AT Generalitat de Catalunya
Escola d’Administracié Publica
WY de Catalunya

Tender

cles

| dificultats

dins la

'eorla

de la gestio

publica

Sumari

Presentacio

Xavier Ballart

Entre els debats i les aplicacions reals:
de les conferéncies internacionals al
mon real de la gestié publica

Setembre 2010

Presentaclo

Gestid, politiques publiques, visi6, ciéncia del dret administratiu,
lideratge, governanca, descentralitzacio, organitzacions... Des de fa
molts anys, I’'Escola ha fet un esfor¢ considerable per proporcionar
als empleats i empleades publics una visi6 acurada del pensament
actual sobre aquestes matéries. Hem fet seminaris especialitzats,
cursos d’adaptacié a les normes que han sorgit, formacié a mida;
hem proporcionat eines de treball i d’analisi sobre aquestes matéri-
es, i hem intentat fer-vos arribar, mitjancant tota mena de conferen-
cies, actes i presentacions, el millor pensament critic del moment
en aquesta dificil matéria que és la gesti6 en I'ambit public.

Perd quin és I'estat de la qiiestié en aquests moments? Quins sén
els ambits de debat que encara tenim sobre la taula? Quins proble-
mes conceptuals i de gestié hem de resoldre? Quins sén els ambits
que cal millorar?

Aquest nimero, precisament, intenta col-locar “blanc sobre negre”,
dubtes, problemes i qliestions de debat que encara queden per re-
soldre dins de les anomenades ciéncies administratives i politiques.

Per aix0, Xavier Ballart, que actualment és professor de la Unitat
de Ciencia Politica de la Universitat Autonoma de Barcelona i esta
especialitzat en gesti6 publica i politiques publiques, ens acompa-
nya en aquest nimero de la revista amb un breu resum sobre les
tendéncies actuals en aquest ambit i les qliestions que els experts
en la matéria encara continuen debatent. La seva visi6 analitica
ens proporciona una posada al dia del que es discuteix en aquests
moments en els centres més importants del pensament social, i
exposa els ambits d’estudi en els quals encara ens queden temes,
dubtes i problemes per resoldre.
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@ Xavier Ballart

D Gestié i politiques
publiques

Xavier Ballart és professor de la
Unitat de Ciencia Politica de la
UAB, especialitzat en adminis-
tracié i gesti6 publica i analisi
de politiques publiques. La
seva carrera professional s’ha
desenvolupat a la UAB, si bé
també ha estat professor a la
Indiana University Blooming-
ton, School of Public and Envi-
ronmental Affairs, i al College
of Europe de Bruges.

Els seus treballs s’han dedi-
cat a I'analisi de politiques
concretes, a I'estudi de les ad-
ministracions espanyoles, a la
innovacié en la gestié publica,
a les reformes pressupostaries
i a la introduccié d’indicadors
de performance, i, tltimament,
als valors i la motivacié dels
empleats publics. La seva
produccié es pot consultar a
http://www.xavierballart.com.

Entre els debats | les
aplicacions reals:

de les conferencies
internacionals al
mon real de la gestio
oublica

En el mon de la recerca es parla de desenvolupament i innovacio, de tecnologia
i de transferéncia de nous coneixement al mon real. ' Administracié publica, el
seu funcionament, la seva gesti6 i els canvis que experimenta també son ob-
jecte de recerca per part d’'una comunitat d’investigadors i de professionals que
publiquen els resultats de la seva recerca en publicacions competitives interna-
cionals.

Les tres principals reunions cientifiques del sector sén I’'European Group of Public Administra-
tion, que promou |'Institut Internacional de Ciencies Administratives i que s’acaba de reunir a
Tolosa; la Public Management Research Association dels EUA, que es reuneix cada dos anys
en una universitat nord-americana i a la qual assisteixen recercadors de tot el mon, i la Inter-
national Research Society for Public Management, també de caracter internacional i que en
la seva Gltima edici6 es va reunir la primavera passada a Berna. Juntament amb aquestes tres
conferencies especialitzades en administracié i gestié pablica, altres dediquen més espai a
I'analisi de les politiques publiques. La diversitat sectorial i la tendéncia a la quantificaci6 de
les analisis han fet que les dedicades a analisi de politiques reuneixin un nombre cada vegada
més gran de recercadors de procedéncia académica diversa.

Com és habitual en les conferéncies cientifiques, els debats s’estructuren en una serie de grups
les tematiques dels quals han anat evolucionant al llarg del temps. Si ho comparem amb fa vint
anys ara es parla molt més de partnerships (col-laboracié i xarxes), performance management
(gestié de I'acompliment) o publicness (motivaci6 i valors publics), per exemple. En el text que
segueix s’han triat 10 temes que sén objecte de recerca per als especialistes en administraci6 i
gesti6 publica amb el propdsit de presentar breument algunes qliestions centrals i aplicacions
que s’han anat desenvolupant en els Gltims anys, aixi com alguns dubtes o problemes que
plantegen. Aquest breu exercici permet il-lustrar la relaci6 entre recerca i Administracié publica.

S’han triat 10 temes que son objecte de recerca per
als especialistes en administracio i gestié publica
amb el proposit de presentar breument algunes
guestions centrals i aplicacions que s’han anat
desenvolupant en els ultims anys, aixi com alguns
dubtes o problemes que plantegen



1. Gestio, visio i lideratge estratégics

Des de fa molt anys I'estudi de la gestid, ja sigui publica o privada,
té incorporat el terme estratéegic en el seu vocabulari i és habitual
sentir parlar de planificacio estrategica, gestié estrategica, visié
estratégica, pensament estrategic i lideratge estrategic. Pero potser
no esta tan clar en quina mesura aquesta perspectiva i aquestes
eines han suposat una veritable millora. Per aix0 és important I'ana-
lisi empirica de la utilitzacié de les eines estrategiques, la valoracié
dels processos i dels resultats, ja siguin positius (productivitat,
capacitat de resposta a les necessitats, valor afegit) o negatius
(formalitzacio, desconfianga, efectes perversos).

Dubtes i comentaris

- Una de les principals qiestions és que, sovint, els diferents
plans estratégics no estan en linia amb la gestié diaria 0 amb les
reformes que es van fent en la gesti6 dels serveis (salut, serveis
socials, educaci). La manca de relacié pot convertir els plans
estratégics en un exercici d’observaci6 de I'entorn i generar dub-
tes sobre la seva utilitat com a eina per provocar la innovacid i la
reforma dels serveis publics.

- També és possible que es produeixin problemes de coordinacié
entre els plans estratégics de diferents departaments o entre
aquests plans i els sistemes de gestié que es van desenvolupant
en les unitats centrals (com sén la gesti6 del personal, dels pres-
supostos, el control de gestio6 o la qualitat).

Una altra qiestié sén els problemes d’integracié dels actors
socials i de les empreses privades que operen en un sector, parti-
cularment en temps de crisi. Les condicions externes dificulten
el dialeg entre els poders publics i els actors econdmics i socials
(per exemple, en la provisié de serveis sanitaris o socials) quan
aquests senten la pressié d’uns preus publics a la baixa o d’una
situacié que pot posar en perill la seva supervivéncia.

2. Les diferents formes de les organitzacions publiques

Les organitzacions publiques han adoptat formes diferents: des
de les unitats semiautonomes en forma d’institut o agencia, fins
a les empreses publiques i les fundacions. Alguns dels temes que
s’han estudiat els dltims anys han estat la seva creacio, la seva
transformacié o dissoluci6, el seu govern i el control del seu ren-
diment. Aquestes organitzacions interactuen amb xarxes d’actors
cada vegada més complexes que van des de les autoritats politiques
subestatals fins a les supraestatals. També han de treballar amb
empreses, grups d’interés i altres organitzacions socials.

Dubtes i comentaris

- Una de les principals qgiiestions que es plantegen és en quina
mesura les noves organitzacions semiautdbnomes suposen la
creaci6 d’estructures realment noves que impliquen un canvi.
L'emancipaci6 de les agencies porta a la segregacié de I’Adminis-
tracié tradicional, perd en el seu funcionament també esdevenen
burocratiques.

- Una altra qliesti6 fa referéncia a la coordinacié entre aquestes or-
ganitzacions i les estructures centrals i al seu control democratic
per part del govern. Algunes d’aquestes organitzacions presten
serveis importants com, per exemple, el tractament i la distribu-
cié d'aigua, mentre que d’altres exerceixen funcions regulatories
d'un sector com ara les telecomunicacions o I'electricitat.

- Latercera quiesti6 té a veure amb els resultats per al sector public.
En parlar de resultats es pot tenir en compte la seva missi6 perd
també la seva capacitat per canviar la forma de treballar, estalviar
costos i coordinar-se amb altres actors publics i privats.

3. La mesura de ’'acompliment o rendiment

En el passat s’han estudiat els indicadors, la seva utilitzacio, els
problemes de mesura d’alguns valors i objectius rellevants en
el sector public, els estudis de cas en el marc d’organitzacions
especifiques, la confianga en els serveis publics i la satisfaccié
dels usuaris.

Dubtes i comentaris

- Una primera questié és la no-neutralitat de la manera com es
construeix la mesura de I'acompliment d’un empleat public, or-
ganitzacio o politica publica. La forma com es faci influeix direc-
tament en el fet que el resultat de I'avaluacié sigui més o menys
favorable. Aix0 es pot veure, per exemple, en els informes PISA
sobre I'avaluacié del rendiment escolar en els paisos de I'OCDE.
El mateix es podria dir dels informes del Banc Mundial o d’altres
institucions internacionals sobre la facilitat per fer negocis en
diferents paisos o sobre la corrupcié i la transparéncia. En el
mateix sentit, I’avaluacié del rendiment individual dels empleats
publics alla on s’ha introduit.

- La selecci6 dels indicadors, I'organitzacié del procés de mesura
i la manera com la mesura s’insereix en els sistemes de control
determinen com reaccionen les persones o els grups afectats.
Una de les coses que més es discuteix sén els comportaments
adaptatius com ara les petites “trampes” per sortir millor a la
“foto” o I'efecte de desplacament de qglestions rellevants que
provoca la necessitat de prestar atencié a alldo que es mesura
(preparar els tests PISA per treure uns bons resultats abans que
aprendre realment).



- Una altra qlestié important és la utilitzacié dels indicadors que
fan tant els politics com els alts directius professionals del sector
public. En principi, associem els politics al procés d’aprovacié
de noves politiques, mentre que els segons estan més relacionats
amb els processos a través dels quals diferents organitzacions
publigues utilitzen la informacié en la direcci6 estratégica, en el
govern i control de les seves organitzacions.

4. La gesti6 financera ttil per a la presa de decisions
politiques

La gestié financera publica gira a I'entorn dels conceptes d’efica-
cia i eficiencia, si bé també es fa referéncia a altres criteris com
I'equitat. La necessitat de millorar |'eficacia dels serveis publics ha
portat en alguns casos a prioritzar el nivell administratiu que tracta
directament amb els ciutadans. La preocupacié per |'eficiencia,
en canvi, ha conduit a externalitzar alguns serveis i a desenvolupar
mecanismes de mercat que generin competitivitat entre els prove-
idors d’alguns serveis.

Pel que fa a la gesti6 financera, els principals debats es produeixen
en relacié amb la reforma del procés pressupostari. Aquests debats
poden tenir un vessant més técnic sobre els aspectes segiients: 1)
férmules per fixar el preu dels serveis publics; 2) desenvolupament
d’'indicadors d’acompliment (outputs i outcomes) financers i no
financers; 3) adopci6 de sistemes de comptabilitat de doble entrada
que permetin als gestors ser més conscients dels costos de les seves
operacions; 4) canvis en I'auditoria interna i externa.

Dubtes i comentaris

- La principal reforma pressupostaria ha estat I'adopcié de diferents
formes de pressupost per programes. La divisi6 en programes,
subprogrames i activitats facilita la idea de finangament directe
de les politiques i dels seus objectius en funcié del programa
politic. Una de les principals qliestions és, perd, si hi ha una
relacié entre I'adopcié d’aquestes reformes i els canvis que fan
que sigui més facil exigir responsabilitats als gestors pel que han
aconseguit amb els diners que se’ls van confiar.

- Una altra qlestié és la del paper dels indicadors financers i no
financers. El concepte d’acompliment o rendiment no és facil
de precisar en cada ambit de politiques i és necessari definir
“resultats” o “eficacia” en cada cas. Diferents arees requereixen
diferents mesures, que han de ser consensuades tant des de la
perspectiva politica com des de la tecnicooperativa.

- Una tercera quiesti6 fa referéncia a la participacié ciutadana. Si
bé hi ha un cert consens favorable a obrir el procés pressupostari
i fer-lo més transparent per als ciutadans, no és tan clar quines
modalitats de participaci6 sén més efectives, si els ciutadans han
de participar en totes les fases, qui pot participar millor en cada
fase i quin és el valor afegit de la participacio.

5. La gestio diferenciada del personal

En els Gltims anys s’ha parlat de diferents maneres de canviar el
personal de les administracions publiques per tal que s’adapti mi-
llor a les funcions que ha de desenvolupar. Unes vegades s’ha parlat
d’estrategies de lideratge i de professionalitzacio; altres vegades, de
com millorar les competencies i habilitats. També s’ha parlat molt
de flexibilitat i de recerca de compromis sobre la base dels valors i
la motivacié del personal.

Dubtes i comentaris

- Una de les principals qiiestions que es planteja avui és que les
organitzacions sén cada vegada més diverses. Algunes continuen
prestant serveis de tipus burocratic homogeni, altres presten
serveis professionals i encara d’altres tenen formes empresarials
i experimenten una major competitivitat per part de proveidors
privats o del tercer sector. Aixo suposa una diversitat en les carac-
teristiques dels empleats (génere, edat, procedéncia) perd també
en els seus coneixements, competéncies, valors, interessos i
motivacions. Consegiientment, els diferents grups ocupacionals i
professionals necessiten practiques de gesti6 de recursos humans
diferents. En el cas dels professionals de la salut, dels jutges o
dels recercadors, s’han introduit canvis en els sistemes de retri-
bucié i de promocié d’acord amb la seva necessitat d’autonomia
i de valoraci6 del rendiment per part de I'organitzacié.

- Una qiesti6 relacionada és, doncs, si el tractament diferenciat
té com a resultat una major innovacié i un millor rendiment o si,
més aviat, produeix conflicte i resultats negatius tant pel que fa
al rendiment institucional com a la satisfaccié en el treball. L'au-
tonomia és important per a molts professionals i per als directius
perd resulta dificil d’introduir en organitzacions publiques que
tenen una llarga historia de politiques ancorades en I'equitat i en
el tractament estandarditzat del personal. La segmentacié dels
empleats publics es pot percebre com una violacié dels principis
basics d’igualtat de tracte i justicia i podria tenir consequéncies
negatives en la motivacié i el compromis d’alguns treballadors.

6. El govern local

Des de fa temps que s’estudia la situacié contradictoria que viuen
els governs locals en tenir reconeguda autonomia i creixent ca-
pacitat per solucionar els problemes, per una banda, i una major
dependéncia financera i regulatoria d’altres administracions, per
una altra. També s’han generat debats sobre la necessitat de la
reorganitzacié dels mapes en un canvi cap a autoritats locals més
grans malgrat que la preferéncia dels ciutadans per mantenir els
seus organs de govern tradicionals ho impedeix.
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Dubtes i comentaris

- Lavisi6 de les administracions locals com a proveidores de serveis
de proximitat planteja la necessitat de canviar les seves estruc-
tures i processos de gestié sobre la base d’una major inversié en
tecnologia i professionalitzaci6 del personal.

- Una segona qliestié que es planteja té a veure amb el fet que la
seva actuacio en alguns sectors esta cada vegada més relacionada
i és més dependent de I'actuacié d’empreses privades i altres
organitzacions socials. El pas del govern a la governanca local és
aqui evident, ateses les multiples xarxes que s’han anat creant i
que en ocasions donen lloc a consorcis d’organitzacions locals.

- Una tercera qiesti6 relacionada és la del desenvolupament de for-
mes suplementaries de govern en la linia de la participacié en la
deliberacié buscant formes de democracia directa. La innovacié
en aquest ambit de la democracia ha estat substantiva, si bé es
produeixen tensions entre la forma de govern representativa i les
noves formes de participacié. Sovint, els regidors i regidores tenen
la percepcié de perdre influéncia, i apareixen conflictes entre els
ciutadans actius i els seus representants.

- Encara una altra qlestié pot ser I'impacte que tenen els processos
de descentralitzacié autonomica en els interessos locals. El perill
de “substitucié” d'un govern per un altre genera tensions i crea la
necessitat d’acomodar les dues realitats. Mentre que en alguns
paisos els governs autondmics han estat molt actius, en d’altres
els ha costat més trobar el seu rol.

7. El recurs al capital social i el tercer sector com a
forma de govern

Entre les noves formes de governanga apareix una estratégia que
pretén revitalitzar el capital social des de les administracions
publiques potenciant les iniciatives comunitaries, les practiques
locals i les organitzacions del tercer sector. Historicament s’havia
estudiat el paper del tercer sector en la provisi6 de serveis publics
al costat de la burocracia tradicional, perd des de fa alguns anys el
focus d’atenci6 ja no és el tercer sector en si mateix sin6 les noves
formes de governanca.

Dubtes i comentaris

- Aquesta nova forma de governanca esta molt determinada pel
context i en especial pel nivell de govern (en particular, el local)
i 'ambit sectorial (preferentment alguns ambits com el desenvo-
lupament econdomic). Una de les qiiestions és, doncs, en quins
nivells i sectors tendeix a desenvolupar-se.

- L'altra quiestié fa referéncia al grau en que funciona, i és un exit
tant pel que fa als problemes substantius com a les relacions en-
tre governs i organitzacions del tercer sector, governs i ciutadans.
El resultat negatiu en aquest cas seria la perdua de confianga en-
tre els actors o la destruccié de relacions de col-laboracié previes.

8. La gesti6 multinivell vertical i la gesti6 de les
relacions horitzontals

Un altre tema de debat és I'ampliacié del ventall de relacions ver-
ticals i horitzontals entre les administracions publiques i el paper
que té en aquest procés I’Administracié europea en aquells ambits
de politiques en qué és més present.

Dubtes i comentaris

- La cooperaci6 europea entre les administracions puabliques i la
seva participacié en les xarxes transnacionals és vista com una
altra manera d'impulsar la integracié europea. La questié és si
aixo produeix al mateix temps una “desintegraci6” estatal en for-
ma de distanciament de les estructures estatals o si es produeix
la convergéncia cap a un model comud d’Administracié publica
com un dels possibles efectes del fenomen de I'“europeitzacio”.

- Una altra quiestié és com la UE ha desenvolupat les seves refor-
mes, fins a quin punt s’ha involucrat en la reforma de les seves
estructures administratives, quin model ha seguit i quines poden
ser les implicacions per al procés de decisi6 i formulaci6 de
politiques. Una manera d’estudiar aquesta quiestié ha consistit a
comprovar si coincideixen les dinamiques de les reformes admi-
nistratives en I’Administracié de la UE i en les administracions
dels estats.

- Pel que fa a I'impacte de la UE en les administracions autonomi-
ques, la principal quiestié és si els governs centrals estan envaint
les seves competencies per efecte de la coordinacié de les poli-
tiques europees que els exigeix la UE. Alhora, també es planteja
si aquesta coordinaci6 vertical o I’horitzontal entre comunitats
autdonomes esta canviant la natura de les seves relacions i la seva
relacié amb I’Administracié central.

9. L’¢etica i la integritat en el sector ptiblic

L'estudi de la corrupci6, del frau i d’altres formes de comportament
contraries a I'ética publica s’ha consolidat els Ultims anys com un
ambit central en els estudis de la governanga publica. Els debats
s’han centrat en les causes de la corrupci6 i en els instruments per
fer-hi front com ara la formacid, els codis deontologics, els regims
disciplinaris i la comunicacié.

Dubtes i comentaris

- Una qliestié basica és com es pot ajudar una organitzacié a
ser més ética i que el seu personal tingui un comportament
integre. Més concretament, com es pot gestionar el canvi en els
casos d’organitzacions que s’han vist implicades en situacions
d’aquest tipus.
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- Una altra qliestié és la dels valors propis del sector public. En
quina mesura son diferents dels presents en el sector privat.
Juntament amb els valors hi ha la qliesti6 de la vocacié pel ser-
vei public com a element motivador per dedicar-s’hi i en quina
mesura algunes reformes poden erosionar aquests valors publics.

- Encara un altre tema és el de la responsabilitat i la rendici6 de
comptes en el sector puablic. Aquest és un tema redundant que
també apareix en parlar de I'acompliment, de les reformes pres-
supostaries i de la gesti6 estratégica.

10. I’Administracié6 electronica

La utilitzacié d’'informacié i de tecnologies de la comunicacié
en ambits diversos de la gesti6 publica ha canviat la manera de
treballar dels empleats publics i de relacionar-se amb els usuaris.
Diversos académics han estudiat els Gltims anys |'evoluci6 de I'ad-
ministracio6 electronica i el seu Us per part dels ciutadans tant pel
que fa a obtenir informacié com a fer transaccions electronicament.

A diferencia dels “venedors”

de tecnologies, els recercadors
tendeixen a questionar les coses i a
veure els “grisos” més que no pas
els “blancs” i els “negres”

Dubtes i comentaris

- Una de les questions que es plantegen fa referéncia als ambits
en que es desenvolupa I'administracio electronica, ates que en
cada moment historic ens trobem amb ambits molt avangats que
conviuen amb altres de més endarrerits. Aquesta mateixa quiestio
també fa referéncia al desenvolupament dels serveis interns de
I’Administraci6 en relacié amb els serveis externs i que impliquen
una relacié més directa amb els ciutadans.

- Una altra qliesti6 no té tant a veure amb els espais siné amb els
temps. L'administracié electronica canvia la percepcié del temps
i crea una necessitat de servei gairebé instantania. Es plantegen,
per tant, dubtes sobre si és possible satisfer aquesta demanda i
el que suposa I'expectativa d’'una administraci6 “continua” per
als governs i per al sistema democratic.

Com es pot veure, sén moltes les qiiestions obertes sobre les quals
val la pena investigar i que necessiten la cooperacié entre els recer-
cadors i les administracions i els empleats publics. A diferencia dels
“venedors” de tecnologies, els recercadors tendeixen a qiiestionar
les coses i a veure els “grisos” més que no pas els "blancs” i els
“negres”. Aquesta actitud pot resultar Gtil per als professionals
innovadors que intenten introduir canvis i millores en els serveis
publics perd que sén conscients de les necessitats d’adaptacié a
cada entorn.

Breus

1.

Podeu consultar la produccid, els casos
practics i les activitats academiques de
Xavier Ballart al seu web:
http://www.xavierballart.com.

També hi trobareu enllagcos amb altres
webs d’avaluaci6 de la gesti6 publica i
de politica comparada.

2.

També ofereix informacié rellevant el
web de I'Institut Internacional de Ci-
encies Administratives i, en concret,
I’European Group for Public Adminis-
tration: http://www.iias-iisa.org/egpa/.
Hi podreu trobar publicacions, enllagos
interessants, informacié sobre confe-
réncies, etc.

3.

La International Research Society for
Public Management (IRSPM) esta in-
teressada a millorar el nostre coneixe-
ment sobre la implementacié de politi-
ques publigues i, entre altres activitats,
promou la recerca en aquest ambit. En
podeu obtenir més informaci6 a I’adre-
¢a: http://www.irspm.net.

El Consell de Redacci6 de I'Escola d’Administracié Piblica de Catalunya vol expressar que no es fa responsable
de les opinions que s'expressen en aquest butlleti ni les comparteix necessariament.
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D’acord amb la Llei organica 15/1999, de 13 de desembre, sobre protecci6 de dades de caracter personal, us

informem que, si no voleu rebre més aquest butlleti, podeu exercir el dret de cancel-lacié i us en podeu donar de
baixa enviant un correu electronic a publicacions.eapc@gencat.net,.o-per escrit (Servei desRecerca, Documentacio i
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