesta reflexié no és un tema menor ja que la gestid
consorciada incorpora diversos elements que son classics en els
processos de modernitzacié administrativa: possibilitat de flexibilitzar la
gestio dels RRHH, especialitzacié organitzativa, separacié (relativa) dels
ambits politics dels de gestid, major transparéncia en els sistemes de
pressupostacio, etc. D’altra banda és clar que 1’aplicacio de I’esquema de
Moore citat a I’inici d’aquest treball és molt mes senzill, i que el fet de
partir d’un acord politic previ facilita les tasques de gestiéo de ’entorn
politic autoritzador.

Regular I’espai de direccid publica: també és un classic de les mesures
de modernitzacid, que pot ser regulat des del Parlament de Catalunya.
Les solucions a prendre poden ser de diversos tipus, sempre orientades a
la major professionalitzacidé d’aquest col-lectiu i a establir una separacié
més clara entre els ambits estrictament politics 1 els de gestid. Cal regular
entre d’altres elements, el reclutament, la seleccio, la formacio, sistemes
de responsabilitat, sistema retributiu, durada dels mandats, cessament,
etc.

Vull insistir que en la meva opinid cal crear un sistema que faci atractiu
ja des de la Universitat la gestio i la direccié publiques, 1 que sigui capag
d’atraure professionals de forma similar a les grans empreses del sector
privat.

Aquest objectiu no pot ser cobert només per un element de regulacié de
la “carrera” professional dels directius publics, sind que compren algun
dels elements que he citat en les pagines anteriors. La direccié publica,
com ja ho té la privada, ha de deixar un espai al lideratge individual, a la
possibilitat de que els directius publics estableixin projectes professionals
personals i els projectin en les organitzacions en les que presten serveis,
amb un régim de responsabilitats definit. Evidentment hi hauran
diferéncies entre els directius del sector public i el privat, perd aquestes
han de venir de la diferent naturalesa dels interessos que representen
(piblics o privats) i no pas de les possibilitats d’impulsar i dirigir
projectes professionals atractius. El fet que aquesta gestié és desenvolupi
en un entorn “modern”, d’innovacio, de gestié de qualitat és sens dubte
un dels elements d’atraccio.

4) Pensar en la Governanga. La paraula “governanga” (9) ha aparegut
amb forca en el mon de la gestio publica, i com en el seu dia amb el
concepte del “management”, no arriba a les nostres administracions amb
la mateixa intensitat que a altres paisos. La comissio de les comunitats
europees, va publicar I’any 2001 el llibre blanc de la governanca europea,
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que pretén millorar la qualitat de 1’acci6 politica de la comissid, en base
als principis segiients : Obertura, les institucions han de treballar de
forma més oberta, millorant la comunicacio; Participacio dels ciutadans
en les diferents fases del procés de decisio; Responsabilitat, clarificant el
paper dels diferents agents; Eficacia, en relaci6 a la formulacio
d’objectius, els resultats i la seva avaluacid; Coherencia, garantint un
enfoc global. Aquest és un exemple més de la importancia que la
governanga esta prenent com a marc de reflexid 1 de innovacié de la
politica i la gestio publica.

El professor Joan Prats (10), referint-se a la evolucid recent d’aquest
concepte cita entre altres, la segiient definicidé de R. Mayntz “Un nou estil
de govern, diferent del model de control jerarquic i caracteritzat per un
major grau de cooperacido 1 d’interaccid entre 1’estat i els actors no
estatals a I’interior de xarxes decisionals mixtes entre I’ambit public i el
privat”(11).

En el cas catala existeixen diverses iniciatives que podrien emmarcar-se
en I’ambit de la governaga, especialment pel que fa a iniciatives de
participacid del ciutadans: el propi projecte AOC ho contempla a la
Generalitat de Catalunya, diverses administracions locals han posat en
marxa accions d’aquest tipus (12), 1 en el sector no governamental la
Fundaci6 Jaume Bofill ha realitzat una tasca important. No obstant, igual
que en el cas de la reforma administrativa les iniciatives de millora de la
governanga arriben de forma desigual sense una iniciativa politica
general que les orienti i els hi doni coheréncia. Afortunadament, a
diferéncia dels anys setanta en 1’actualitat estem en millors condicions
per poder definir i posar en marxa el nostre Llibre Blanc de la
Governanga a Catalunya.

REFLEXIO FINAL

A Dinici d’aquestes pagines indicava que la perspectiva temporal dels
inicis de I’actual periode democratic ens permetia una reflexio sobre la
evolucid de les nostres administracions catalanes, 1 com el fet de
comprendre les 10giques internes poden ajudar als directius publics a
millorar les organitzacions que gestionen. La comprensié de les
organitzacions requereix l’existéncia d’un minim “model tedric” que
expliqui les logiques internes d’aquestes organitzacions mes enlla del
dia/dia. Ningu dubta que el model continental/francés te un marc
conceptual (institucional) que vol explicar el seu funcionament, i que les
administracions de model anglosaxd també s’han dotat d’una scrie
d’instruments conceptuals que les expliquen i els hi donen coheréncia.

Tornant a I’esquema de Mark Moore el directiu public que ha de
gestionar ’entorn politic, impulsar la gestid interna de la seva
organitzacid, 1 definir estratégies 1 outputs, prendra millors decisions 1
obtindra millors resultats quan menor sigui el grau d’incertesa del seu
entorn. Evidentment sempre existiran graus importants d’incertesa, sobre
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allo que pot fer-se i allo que no pot fer-se, sobre allo que ha de fer-se i
allo que no ha de fer-se, perdo I’existéncia d’una politica “macro” de
reducci6 parcial de la incertesa és positiva per la gestio publica.

Deia en un dels apartats anteriors que en mateéria de modernitzacio
administrativa estavem en el paradigma del no paradigma, dit en altres
paraules: ni francesos, ni anglosaxons; ni administrativistes ni
managerialistes. Possiblement aquesta és en part una posiciod correcta ja
que les peculiaritats de 1’Administracié espanyola i catalana en quant a
tradicié democratica i administrativa son diferents del principals paisos
que han creat aquests models administratius, no obstant allo que no ¢és
renunciable és la necessitat de consolidar politiques generals que
tendeixin a millorar 1’eficiéncia de les nostres administracions, i mantenir
la confianca de la ciutadania en les institucions democratiques. El repte
de millorar la gestié publica passa també¢ per la necessitat de definir un
model i aplicar-lo en aquestes politiques generals

Alella, agost de 2002
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