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DESCENTRALITZACIO I CONTROL A LES GRANS
CIUTATS: UN ENFOCAMENT NORMATIU*
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Presentacid

La formulacié inicial del present treball, centrada en la consideracié del concrol de
costos i resuleats com una funcié cricica en el context d’una administracié municipal
descentralitzada funcionalment per arees i empreses i geograficament per districtes,
ens va portar a plantejar la nostra aproximacié al tema des de la perspectiva del control
de gesti6 i la seva inscrumentacid en una organirzacié descentralitzada. Amb tot, la
consideracié de I'especificitat de I'Administracié pablica ens va conduir a la necessitat
d'ampliar el nostre enfocament i considerar la funcié de control en la seva globalicat.
Aquest itinerari explica el motiu per qué en titular aquest treball s'ha optat pel terme
més ampli de «control».

El document s'inicia amb una analisi de les implicacions que per a la funcié de
control comporta I'especificitar de les organitzacions puabliques. En el segon apartat
s'analiczen la logica de funcionament de [a forma divisional, ja que aquesta és |'actual
estructura organitzativa a la majoria de les grans ciutars, i ¢l paper que juga el sisterna
de control en aquesta configuracié. A partir dels elements anteriors, a I'apartat tercer
es formulen, a tall de recapitulacié, un seguit de reflexions a encorn del significat i
les conseqiiencies del control en una organitzaci6 divisional, alhora que es planteja la
necessitar de definir els sistemes de conerol de les organitzacions pabliques a partir de
criteris especifics propis i consistents amb la seva finalitat; ja que la logica dels siste-
mes de control i la seva instrumentacié tecnica en les organitzacions privades amb
finalicac lucrativa només ofereixen una resposta parcial a les necessirars de les organit-
zacions pabliques.

En el quart i darrer apartar es presenta una proposta dels criceris i continguts del
sistema de direccié, planificacié i control idoni per a una organitzacié piblica orga-
nitzada divisionalment. En renunciar a I'extrapolacié dels sistemes de contol del sec-
tor privat, va aparéixer la necessitat d'explicitar els objectius del sistema de direccié,
aixi com de definir els instrumencs de planificacié necessaris per garantir la consecucié
d'aquests objectius. Tot plegat com a pas previ per poder derivar quins haurien de ser
la naturalesa i els concinguts del seu sistema de control.

Volem remarcar que el nostre interés s'ha centrat a dilucidar les caraceeristiques que
hauria de posseir el sistema de control en una organitzacié publica amb una estrucrura
organiczativa de tipus divisional. Es tracta, doncs, d'un plantejament normatiu.

* Aquesta comunicacid va ser presentada al 11 Congreso de Economia y Economista, Bilbao, Sant Sebastid i
Vitoria, 27, 281 29 de novembre de 1986.
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Finalment, volem agrair els Gtils comentaris que hem rebut dels senyors Miquel
Borella, Director de Serveis Generals de la Fira de Barcelona; Manuel Palomar, Direc-
tor d'Organitzaci6 i Serveis Generals de I'Ajuntament de Barcelona; Francesc Rafarr,
Conseller Executiu del Consell d'Empreses i Institucions Municipals; i els professors
d'ESADE Josep Baiges, Carlos Obeso, Emili Sulla, Josep M. Vallés i Francesc Vila-
hur. Tots ells ens han ajudat en el procés d'aclarir les nostres idees i, sens dubte, a
millorar el contingur del present treball. Les faltes o els errors que aquest contingui
s6n responsabilitat exclusiva dels aurors.

1. Factors d’especificitat de I’Administraci6é publica i implicacions per a la
funcid de control

Les organitzacions publiques presenten un seguir de trets, alguns d’ells compar-
tits amb altres tipus d'organitzacions, que en el seu-conjunt permeten d'apreciar-ne el
caracter especific o diferencial. Si bé aquests factors d'especificitar no revesteixen en
tots els casos la mateixa significacié, és indubrable que la seva interaccié confereix al
«management public» una dimensié especial, amb clares implicacions per a les fun-
cions de planificacié i control.

Seguint Parrick Gibert,' els factors d'especificitat es poden resumir en dos grans grups:

A. Trets compartits amb organitzacions privades, perd més freqiients o més
actualiczats.

® Acostumen a ser organitzacions de grans dimensions, amb tot el que aixd implica
de complexirac, dificultat d'integracié i coordinacié, etc., per bé que les organit-
zacions municipals presenten una gran varictat pel que fa a dimensions.

® [ fer de ser organirzacions de serveis, cosa que introdueix la dificuleat dels scus
outputs. En el cas de les administracions municipals, aquestes presenten una gran
diversitat de serveis, la qual cosa n'accentua la dificulcac.

® 13 forma de financament és «especial» per tal com la major part de les seves
activitats no passen pel mercat. Gran part del seu finangament esta asscgurac sense
referéncia directa al volum i qualitac dels serveis que, en contrapartida, hauria de
prestar I'organirzacio.

B. Trets especifics derivats de la seva naturalesa pablica.

® |'existéncia d'un sistema juridic autdnom, fortament regulador en certes macgries
i, en molts casos, restrictiu pel que fa a la gestié (per exemple, la gestié del
personal, de les compres, l'assignaci6 de recursos a partir d’'una estructura pressu-
postiria més rigida).

® La dependéncia del poder politic, dependéncia nacural perd en ella mareixa gene-
radora de certs problemes:

#) En les organitzacions publiques no sempre és factible la fixacié d'objecrius

1. Gibert, P., Le contrile de gestion dans les organisations publiques. Paris, Les Editions d'Organisation, dins la
-leccié « Managemene Pablics, 1980.

COol
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definirs. Aixd dificulea el procés de relacionar objectius amb politiques concre-
tes aixi com l'avaluacié dels resultats obtinguts.
£) Aquesra dependéncia és, sovine, un fore obstacle en la continuicat de Ja gestib.

® L2 pluralitar de formes d’actuacié de I'Adminiscracié (reglamencane, establint
exaccions, subvencionant, prestant direccament els serveis, controlant, erc.) la
dora d'una gran flexibilitat de resposta, perd és alhora una causa de complexirat.
En molts casos, la definicié de politiques pibliques consistira a definir la combina-
ci6 que es considera més adequada entre les diferents formes d'actuacié i a poste-
rioti el problema ser imputar a cada una d’elles la part que li correspon en el grau
d'eficicia o ineficicia assolit per la politica adoptada.

® Les interaccions entre administracions piibliques. La diferenciacié tan marcada
entre administracions, el principi d'especialitzacié tan car al Dret administratiu,
tenen com a conirapartida el fer que qualsevol adminiscracié, en I'exercici de la
seva propia competéncia, influeix sobre 2mbits sobre els quals no té cap responsa-
bilitat. Aquests efectes, externs per a una administracié considerada ailladament,
€s tornen interns quan es contempla el sisterna administratiu en el sen conjunt.
Aquesta interdependéncia és un factor que afavoreix la cenrralitzaci, ja que les
administracions de nivell superior es poden veure temptades a augmentar les res-
triccions a les de nivell inferior per contrarestar |'aparicié d'efectes externs nega-
tius. Igualment, aixd és causa d'incertesa, en la mesura que 'accié d’un responsa-
ble administratiu pot ser jucjat, tant pels resuleats que obté en el seu ambir de
competencia, com pels costos o beneficis que procura a la resta del sistema admi-
niscratiu. Aixd Gltim, perd, és avaluar, per regla general, d'una manera molt
subjectiva i fluctuane.

Cadascun d'aquests factors d'especialitat comporta un seguit d’implicacions pera
la funcié de control en les organitzacions pabliques.

En les organitzacions privades, el sistema de control es fonamenta en criteris
d'eficacia (en quina mesura els resultars obtinguts es corresponen amb els objectius) i
d'eficiéncia (relacio entre els resultats obtinguts i els mitjans esmercats). En les orga-
nitzacions publiques, la seva especificizar introdueix la necessitat de considerar, a més
dels anteriors, un nou conjunt de criteris a I'hora de realitzar ¢l control de la seva
acruacié.

La primera caracteristica analitzada en aquest apartat —el fet que les organitza-
cions piibliques solen ser de grans dimensions— planteja la necessitat que aquestes
posseeixin mecanismes d'integraci6 i coordinacié. La planificacié i el control, junta-
ment amb les normes i I'estandarditzacié de processos, sén els mecanismes més ucilic-
zats per les grans organitzacions. La caracteristica de ser organitzacions de serveis
planteja la gran dificultac de disposar d'indicadors, tant interns com externs, que
permetin avaluar el nivell d'activitar i la qualitat dels serveis que es presten. Dificul-
tar que ve accentuada per la necessitac de disposar d'indicadors diferents per a cada
una de les arees d'actuacié municipal.

L'especial forma de finangament de les organitzacions publiques, descric al princi-
pi d’aquest apartar, planteja la necessitat d'un criteri d'equilibri entre els recursos totals
disponibles, subministrats per la comunitat, i les necessitats sarisfetes. Aquest criteri,
que el proporciona automaricament el mercat en les organitzacions privades, i que
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constitueix un limit ¢lar per a la seva capacitat d’expansié, apareix molt més difis en
el cas de I'Administracié publica ja que la major part de béns i serveis publics no
passen pel mercac. Amb tot, el control d'equilibri, cot 1 la seva dificultat, revesteix
una gran importancia,

L'existéncia d’un sistema juridic propi, el Dret adminiscratiu, compora el critert
de legalitat i, proxim a aquest, encara que diferenciac, el criteri d'equitat, per tal com en
un Estac de Dret sintenta d'evitar l'arbitrarietat en l'actuacié de I'Administracid
piblica.

La pluralitat de formes d'intervencié planteja la necessitat d'un criteri de pertinén-
ciz entre les necessitats socials que es volen satisfer (objectius) i els mitjans esmergats.
Podriem representar esquematicament en un triangle les relacions entre objectius,
mitjans i resultars.

Necessitats socials a satisfer
{(objectius)

Eficteéncia

Migans (quantificable)

Resultats

(Adzprar de P. Gilbert, op.cit}

En la relacié d'eficiéncia, el terme «mitjans» fa referéncia a la quantitat de mit-
jans esmergats; en la relacié de pertinéncia, ¢l terme «mitjans» fa referdncia a la seva
funcionalitat per aconseguir determinats objectius, és a dir, en quina mesura la forma
o les formes d'intervencié proposades sén les més adequades. No hi ha dubte que una
condicié per ser eficag és ser pertinent en la seleccié dels mitjans. Tanmateix, quan no
existeixen indicadors d'eficacia, el criteri de pertinéncia adquireix tota la seva impor-
tancia.

L'existencia d'efectes externs fa aparéixer la necessitat d’un control de les conse-
giiéncies globals originades per una determinada politica més conegut pel terme
«control d'impacte».

Finalment, la dependéncia del poder politic i la separacié de funcions que pro-
dueix porta, al seu torn, a distingir els respectius ambits de competéncia —sempre
des d’una perspectiva d'integracié de I'organiczacio— i les funcions de control que els
sén propies.

Per acabar aquest primer apartat, volem constatar que l'especificitat de les orga-
nitzacions publiques introdueix una série de dimensions noves pel que fa a la gesti6 i
al control que no es donen a les empreses privades. Aquest increment de complexitac
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haura de trobar la seva traducci6 en I'estructura organitzativa i, especiaiment, en els
sistemes de gestié i concrol.

2. Estructura organitzativa i sistemes de control

El principal fer que cal subratllar quan es contempla I'evolucié dels ajuntaments a
Espanya, és el canvi profund que en els darrers anys s'ha operat al scu entorn (politic,
legal, ciuradi, econdomic). Aquest canvi d'entorn ha tingut un gran impacre sobre el
funcionament dels ajuntaments en termes d'una exigéncia més gran per part dels
politics electes i dels ciutadans, que ha fer que, en la majoria dels casos, es posessin en
qliestid cls anteriors sistemes de gestié i es busqués la forma de modernirzar-los.
Alhora, aixd ha portat, en alguns casos, a posar en qliestié les escructures organitzati-
ves en que aquests sistemes de gestid es desenvolupen. La necessitat d'ajustament i
adapracié mdtua entre estructura organitzativa i sistemes de gesrié (planificacig, con-
trol, informacié, remuneraci6) —llargament posada de manifest en la literacura em-
presarial—, pel que sembla no es percep que sigui rellevant en la practica quotidiana
de les organitzacions, tant pibliques com privades. De fet, s'acostuma a produir una
dissociacié encre tots dos aspectes que sén cractats per separat i per responsables
diferents dins de l'organitzaci6.

L'objecte d'aquest apartac és fer paleses les interrelacions existents entre tots dos
elements, estructures 1 sistemes de gestid, centrant-nos en el cas d'una organitzacié de
tipus divisional, ja que aquesta és 1'actual configuraci6 en la majoria de les grans
ciutaes. Aixi, doncs, a continuacié procedirem a l'estudi de la forma divisional pura
tal com es déna a I'empresa privada, la qual cosa constitueix, juntament amb el
capitol anterior, el marc de referéncia d'aquest treball.

2.1. Estndi de la forma divisional pura®

El factor primordial que fa que una organitzacié adopti una forma divisional s la
diversitar de mercats, ja sigui perqué produeix diferents productes i serveis, ja sigui
perqueé P'organitzacié opera en diferents zones geografiques.

L'organitzaci6 que opera en mercats diferenciats té mortius per crear una unitac
corresponent a cada un d’ells. La finalitat d'una estrucrura divisionalitzada és, doncs,
permetre o facilicar ['adapracié de I'organiczacio a diferents mercats.

La forma divisional es diferencia dalcres escructures organitzatives en un aspecte
important: no es tracta d’'una estrucrura completa des del vértex estrategic fins al
nucli operatiu, siné d'una estructura superposada en altres, ja que cada divisi6 disposa
d'una estructura propia. Aquesta caracteristica comporta que I'aspecte essencial de la
forma divisional se ceneri en la relacié estructural entre la seu cencral i les divisions.

En la forma divisional es creen divisions segons els mercats que s’atenen, alhora
que es confereix a aquestes la direccié i ¢l control sobre les funcions operatives® neces-
saries per servit-los. Aixi, cada divisié s'ocupa de les seves propies activitats de com-

2. Aquest apartat esth basat principalment en el capitol 20 del libre de Mintzberg, H., La ettructuracion de las
organizariones, Barcelona, Ariel Gestién, 1984,
3. En el cancext de I'Ajuncament de Barcelona, el cerme funcions aperatives correspandria al de funcions executives,
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pres, disseny, enginyeria, fabricacié, personal i marketing. La dispersi6 1 duplicacié
de funcions operatives que aixd representa minimicza la interdependencia encee divi-
sions i permet que funcionin com a entitats semiautonomes.

La forma divisional comporta, doncs, una acusada descencralirzaci6 de la seu cen-
tral: a cada divisi6 se li delega el poder necessari per prendre les decisions correspo-
nents a les seves propies operacions (definicié de les escracégies concretes i gestié
interna). Tanmateix, la descencralitzacid requerida per la forma divisional és summa-
menc limitada: dels directius de la seu central als directius situats al capdavant de les
divisions.

Si la seu central delegués ot el seu poder als directius de divisio deixaria d'existir i
cada divisi6 es convertiria de facto en una organitzacié autdnoma. En conseqiiencia, en
la forma divisional la seu central es reserva dererminades funcions, que no son delega-
des a les divisions, alhora que estableix mecanismes de control i coordinacié entre
aquella i aquestes.

La seu central permet que les divisions gaudeixin d'una amplia autonomia per
prendre les seves propies decisions, ja que després és capa¢ de controlar-ne els resul-
tats. El sistema de control del rendiment (o de resuleats) sobre el qual es basa la forma
divisional, exigeix que els ontpurs de les diferents divisions (més concretament, els
criteris d'exigéncia) puguin ser normalitzats, predibles i mesurables. D'aqui es de-
dueix un aspecee d'especial importincia: la forma divisional és idonia per a entorns
que no sén ni gaire complexos ni gaire dinamics, ja que entorns complexos o dinamics
condueixen a gutpnts imprecisos i de dificil normaliczaci6, de manera que el control
per resultats de la seu cencral sobre les divisions esdevé inviable.

De tot el que acabem d’exposar es dedueix que en la forma divisional existeix una
clara divisié del creball entre la seu central i les divisions. Ja hem comentat que les
divisions disposen del poder necessari per gestionar les seves propies unitars; alesho-
res, quin poder conserva per a ella la seu central? En les investigacions fetes® s'ha
observat que les funcions desenvolupades en comi per la seu central de les diferents
companyies analitzades es podien resumir en sis funcions especifiques.

La primera funcié o poder retingut per la seu central és la formulaci6 de l'estracé-
gia general o macroestratégia de l'organitzacié. Les divisions determinen les eserare-
gies concretes per als seus mercats, perd és la seu central qui determina quins seran
aquests mercats i la seva importancia per a I'estratégia general de l'organitzacié. En
resum, la seu central dirigeix el portafoli de negocis de I'organiczacid.

En segon lloc, la seu central assigna els recursos financers globals, sense entrar en
el detall de la seva composici6, ja que aixd és competéncia del responsable de la
divisié. Sovint, el poder de la seu central inclou també 'autoritzacié dels projectes
d'inversi6 a partir d'una determinada quantitat. Si bé aixd significa una certa interfe-
réncia en l'autonomia de les divisions, en canvi assegura una assignacié6 equilibrada de
fons, una major coheréncia entre esrracégies divisionals i estrategia global i, sobretot,
un major concrol del risc empresarial,

Atés que la clau del control de les divisions és el sistema de control del rendiment,

4. Vegeu Holden. P. E. et al., Top Management. McGraw Hill, 1968; i tumbé Lorsch, J. W. i Allen, 8. A,
Managing Diversity and Interdependence. Graduate School of Business Administration, Harvard University, 1973, i
Wrigley, L., Diversification and Divisional Autononzy. vesi docroral, Harvard, Business School, 1970, Citat per Henry
Minczberg, op. ¢ir.. p. 435.
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el tercer poder de la seu central és justament recenir el disseny del sistema de control
{definicié de quines seran les mesures del rendiment, format i periodicitatc dels in-
formes, etc.).

Quan sorgeixen problemes en una divisi6, la seu central ha de decidir si el proble-
ma radica en causes que s'escapen del control del directiu de la divisié, o bé estan sota
¢l seu control. En aquest darrer cas, la seu central recorre al seu quart poder; substi-
tuir i nomenar els directius de les divisions. Aquest és un aspecte importantissim en
la forma divisional, ja que la seva estructuracié impedeix la interferéncia directa dels
directius de la seu central en les operacions de les divisions. D'aqui la importancia de
la selecci6 de les persones més indicades que a 'éxit de la forma divisional.

Una cinquena funcié de la seu central és fer un control de seguiment del compor-
tament divisional a nivell personal. La supervisi6 directa apareix com un mecanisme
de coordinacié complementari amb el del control de resultats. Els directius de la seu
central visiten les divisions de tant en rant per «estar-hi en contacte» i conéixer-ne la
problematica i els directius suficientment. Atés que un excés de supervisié directa
trairia les metes de la forma divisional, algunes companyies miren d'assolir I'equilibri
«ideal» limitant la mida de la seu central.

Finalment, la seu central proporciona alguns serveis de suport comuns a les divi-
sions. El seu emplagament & un tema imporrant en el disseny de la forma divisional.
Els serveis coordinats que s’han d'oferir a un conjunt de divisions o els que s’han de
proporcionar en un vértex estratégic comu, queden concentrats a la seu central; men-
tre que els rescants se solen duplicar i queden dispersats en les divisions. En el seu
estudi, Stieglitz® va descobrir que les funcions de suport predominants a la seu central
eren les finances (amb una representacid del 100 %), de secretaria i juridica (100 %),
de personal (95 %), investigacié i el desenvolupament (80 %) i relacions pabliques
(70 %). Totes aquestes funcions, llevar de la d'investigaci6 1 el desenvolupament,
reflecteixen lorientacié global de la seu cencral. La limitacié en el nombre de serveis
de suport és un aspecte fonamental en la forma divisional, ja que cadascun imposa
decisions sobre les divisions, limitant-ne aixi I'autonomia.

A tall de conclusid, la forma divisional —com qualsevol altra forma organitzati-
va— presenta un seguit d'avantarges i inconvenients que es poden resumir en cls
aspectes segiients:

A) Avanracges

—Adaptaci6 de l'organitzacié a les necessitats dels diferents mercats.

—Claredat en els objectius i en la seva avaluacid. El sistema de control del rendiment
estd basat en la fixaci6 d'objectius concrets i en la posterior avaluacié dels resultars.
El sistema de control pot ser un element que afavoreixi la motivacié del responsable
divisional.

—Auronomia operativa. Fomenta I'aparicié de direcrius amb capacitats gerencials 1
és, al seu torn, un element afavoridor del creixement de I'organitzacié.

—Assignacié de recursos amb criteris d'eficicia, a parrir de la comparacié entre els
diferents negocis que componen el portafoli estratdgic.

5. Suicglitz, H., Organization Structures: What's Been Happening. dins H. E. Frank ted.), Organisation Strucru-
ring, McGraw Hill, 1971, Citat a H. Mintzberg, op. /1., p. 438.
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— Flexibilitat organitzativa. Es pot afegir, canviar-se o suprimir una divisié sense que
la resta de I'organitzacié se'n vegi afecrada pel que fa al funcionament intern.
—Diversificacié del risc.

B) Inconvenients

—_Determinades cconomies d'escala son sacrificades, donat que la centralitzacié que
comporten resta autonomia operativa a les divisions.

—Els objectius a llarg termini de I'organitzacié com un tot han de ser vigilats per la
seu central, ja que les divisions se centren en els seus objectius propis.

—Ia innovacié que no doni fruit a curt termini es veu frenada, ja que el control del
rendiment de la seu cencral acostuma a tenir un marcar émfasi en la consecucié
d'objectius a curt termini. Per impedir-ho, a vegades es fomenta la competéncia
interna entre divisions, cosa que afavoreix, si es controla adequadament, I'esperit
d’innovaci6 a nivell global de l'organitzacid.

—La pressi6 per a la consecucié d'objectius mesurables, els Gnics existents per al
sistema de control, acostuma a relegar a un segon terme objectius més qualicatius,
no mesurables, perd igualment rellevants per a l'organitzacio.

2.2 El control en la forma divisional

La descripcio realitzada a I'apartat anterior posa de relleu la gran importancia del
sistema de control del rendiment per a la forma divisional. Aquesc sistema de control
apareix com cl contrapes o «alter ego» de la descentralitzacio, de la delegacié de poder
de 1a seu central a les divisions,

La coordinacié entre les difercnts divisions —heterogénies entre si— s’aconse-
gueix principalment a cravés de la «normaliczacié dels seus outputs», és a dir, instau-
rant una exigencia de resultats, per regla general de tipus financer (per exemple,
mesures de benefici, creixement del volum de vendes, rendibilitat) que permetin la
comparaci6 entre les difcrents divisions. L'exigéncia de resultats apareix aqui com la
contrapartida a l'autonomia operativa de les divisions. .

Aquesta exigéncia de resultats s'instrumenta a través d'un sistema de control del
rendiment, que es converteix cn cl parimerre de disseny més important de la forma
divisional. Per aquest motiu procedirem a continuacié a una analisi més detallada dels
sistemes de control 1 dels seus condicionants.

En analitzar els sistemes de control, Ouchi divideix en dos els seus components:
a) Un conjunt de condicionants que determinen la forma de concrol, i #) El sistema de
control propiament dit. Aquese dloim consisteix basicament en un procés de segui-
ment i d’avaluacié de resultats, mentre que els condicionants ens especifiquen el grau
de confianga i validesa del sistema de control.

Dracord amb la definicié anterior, només hi ha dos fendmens susceptibles de
control: el comportament o activitat desenvolupada i els resultars produits per aquest
COMmpOrament.

La qiiestié se centrard, doncs, a conéixer quines condicions determinaran que
predomini el contro! de resultats o el control de comportament en una organirzacib,
Tal com ha assenyalat W.G. Ouchi, n'hi ha dues: la primera fa referéncia al grau de
coneixement que té l'organitzacid sobre la relacié mitjans-fins, és a dir, sobre el
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procés a través del qual els inputs sén transformarts en eatpuis. La segona condicid es
refereix al grau de disponibilitat de mesures o indicadors de resultats per part de
I'organitzacié.®

El control de resultats exigeix, obviament, que hi hagi mesures de resultats. Es
I"dnic possible quan no se sap ben bé com s'arriba a aquests resultats, és a dir, el
coneixement que es té del procés de transformacié és imperfecte.

En canvi, aquest tipus de control entra en concurréncia amb el control del com-
portament si el coneixement del procés de produccié és perfecte. En aquest cas se sap
que utilitzant una determinada combinacié de mitjans d'una manera concreta s'arriba
a un resultar determinac. Per tant, n'hi ha prou d'observar el comportament i verificar
els mirjans utilitzars per estar segur que es compliran els objecrius. El control pressu-
postari fet per I'Adminiscracié publica, centrat en la utilitzacié de mitjans, és un cas
particular de control del comportament, valid sempre que el procés de transformacié
sigui conegur amb precisié, cosa que dificilment succeird en entrons que no siguin
estables.

En el cas que la disponibilitac de mesures de resulrats sigui débil, el control de re-
sultats no cé sencit. El control de comportament seri 1cil, en aquest cas, si es coneix bé
¢l procés de transformacié. Quan no es disposa de mesures de resultats ni es coneix
bé el procés de transformacid, només el control «ritual» és possible. En aquest cas, els
rituals proporcionen una aparenca de racionalitac { confereixen aixi legitimirar als
actes de I'organitzacié. Tanmateix, les organitzacions que es troben en aquesta situa-
cié tendeixen a confiar fortament en el procés de seleccié de les persones com a dnic
mitja de control efectiu (per exemple, el Ministeri d' Afers Escrangers).

El quadre que mostrem a continuacié resumeix les diferents categortes de control
possibles en funcié dels factors que el condicionen,

Coneixement del procés de transformacié

Perferte Imperfecte
Control de
comportament
Control de
Alta o}
resultats
Disponibilitat Controt de
de mesures resulcats
‘ de resulracs
. Control de )
Baixa «Ritual»
comportament

(Fore: W, G. Ouchi. op. er1.)

6. Ouchi, W, G., «The Relationship berween QOrganizational Scructure and Organizational Controls, Adminis-
trative Science Quarterly, 1977, vol. 22, nim, 1.
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Aquesta tipologia mostra com només quan bi ba una disponibilitat alta de mesures de
resultats (casos 1 i 2), independentment del procés de transformacid, és factible la
forma divisional (recordeu que el principal parametre de disseny és el sistema de
control del rendiment). En el cas 3, en qué el perfecte coneixement del procés de
transformacié permet el control de comportament, aquest és incompatible amb la
filosofia d'autonomia operativa de la forma divisional. En el cas 4, en qué no hi ha
mesures de resultats ni es coneix bé el procés de transformacid, una hiportérica divisio-
nalitzacié comportaria trencar el binomi autoritat-responsabilitat en la relacio seu
central-divisions.

La falta de mesures de resultats és, per a Henry Minczberg, la principal radé que la
forma divisional pura no funcioni efectivament fora del sector privat:”

«Els objectius que els governs i la majoria d'institucions han d'introduir en el
sistema de control del rendiment —objectius essencialmenc socials—, no acostumen
a prestar-se a ser mesurats. {...) No hi ha res que els impedeixi formar divisions en
funcié dels mercats, perd, com que no disposen de mesures de rendiment adequades,
han de buscar altres formes de concrolar les divisions (o imposar mesures artificials
que no aconsegueixen captar l'esperit dels objectius socials, o bé que sacrifiquin
aquests complerament a favor dels objectius econdmics). Una d'aquestes formes és la
socialitzacid, el nomenament de directius que creguin en els objectius socials en
qiiestié. Té, perd, un abast limitat i sorgeixen pressions per a la ucilitzacié d'aleres
mirjans de control. Els més obvis sén la supervisié direcea 1 la normaliczacié del
treball, 'emissié d’ordres directes i de regles generals, si bé totes dues perjudiquen
'autonomia divisional».®

La citacié de Mintzberg, una mica pessimista al nostre parer —almenys en el
context de I'’Administracié municipal—, posa de relleu la necessitar de control de la
seu central sobre les divisions, si bé a costa de sacrificar 'autonomia divisional.

Podem concloure, doncs, que un dels principals reptes que ha d'afrontar una
organitzacid publica que opti per la forma divisional, és millorar la disponibilitat de
mesures de resultats de manera que li permeti d'implantar un sistema de control
efectiu del rendiment de les divisions. Tal com hem apuntat a I'inici d'aquest segon
apartat, el canvi estructural només serd viable si va acompanyat d'un canvi adequat
dels sistemes de gestid i d'una nova acceptacié per part de les persones implicades de
la nova filosofia de gestid que aixd implica.

3. Descentralitzacid i control en I'Administracié pablica: reflexions prévies *

Els dos apartats anteriors, de caricrer expositiu, plantegen un seguir de gitestions
prévies que caldrd concestar si es vol avangar en la definicié dels criteris i €l continguc
que hauria de tenir el sisterna de control a I'ajuntament d'una gran ciutart, organitzat
en divisions.

7. Alcres raons son: la incapacitar de les organitzacions publiques per desprendre’s de divisions existencs i ] fer
que la legislacié sobre el personal funcionari interfereix amb el concepre de responsabifitar direcciva (per exemple,
diftcultar d'establir un control efectiu el superior sobre els seus subordinars, rigidesa dels sistemes de remuneracid).

8. Mintzberg, H., op. it p. 476.
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3.1. Reflexions generals sobre el control
1. Concepre i ambit del control

El control en una organitzacié apareix com una accivirac destinada a assegurar, a
qui I'exerceix, que determinada activitar s'estd realitzant de forma adequada o que
dererminat resultar s’estd aconseguint. Aquesta definicié abraga tant 1'autocontrol
com el control sobre altres persones; noteu, perd, que l'objecte de control no sén les
persones sind la seva activitat, dins d'un determinat procés productiu, o els resultats
que s'obtenen o totes dues coses.

L'activitar de control comporta, doncs, l'existéncia d'un sistema (formal o in-
formal) d'informaci6. L'existéncia d'uns criteris per comparat les dades proporcionades
pel sistema d'informacic, I'analisi i avaluacid de les desviacions i, en cas necessari, la
decisid sobre les accions correctores a fer servir.

El control apareix com una activitat de gestié més i com a tal forma part de les
responsabilitats de tot directiu. En aquest sentit, ta funcié de control s'estén a tots els
nivells directius de 'organitzaci6 i el seu concingut shaurd de correspondre amb el
nivell jerirquic 1 responsabilitats assignades a cada directiu.

El control haurd de ser, a cada nivell, selectiu, centrant-se en les arees clau de
resultats, perqué aquest sigui Agil, simple i dtil.”

2. Conseqiiéncies indirectes del control

El control apareix com a final o «tancament» d’un cicle de gesti6 (planificaci6 -
execucid - control). El sistema de control, com a «tancament» de la gestid, redefineix
de facto objectius, valors i responsabilitats. En centrar l'atencié dels directius es pro-
dueix:

® S’incrementa 'atencid a les drees 1 matéries controlades.
® [Es relaxa, pero, I'atencid en les drees 1 matéries no controlades.

Per exemple, si es controla només eficiéncia, s'abandonard la preocupacié per
l'eficacia. D'aqui la importancia de definir {es arees de control de manera coherent
amb les arees clau de resultars.

3. Estructura humana del sistema de control

Convé distingir entre organs captadors de dades i transformadors d'aquestes en
informacid, i drgans de control decisoris. Si no es fa la separacié, els primers augmen-
raran el seu poder en derriment de la jerarquia, que veurd minvada una de les seves
funcions directives, amb la consegiient ruptura de la linia d’autoritat-responsabilicac.

- 4. Periodicirat del sistema de control

Se n’ha d'escablir la periodicitat tenint en compte el tipus de variables a controlar
en cada nivell directiu, sempre sota el criteri de selectivitat. La informacié del sistema
de control ha d'estar disponible en el moment adequar. Aixi, quan el lapse de temps

9. Per a una major amplizcié d'aquest punt, vegeu P'arcicle de ). Rockare citat a la bibliografia sobre com es
poden determinar els factors crivics d'gxit.
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entre unz decisié i els seus resultats és reduir, el sistema de conerol hauri d'informar
freqiientment; en canvi, si el lapse entre decisi6 i resultats és gran, disminuira la
freqiiencia del sistema de control. En altres paraules, no totes les variables clau han de
ser controlades amb la mateixa fregiigncia; cambé en aixd ha de ser selectiu el sisterna
de control.

3.2. Reflexions referents a lestructura municipal

5. Integritat vertical de la direccié

L'estructura organitzativa de I'empresa comenga a nivell estratégic, es continua a
nivell directiu i s'acaba a nivell operatiu, tots aquests nivells incegrats en una linia
continuada. Aixd, que sembla obvi, a vegades s'oblida utilitzant el terme «politic» en
substitucié del terme «escratégicn. D'aquest canvi de terminologia i de situacié es
deriven consegiiéncies que debiliten la integraci6 vercical.

—Les decisions estrategiques se solen prendre amb 'auxili d'6rgans (staffs) d'estudi i
basades en analisis més o menys objectives. No sempre és aixi amb les decisions
politiques donada I'escassetat d'drgans d’estudi en I'Adminiscracié municipal.

—Les decisions estratégiques com a actes direcrius sén sormeses a control posterior.
Les politiques, per regla general, només sén sotmeses a control a llarg termim
{eleccions).

6. Multiplicitat de funcions del ciutada

En I'estrucrura del sistema municipal, el ¢iutad hi intervé exercine tres funcions:

—Com a elector que designa e¢ls seus representants.
—Com a client, consumidor dels serveis.
—Com a cal-laborador en la planificacid i la gestid de determinacs serveis.

En la primera faceta exerceix un control a llarg termini (com l'accionista a la junta
general) a través de les eleccions. Aquest control, perd, és massa llarg per al sistema.

Com a client i col-laborador pot subministrar informacié d’'importancia per al
sisterna de planificacié i de control. 8i no s'utilitza aquesta faceta el sistema de control
quedara debilirtat.

7. Modalitats de treball. Diversitar

A més de la diversitat de productes convé insistir en el fer que l'actuacié munici-
pal es concreta en dues modalitats d'acruacié:

—Nous projectes.
— Activirars repetitives.

Aquestes dues modalitats exigiran metodes diferents per a la seva gestid i control.

8. Estructura organica municipal

Assumim que l'estructura organitzaciva dels ajuntaments de les grans ciutarts és
del tipus divisional, cosa que comporra:
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1. Foment de la iniciativa, 1 amb aixd tendéncia al creixement. Com que el
sistema no és autoregulador, caldra controlar-ne el creixement.

2. Fomenc de I'adaptacié als diferents «mercats» i amb aixd rendéncia a la diver-
sitar. Per evirar la inércia burocratica, caldra concretar quins sén els requisits d'uni-
formitat realment necessaris i limitar-los al maxim, per tal de no interferir en el
funcionament de les divisions,

3. Una divisié funcional vertical:

—Seu central, amb els seus corresponents drgans d'estudi, amb les funcions de Pros-
pectiva, Estratégies i Control Financer.

— Divisions integrals, amb vértex directiu que respon davane la seu central i amb capa-
citar decisoria sobre les funcions estratégiques de segon nivell i sobre les de cipus
executiut.

3.3. Reflexions sobve ef sistema de control
9. Ruptura conceptual amb el sistema de gestié aplicat a 'empresa privada.

Alguns factors clau diferencials de I' Administracié pablica fan necessari plantejar-
se el sistema de control amb un enfocament mole diferent del donar als sistemes de
control a empresa privada. Aquestes diferéncies es poden concretar en els segiients
aspectes:

1. Separacié entre el flux circular de micjans-productes, i el flux monerari, 1 en
consequiencia la manca d'equilibri espontani del sistema financer.

Aixd exigird un «control d'equilibri» propi, ja que per a una part imporrant de les
activitats municipals el mercat no el proporciona.

2. No exisréncia de l'accié reguladora del mercat que actua com a mecanisme
extern 1 espontani de control d'eficicia a I'empresa privada.

3. No existéncia d'un parametre de simtesi de tipus financer (el benefici) com a
mesura de {'eficicia de gestié. Aixd planteja la necessitar de canviar el concepte de
centre de responsabilicat financera pel de centre de responsabilitar de gestié i 'is de
diversos parametres de mesura directa de la gesti6.

4. Les interdependéncies en el si del sistema administratiu, originada per I'acci6é de
les diferents organitzacions adminiscratives, comporta un «control d'impactes» i la
conseglient coordinacié prévia.

5. Complexitat del concepte deficacia. L'eficacia roral del sistema 'hem d’entendre
en els termes segiients:
® Pertinéncia: adequacié entre la Politica Instrumental i la Necessitat social a satis-

fer.
® FEficicia operativa: adequacié entre els resultats finals dels organs producrius (Di-

visions) 1 els objectius de les politiques instrumentals. L'eficacia total de I'Admi-
nistracié municipal sera el producte de la percinéncia en l'eleccié de politiques i de

I'cficacia operativa.
® Eficiéncia: relacié numeérica entre els 7nputs o mitjans utilitzats i els owtputs con-

crets de I'activitat (quan s6n tangibles).

Tort aixd exigira separar «control de pertinéncia» de «control d'eficiéncia».

6. Obligatorietat procedimental o legal per a alguns actes adminiscratius, que plante-
jara la necessitar d’'un «control de formalitar» legal.
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7. Obligatorietat dequitat de tracte, a clients, subministradors i personal, que
exigird un «control especial d’equirat»,

En resum, la necessitat que el sistema de control comprengui aspectes no habi-
tuals a 'empresa privada, n'amplia el contingut. Perqué sigui manejable caldra frac-
cionar-lo en subsistemes de control, amb diferent finalitat, destinaci6 i periodicitar;
aixd, perd, no necessariament fard més complex el funcionament del sistema de con-
trol, encara que si ¢l seu disseny inicial.

4. Criteris per a I'establiment del sistema de direccié

Del contingur de I'apartat anterior es desprén que el sistema de control idoni per a
I’Administracié municipal es deduira, no tant de I'aplicacié d'un mécode d’extrapola-
ci6 dels sistemes de I'empresa privada, sind més aviat de I'Gs d'un metode de deducci6
ldgica que contempli les seves especificicats 1 finalirats propies.

En aquest sentit, caldra:

1. Concretar els objecrius o exigéncies del sistema de direccid.

2. Definir els subsistemes de planificacié 1 de control necessaris, i la seva relaci6
amb els nivells directius cotresponents, com a usuaris d'aquests.

3. Definir la finalizat concreta de cada subsistema.

4. Dissenyar els subsiscemes (atributs a mesurar, sistema de capracié d'informa-
cid i sistema de distribucié d’aquesta).

En el quadre segiient es mostren els criteris per 2 I'establiment del sisterna de
direccid, alhora que s'especifiquen els objectius del sistema de direccié per a cada
nivell de responsabilitat (seu central-divisions), les eines de planificacié i control
necessaries i els drgans de suport necessaris per al control.

5. Objectius i eines del sistema de direccié

1. Equilibri

Socizl. Mantenir un equilibri encre el nivell de la prestacié de serveis i el nivell
d'exaccidé impositiva d'acord amb les possibilitats de la comunitat.

Financer. Mantenir un equilibri en els fluxos financers del municipi, que permeti
la seva «autonomia» operativa i de decisid.

Entre divisions (arees, empreses § districtes). Mantenir un equilibri en la distribucid de
mitjans entre:
—Les diferents linies de serveis.
-—Els diferents districtes

Eines

Requereix tres eines «prévies» i una de control:

Prospectiva social. Estudi de les futures necessitats, l'entorn econdmic i les priori-
tats del ciutada, com a base per a 'escabliment de les linies mestres d’actvuacié —Por-
rafoli de Serveis— i de I'establiment de criteris de prioritac i de distribucid.
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Portafoli de serveis! Arees geografiques (districtes). Concrecid 2 mig termini dels vo-
lums de les prestacions en les diferencs linies de productes, i de la seva distribucié en
el territori.

Pressupost general. Avaluacié monertiria det Porcafoli de Serveis, discribucid en el
temps i equiparacié amb el flux d'ingressos.

Control pressupostari, basat en ta comptabilitar general.

2. Pertintncia (Objectiu social - Politica instrumental)

Optimitzar l'eleccié dels mitjans técnics més adequats per a la satisfaccié de la
necessitat (Objeciu social) a qué s'orienta.

Eines

Requereix una eina «prévia» 1 una altra de control.

Anglisi d'alternatives. Escudi, avaluacié econdmico-social t decisio dels projecces de
noves accions, aplicant un enfocament finalista: satisfer una determinada necessitat
social.

Avaluacid de politiques. Control de resultats finals d'una determinada politica per
mantenir, modificar o suprimir 'accié empresa.

3. Efiwdcia operativa (Resultats - Objectins instrumentals)

Consecucid dels resultats desitjats assignats a cada una de les politiques instru-
mentals.

Eines

Requercix una eina «prévia» i una altra de control.

Programes d'actuacid de les divisions. Desenvolupament técnico-econdmic de les
actuacions a desenvolupar, incloent-hi els resultats concrets a aconseguir (objectius
instrumentals). Aquests programes elaborats a nivell divisional, o bé conjuntament,
hauran de ser aprovats per la seu cencral com a mitja per verificar la coheréncia entre
els diferents programes i la «macroestratégia» de I'organitzacio.

Control de rendiment. Avaluacio de resultats, mesurats en termes d'objectius instru-
mentals assolits. Aplicat a noves activitars i a activitars ja existents.

4. Eficiéncia dels nous profectes

Implementar cls projectes de posada en marxa de noves accions en el marc del cost
i la qualitar prefixats 1 en els temps previstos.

Eines

Programacté de projectes. Desenvolupament amb un métode adequat a la complexi-
tat (PERT)} del programa guia d'execucié, com a mitja de dirigir-la 1 agilirar-la.
Saplica a dos tipus de projecces:

—Els nascuts per a accions exteriors (nous serveis).
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—Els nascuts com a conseqiiéncia del control deficiéncia operativa, per assolir el
desenvolupament d'organitzaci6 necessari,

Seguiments de programes. Control durant I'execuci6 de cada projecte, per tal d'im-
pulsar-lo si és necessari.

5. Eficiéncia i qualitat dels serveis o eficiéncia operativa

Fer optima la productivitat dels recursos mantenint la qualitat récnica i humana
dels serveis prestats.
Eines

Control d'eficiéncia operativa. Pretén completar l'accié dels directius immediats de
les uniracs i subunirats operatives aportant-los periddicament {en periodes llargs) in-
formacic sobre alguns indicadors basics que mesurin:

—Rendiment huma.
—Qualirtat funcional.
—~Qualitat de tracte al client.
-—Costos del servei.

Es tradueixen en mesures correctores normalment globals consistents en:

—Projectes de desenvolupament organirzatiu,
— Modificacions estructurals.
—Redistribucié de recursos.

(S6n executades per equips especialitzats, rotanc segons un programa o en forma
aleatdria, per les unitars operatives i actuant-hi #o com una inspeccié central sind com
un Axdit técnic per al cap de la divisié corresponent.)

6. Legalitat

Garantir el compliment per part de l'equip municipal de la normativa legal i
procedimental obligacdria.

7. Egnitat

Garantir I'equitat de tractament de proveidors, personal i clients.

Eines per als punts 6 i 7

Els objectius de legalitac i equitat s'instrumentalitzen amb dues eines prévies:

Formalitzacis. Seleccié i difusié de la normativa d'obligat compliment, «traduida» o
presentada en forma operativa per facilitar-ne el maneig.

—Aprovacid d’«inputs». «Taules de contractacié» que amb intervencié maltiple (téc-
nica o dels usuaris, i de vigilancia) garanteixen la imparcialitat contractual. I una
cina de control:
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Inspeccié formal. Inspeccions aleatdries (en temps, ambir i contingut) que realitza-
des per un servei central mancenen el clima de rigor formal.

De la consideracié del sistema de direccié que acabem de fer es dedueix una
ptimera série de conclusions:

—Apareix la necessitat de noves eines de control, de contingut no financer, que
complementen els controls financers ja existents.

—1a instrumentacié d'aquestes noves eines exigira I'existéncia d'staffs especialiczats
que caldra formar.

—En contemplar la destinacié de la informaci6 dels sistemes de control, s'observa
com a nivell estratégic (seu cencral) apareix no només una important responsabili-
tat de control (de 'organirzacié en el seu conjunt i de les divisions) siné també de
planificacié.

—La cransicié d'una organitzacié funcional a una de divisional comportari un canvi
significatiu en la filosofta 1 el contingut del control del nivell estratégic sobre I'execu-
tiu. Dissenyar un sistema de control de resulrats, d'acord amb la forma divisional,
és un dels reptes més importants amb qué s'enfronta I' Administracié municipal, si
vol que el canvi proposat es faci realitat.
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