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Introduccié

La redaccid d'aquest article coincideix amb una creixent preocupacié pel funciona-
ment i per la modernitczaci de I’Administracié piblica. Quan Max Weber va presen-
tar els fonaments de l'organitzacié burecratica, ho va fer pensant que es generaven
unes escructures adequades per racionalitzar els procediments administratius, per mi-
llorar l'eficiéncia de 'organitzacié, per garantit la transparéncia en els processos de
presa de decisions i per facilitar el control per part dels ciutadans respecte de les
autoritats pabliques.' Aquests arguments han mantingur la validesa durant més d'un
segle, perd avui es manifesten esgotats i superats. Burocricia ha esdevingut sindnim
d’ineficincia, de lentitud, de rigidesa i de malbaratament de recursos. El que era
un concepte connotat positivament s'ha cransformat en un acribur negaciu i gairebé
ofensiu.

En aquest treball, perd, no intentarem explicar quines s6n les disfuncionalicats de
I'administracié burocritica, sing explorar-ne l'origen i, a partic d’aqui, proposar alcer-
natives de fucur que tinguin en compte l'arrel —no la manifestacié— dels problemes.
Es a dir, pretenem contribuir a un reflexi6 entorn de dues preguntes: primera, per qué
la burocracia ha esdevingut un model pervers per al funcionament de I’Administraci6
piblica? I, segona, quines s6n les alcernatives de futur que es presenten?

Ja podem ancicipar que buscarem els origens de la crisi del model racional-buro-
critic en les cransformacions experimentades en P'encorn sdcio-politic on acrua I’'Ad-
ministracié piblica. Proposarem alternatives de furur també d’acord amb les pres-
sions d'aquest contexe, perd considerant que no hi ha una dnica possibilitat sind que
—d'acord amb criteris ideoldgics— es poden dissenyar escenaris diferents. Amb
aquesta Gltima aporracié pretenem superar una visié estrictament inscrumental de la
gesti6 i de l'organitzaci6 piblica. No volem menysprear la influgncia dels referents
empresarials, els quals han dominat part del debart sobre la modernitzacié administra-
tiva dels anys vuitanta, perd tampoc no volem oblidar que I'esfera piiblica incorpora
un seguit d’especificitats que fan inviable una lectura acritica de les propostes del
sector privat.

Per tant, la hipotesi que plantegem es pot resumir com l'anilisi de les formes
organitzatives i dels models de gesci6 de I’Administracié pablica a partir de I'observa-
cié de dues variables explicatives: les transformacions de l'entorn i les postures ideold-

1. Hi ha una extensa bibliografia referida a l'estudi de la burocricia weberiana. Dos textos molt
concisos que ens permeten una rapida aproximacié al cema sén Tena (1989) i Lane (1993},
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giques —explicites o implicites— dels responsables politics d'aquestes administra-
cions.

Amb els objectius anteriorment esmentats, hem arriculac la redaccié de 'article a
partir de dos punts. En primer lloc, utilitzem un concepte ampli de gestié piiblica per
observar com han evolucionat els principis 1 els recursos cognitius que dirigeixen
I'accuacié de I’ Administracié piblica. L'emergéncia d'un nou model de gestié piblica
ens serveix, en un segon apartat, per dicutir-ne 'aplicacié a partir d’estructures orga-
nitzatives especifiques. La variable contextual és crucial per explicar 1'aparicié d'un
nou model de gescid, mentre que utilitzem la variable idecldgica per veure com
aquest model es pot concretar per mitja de diferents férmules organitzatives.

I. Models de gestié publica

Des d'una perspectiva dinamica, per tant, |'objectiu d'aquese apartat consisteix a
definir dos models tedrics de gesti6 publica’ que ens serveixin per entendre els impac-
tes que els canvis socio-econdmics provequen sobre I'Administracié pablica, 1 també
per interpretar aquests elements contextuals en termes operatius. Amb aquesta fi-
nalitat, hem elaborat els conceptes gestid de estabilitat | gestif de la incertesa. Segons la
hipotesi que presentem, s'estaria produint la substitucié del primer model pel segon,
1 aquesta substitucié seria la que posaria en evidéncia 1'obsolescéncia de 'organiczacié
puablica tradicional.

1. La gestid de estabilitat
1.1. Els condicionants de |'entorn

El model de gesti6 de l'estabilicar s'ubica cemporalment en el periode que s'inicia
en finalitzar la segona guerra mundial, es perllonga fins als anys setanta i estén la seva
influgncia fins als nostres dies.” Durant aquesta etapa la gestié publica va assolir una
dimensié desconeguda fins aleshores, en moldejar les formes i els continguts de I'ac-
tuacié piblica per mitji de la influéncia d'un encorn politic i econdmic peculiar.

En primer lloc, des de I'dptica econdmica, aquests anys es van caractericzar per
I'aplicaci6 d’estratégies macroecondmiques d'inspiracié keynesiana, les quals afavo-
rien un model de creixement estable per mitja de la intervenci6 estatal. En aquest
marc, el sector pablic experimenta un creixement espectacular: els objectius eren
produir béns i serveis piblics per satisfer les necessitats d'una societat de consum
massificat. En d'altres paraules, es tractava de produir molt i per a tothom.

En segon lloc, els corrents politico-ideoldgics dominants es van materialiczar en
'aparici6 i posterior consolidacié de l'estat de benestar. La seva construccié comprea

2. Per gentid pdblica entenem la presa de responsabilitac sobre el conjunr d'institucions i organitza-
cions que configuren un Ambir piblic d'actuacié (Metcalfe i Richards, 1989: 68). Esa dir, no ens movem
en una dimensié estrictament instrumental, sind que definim la gesti6 a partir dels principis que regei-
xen l'actuacié piblica i dels coneixements disponibles que en permeten I'operativiczaci.

3. Obviament, ens referim al conjunc de les democricies avangades i, per tant, I'aplicacié ol cas
espanyol requereix ajustos tan subscanrius com temporals. De totes maneres, considerem que —malgrar
el tradicional retard de I'Estat espanyol — les actuals pressions modernirzadores sén compartides.
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amb dos pilars basics: I'augment de la capacitat de regulacié i provisié piblica i
I'adopcié d'un consens estratégic entre les diferents forces politiques en relacié als
grans objectius de creixement i redistribuci6. L'increment de I'activitat pablica es
dissenya des del paternalisme estatal, mentre que el consens politic implica un cert
compromis envers la jgualcat entre els ciutadans.

Com abans, la voluntat igualadora i la pricrica paternalista configuren un model
de gesti6 piblica guiat per mesures de quantitat i d’extensi6, que reforga les logiques
estandarditzadora i universalirzadora a les quals anteriorment ens referiem. El model
de gesti6 piiblica, consegilentment, tendeix a funcionar de manera monopolista. El
resultat és una organitzaci6 gran i complexa, generadora d'economies d'escala, perd
també de fortes inércies 1 rigideses estructurals.

De manera molt esquemitica, hem vist com les caracteristiques contextuals defi-
neixen alguns dels trets basics del model de gestié de I'estabilitat: estandardiczaci6,
universalisme, paternalisme i monopolisme. El que tenen en comi aquests termes €s
la seva relacié amb la continuitat del procés administratiu: la gesti6 de I'estabilitat es
defineix a partir d’'uns objectius clars, invariables i prefixats, els quals condicionaran
fortament les seves estruccures organitzatives.4

1.2. Els principis fonamentals de la gestif de Uestabilitat

Responent als condicionants de I'entorn i en sintonia amb els coneixemencs dispo-
nibles apuntats en la secci6 anterior, la gestié de la continuitat s'articula al voltant
dels segiients principis:

1. Auwtosuficitncia. Les autoritats pabliques assumeixen el monopoli de la presta-
ci6 de serveis, en garantir-ne la provisié per mitja de recursos propis. El resulrat és
una organirzaci6 complexa, tancada i preocupada sobretot pels procediments interns.

2. Uniformitar. El model de gesti6 es defineix a partir de la volunrar d'oferic
productes estandards per a tothom. Les autoritats pabliques s6n les que defineixen les
necessitats —suposadament compartides— dels ciutadans, mencre que els individus
es veuen relegats a un paper de receptors passius de prescacions pibliques.

3, Continuitat. La gestié pablica té com a objectiu proveir uns determinars serveis
de manera continuada, sense possibilitat que apareguin ni col-lapses que ho incer-
rompin ni noverats que ho modifiquin. Hi ba certesa sobre la necessicat de proveir els
serveis, al mateix temps que no es reflexiona sobre quins s6n aquests serveis ni sobre
quina é la millor manera de proveir-los: la dindmica és forrament inercial.

4, Profassionalisme. El model de gesti6 esta dominat pels experts, els quals impo-
sen divisions funcionals que es corresponen amb la seva percepci6 dels problemes, no
amb la complexitat que implica tractar amb el conjunt de la comunitat. El resultat és
una segmentaci6 artificial de I'activitat administrativa i una pérdua de visi6 estratégi-
ca dels problemes de la comunirat.

4, De fer, els coneixements aportars per la teoria buracririca de Weber (1977}, la direccié cient ifica
de Fayol (1972) i l'organitzacié taylorista de creball (1972} es converteixen en les eines bisiques a
disposici6 dels gestors piiblics. No entrarem en la descripei6 d’aquesta teories, ja que s6n prou conegudes
i, a més, no aporten contingur substantiu als models que estem censcruint.
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Si la tensi6 entre les dimensions politica i técnica és un tret definidor de la gestié
pablica, podem afirmar que durant aquest perfode guanya la técnica. Les condicions
d'estabilitat atorgen protagonisme als experts, com a professionalment preparats per
fer el que se sap que cal fer. Es produeix un procés de tecnificacié de la gesti6 piblica,
el qual ha estat resumit per Wildavsky (1980) en I'expressié «Speaking Truth to Po-
wer», De totes maneres, la racionalitat t&cnica no sempre s'adapra facilment a la
ineludible dimensié politica de I'Administracié piblica. Per superar la possibilitac
permanent de conflicte entre politica i técnica, la gestié piblica ha adoptat dues
formes o estils: I'incrementalisme (Limdblom, 1959) i la planificacié racional (Simon,
1957).

De fet, més endavant veurem com s’han intentat combinar ambdues aproxima-
cions per tal d'aprofitar els avantarges i evitar els inconvenients. D'aquesta manera,
duranc la década dels anys vuitanta van aparéixer diferents iniciatives que, sota el titol
generic d'aprenentatge col-lectiu, intentaven fer front al que Elcock (1991:78-87)
considera els tres problemes fonamentals de la gesti6 pablica: la necessitat de reduir la
incertesa, d'estimular la crearivitat i de promoure la capacitar d'aprenantatge (Dror,
1973, Elcock i Stephenson, 1985).

2. La gestid de la incertesa
2.1. Els condicionants de 'entorn

En l'apartat anterior hem descric un tipus de gestié en paral-lel a I'emergéncia i al
desenvolupament de I'estat de benesear keynesia. A parcir de mitjans de la decada dels
setanta aquest model encra en crisi i provoca el trencament de les condicions que
havien configurac la gestié de I'estabilitat.

En l'esfera econdmica, la progressiva implantacié del mode de produccié post-
fordista coincideix amb un procés de transformacié i desestructuraci6 del teixit indus-
trial tradicional. Tanmateix, s'incorporen innovacions tecnoldgiques que obren possi-
bilitacs fins ara desconegudes de comunicacié, informacié i automatitzacié, les quals
revolucionen la produccié de béns i serveis, i introdueixen noves possibilitats de
descentraliczacid, especialitzaci6 i flexibilitzacié organitzativa {Harvey, 1989; Piore |
Sabel, 1984).

El procés de desindustrialitzacié —associat a la crisi econdmica i a 'aparicié d'un
nou mode de produccié— genera problemes d'atur, dualitzacié social, decad®ncia
dels centres urbans i el que gen2ricament es coneix com el redescobriment de la
pobresa. Aquestes dificultats provoquen una intensificacié en la demanda de presta-
cions pabliques. La combinacié de demandes creixents amb la reduccié dels recursos i
el clima de creixent resisténcia impositiva genera el que s coneix com la crisi fiscal de
UEstat.’

Els efectes de la crisi es deixen notar en els mateixos fonaments de I'activitat
pablica. D’una banda, s'obren nous camps d’actuaci6 com la promocié econdmica, la
politica industrial o la regeneracié urbana. D'alcra banda, la necessitar d’estalviar

3. Lacrisi fiscal de I'Estat ¢€ un impacte especialment important en el cas del govern local, ja que &
en aquest Ambir on &5 duen a terme la major part de les activitars del benesear i on els recursos pateixen
més agudament la recessié. No entrarem ara en aquest tema, perd hi ha excel-lents treballs de consulta
com Newton i Karran, 1985; Mouritzen er a/., 1992; o Cooke, 1989.
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recursos es fa imperiosa i obliga a repensar la seva obtencié i utilitzacif. La gesti6
piblica ha de modificar la seva manera de treballar, adaptant-se tant a les noves
esferes d'actuacié com a la necessitat de millorar la utilitzacié d'uns recursos cada cop
més escassos.

ID’alcra banda, en l'esfera politica es produeix el crencament del consens que s'ha-
via assolit al voleant dels principis de I'estar de benestar. Aquest trencament ve acom-
panyat d'un procés de fragmentacié i diversificacié social que altera les regles del joc
politic cradicional. La gestié piiblica opera en un context cada cop més complex, on
s'ha produit tant 1'aparicié de nous moviments socials (pacifisme, ecologisme, femi-
nisme, erc.) com una reactivacié dels papers individuals (Offe, 1988; Gyford, 1991).
La igualtat i el monopolisme definien la gestié de l'eseabilitat, mentre que els princi-
pis dominants en el model emergent sén la diferéncia i el pluralisme.

En resum, el periode que s'inicia amb la crisi de mitjans dels anys setanta intro-
dueix unes pressions que han estat resumides amb els termes especialitzacié, flexibili-
tat, diferéncia i pluralisme. El que tenen aquests conceprees en comy és la relacié amb
la incertesa i la curbulgncia de U'entorn. L'estabilitac i la continuitac han desaparegur i
han facilitac I'aparici6 d’un nou model de gesti6 de la incertesa.®

En el quadre 1 presentem un esquema comparatiu dels origens i els principis dels
models de gestid de I'estabilirar i de la incertesa:

Quadre 1: Gestié de U'estabilitat versus gestié de la incertesa

Esfera econimica Esfera politica
Gesti6 de Fordisme Escat de benestar
I'estabilicac ~ estandardiczacié — monopoli

— universalisme — igualrat
Gesti6 de la Postfordisme Crisi de I'estar del benestar
incereesa — flexibilitat — pluralisme

— especialitzacié — diferéncia

2.2. Els principis fonamentals de la gestié de la incertesa

En l'aparrar anterior haviem identificat quatre principis basics de la gescié de
I'estabilitat: autosuficincia, uniformitat, continuitat i professionalisme. En la mesu-
ra en que les circumstincies que els donaven sentit s’han modificar, aquests principis
també hauran de renovar-se:

L. Pluralisme. Fins recentment, la provisi6 directa de béns i serveis era I'Gnic cami
per on conduir Pactivitat pablica. L'administracié burocritica acaparava la responsa-
bilitat d'un volum creixent de funcions, provocant I'augment de la seva dimensié i
generant una dinamica de tancament a I'exterior. Després de les rransformacions ini-

6. Durant aquests anys també es produeix la progressiva substitucid de les teories de Taylor, Fayol o
Weber, Els coneixermnents a disposicié dels directius piblics es van modeificant amb la incorporacié de
nous instruments com la direcci6 estratdgica, la gestié per objectius, I'adhocricia, o I'organirzacié post-
burocririca (vegeu, per exemple, Casas, 1992; Watterman, 1993; Barzelay, 1992; o Echebarria i Losa-
da, 1993).
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ciades als anys setanta, aquest esquema perd sentit. Els responsables piblics han
d'actuar en un context més complex: ja no sén 'organitzacié monopolista per excel-
léncia, sin6é una organitzacié més en una constel-lacié d’organitzacions amb recursos,
capacitats i limitacions diverses. En consequéncia, el principi d'autosuficiéncia perd
vigéncia 1 ha de deixar pas al reconeixement de la pluralitat.

2. Diversitat. La creixent segmentacid social i I'especialitzaci6 de les demandes
ciutadanes trenquen amb el mite de la uniformirac, i emfasitzen la necessitat que les
auroritacs pibliques identifiquin i donin resposta a necessicacs i problemes diferen-
ciats. El reconeixement de la diversitac reforca la voluntar de millorar els canals de
comunicacié i les férmules de participacié ciutadana.

3. Canvi. Les principals caracteristiques del context actual sén la turbuléncia i la
incertesa. En conseqiiencia, la rradicional seguretac sobre qué cal fer i sobre com cal
fer-ho s'esvaeix. Les necessirars i les solucions canvien ripidament, i la gestié piblica
ha de ser capag d’assimilar-ho millorant la seva capacitat d'aprenentatrge i d'adapracié.

4. Direccid estratégica. Enfront de la compartimentalitzaci6 dels problemes i de la
professionalitzacié del sector piblic, la gesti de la incertesa requereix capacirats
globalitzadores que permetin abordar els problemes en tota la seva complexitat. Les
divisions funcionals generen rigidesa i no s’adapten a les exigéncies de flexibilitat que
incorpora la situaci6 d'incertesa.

Comparant la gesud de la incertesa amb la gestié de l'estabilicat destaca, en
primer lloc, la diferent relacié que s’estableix en cada cas entre la racionalitac técnica |
la racionalitat politica. Quan ens referfem ‘a la gestié de l'estabilitat esmentavem la
creixent recnificacié de I'activitat dels responsables puiblics; mentre que ara subrat-
llem la necessitat d’harmonitzar i de coordinar les acruacions per micji de la repolitit-
zaci§ del paper dels directius pablics. En un perfode d'incertesa, ka gestié pablica es
desenvolupa en rerrenys més complexos, els problemes deixen de ser procedimentals i
es traslladen a I'ambit dels objectius 1 de les estratégies. No es tracta de fer bé el que ja
se sap que cal fer, sin6 d'escablir prioritats i de decidir les millors vies per assolir-les.

S'ha superat el model de gestié entds com a direccié de sisternes rigidament
organirzarts, amb responsabilitats clarament definides i amb objectius precisos. Al
concraci, els directius piblics —des d'una renovada capacitac d'innovacié 1 creacié—
han de desenvolupar propostes politiques i ser capagos de mobilitzar xarxes de suport
que garanteixin '#xit de l'aplicacié. $'ha de fomentar un escil de gesti6 que reforci els
components ditectius, que sigui més proactiva que reactiva, més promotora que indi-
cadora, i que es responsabiliczi del disseny d'una estratdgia definidora tant dels ob-
jectius com de les vies de solucid. Aquest concepte de gestid es concreta en dues
formes de conduir els assumptes piblics, les quals hem anomenat gestid de la influéncia
1 gestid del canvi.

En primer lloc, connectant amb els principis de diferéncia i pluralisme, la gesti6
publica ha de resituar-se en xarxes més complexes de relacions interorganitzatives on
desenvolupar actituds de negociacid, coordinacié i promocié. Hem englobat aquest
conjunt de noves activitat sota el citol de gestié de la influéncia, intentant reflectir el
paper que haurien de jugar els responsables pablics en un entorn cada cop més plura-
lista (Stewart, 1988: cap. 4).
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En segon lloc, per fer front a les exigéncies de flexibilitar 1 especialitzacié, la
gesti6 pablica ha de ser capag de donar respostes creatives i innovadores a un entorn en
constant transformacié. Fins ara, els problemes relacionats amb el control dets recur-
s0s han estat molt estudiats (Flynn, 1990), mentre que els mecanismes per' potenciar
la flexibilitat i la capacitar d’adapracié representen el repte del que anomenem la
gestié del canvi (Clarke i Stewart, 1989: cap. 2).

I1. Models organitzatius

En aquest apartat presentarem les estructures organiczacives que donen forma a la
gesti6 de la incertesa. Hem dividit I'anilisi en 'organitzacié de la influéncia i la del
canvi. La primera pretén arcicular la relacié entre els acrors que participen en la
produccié de serveis piblics, mentre la segona vol dissenyar una organitzacié prepara-
da per respondre a la inestabilicat de 'entorn i per permetre una més rapida adaptaci6
a les demandes canviants dels ciutadans.

Subratllarem rambé que els madels organitzatius no sén simples mecanismes c&c-
- nics, siné que la seva configuracié queda afectada per consideracions de tipus ideold-
gic. Ho explicarem en el seu moment, perd anticipem que la introduccié d'una varia-
ble ideoldgica generard 'aparicié de dues alternatives organitzatives ideals, una
situada en un escenari pablic i l'altra en un escenari privat:

Quadre 2: Models organitzatius de la incertesa

Organitzant la infludnria Organitzant ¢l canvi

Escenari piblic Organitzacié cooperadora  Organitzaci6 orientada al servei piblic

Escenari privat  Organitzaci competitiva  Organiczacié excel lent

1. Organitzant la ;nﬂuéncia

La necessitat d'escructurar un model organitzatiu capag d'assumir la gest§ de la
influgncia prové de reconéixer que la provisié de certs serveis ha deixat d'estar mo-
napolitzada pel sector pdblic i ha passat a proveir-se des d'una xarxa on participen els
sectors informal, voluntari i mercantil (Johnson, 1990). Gestionar la influgncia no es
pot fer des d'una estruccura organiczativa tradicional, ja que implica un seguit de
transformacions que afecten directament els métodes de treball utilitzats fins al mo-
menr: substituir la certesa de les decisions per processos de negociaci6, traslladar-se
des de punts de decisi6 a arees d'influéncia arriculades per mitja de nous canals de
comunicacié —informacié, millorar la capacitat per entendre d’altres organitzacions,
per mantenir les funcions de direccié i per aprofitar les oporcunitats que es presenten
en cada moment (Clarke 1 Stewart, 1989; Stewart, 1988).

Un futur pluralista ha despertat entusiasme entre partidaris d'opcions politiques
molc diverses. Des de la dreta es considera el pluralisme com una alternativa adequada
per reduir el paper excessivament dominant de I'Estat (Gamble, 1988; King, 1987);
mentre des de I'esquerra s'aplaudeixen les implicacions participatives i descentralit-
zadores que ofereix (Gyford, 1985 i 1991). En qualsevol cas, el pluralisme en ell ma-
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teix no comporta una solucié Unica a la provisié de serveis pablics, siné que serd
el tipus de relacié que s'estableixi entre els diferents sectors i el paper que s’assigni a
cadascun d'ells els que marcaran la direccié i configuraran férmules organitzatives
alternatives,

Les combinacions de papers 1 tipus de relacions poden traduir-se en resultats molc
diversos; perd, per simplificar, hem suposat que podem construir dues situacions
ideals a partir de la combinacid de dues variables: el tipus de relacié (compecitiva o
col-laboradora) i el sector dominanc {el pablic o el mercantil). Aixi, tenim un primer
escenari dominart pel sector pablic i les relacions de col laboraci6, i un segon dissenyat
a partir de la competéncia i dominat pel seccor mercanail.

1.1. L'escenari piblic: 'organitzacié cooperadora

Segons els defensors d'aquest escenari, el paper de les autoritats pabliques consis-
teix a habilitar i promocionar les actuacions dels diferents actors involucrats en la
prestacié de serveis: dirigir-los per tal de «portar ordre al caos» (Peters, 1987), o
coordinar-los per tal de «catalitzar» esfor¢os d'acord amb uns objectius policicament
dissenyats (Osborne 1 Gaebler, 1994).

Les autoricars politiques, per tant, han de modificar el tipus d’accuacié que des-
envolupen: marcar prioritats § articular una xarxa d’actors que cooperin en la seva
consecuci6. Aquest canvi no solament afecta el paper dels responsables pablics, sind
que té un forr impacte sobre els models organitzatius. Utilitzant els arguments de
Brooke (1989), el model de presracié de serveis piblics ha de variar radicalment i
basar-se ara en #) el disseny d'una xarxa de relacions controlada des de l'auroritat
politica, i en &) I'aplicaci6é d'un model de relacions adequat entre €l sector puablic i els
actors de 'entorn.

a) La xarxa de relacions. En cada comunitar hi ha una xarxa d’actors formada per la
propia autoritar politica més d'altres agéncies pibliques, privades, voluntiries o in-
formals. Els governants han de ser capagos d'influir en aquest entorn. Stewart
(1988:35-43) suggereix cinc condicions per resoldre amb &xit I'exercici de la influgn-
cia: 1. Coneixement i informacié respecte a les organitzacions de I'entorn; 2. Com-
prensié formal i cultural d'elles; 3. Coneixement dels recursos immediats i potencials
a disposié de l'ajuntament; 4. Disseny d'una estratdgia d'infludncia en termes de
cooperacié, pacte, oposici6 o persuassid; i 3. Capacitat per aprofitar les experidncies
eXrernes.

b) Gestid de les velacions. El grau d’influéncia que els governants poden exercir sobre
els actors externs depen del tipus de relacit que els vinculi. Brooke identifica vuit
possibilitats, que en aquest creball hem sintetitzac en quatre:

1. Relacié de control: subcontracraci6.

2. Relacié de control parcial: organismes autdnoms i empreses pibligues.
3. Relacié d'associacié: operacions conjunces.

4. Relacions de suport: associacions voluntaries.

Ens concentrarem a partir d'ara en la descripcié dels diferents tipus de relacié,
ja que sén més facilmenc identificables i suceptibles de ser contrastats amb la reali-
tat. La xarxa de relacions, en canvi, depién dels més coneixements i de les acri-
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tuds dels responsables politics i, consegiientment, és menys tangible organiczativa-
7
ment.

1.1.1. Relaci6 de control: subcontractacié

En teoria, la relacié més estreta 1 controlada a queé pot aspirar una autoritat pibli-
ca s aquella on es contracta una agéncia externa per a la provisié d'un determinac
servei. La realitat, perd, és més complicada.

El problema basic que es presenta és com mantenir el control pablic en dmbics
exclosos de la gestié direcra. Es pot argumentar que els contracrats estan sota 'estricre
control del client —el sector public en aquest cas—, perd un contracee no pot garan-
tir per ell mateix que la feina es realitzi tal i com es pretén. Hi ha incompliments,
errors d'especificacid, obsolescéncia de les condicions, etc. Es a dit, ens cal analitzar
quins mecanismes es poden utiliczar per assegurar tant el compliment del contracte
com la correspondéncia encre les condicions signades i la voluntat de la part contrac-
{anc.

E} punt de partida en la relaci6 entre una empresa contracrada i I'autoritat-client
és |'especificacié de les condicions del contracte. Les autoritats pibliques sén lliures
per redactar-lo, i poden establir els criteris de quantitat i qualirat que desitgin. His-
tdricament, perd, els poders pablics no han hagut d'especificar amb antelacié el pro-
ducte final dels seus serveis. Els ontputs es determinaven d’acord amb els inputs dispo-
nibles i el control podia exercir-se dia a dia: I'activitat s'adaptava a les demandes 1 els
recursos de cada moment.

La creixent onada de subcontractaci6 trasllada el problema de l'especificacié a un
escenari diferent, en el qual es requereix que les auroritats pibliques precisin amb
antelacié el producte final que s'oferira a la comunitat. S'imposa, per tant, una nova
disciplina en I'activitat dels politics: han de saber exactament qué volen i qué poden
permetre’s. Brooke suggereix un seguit d’idees per potenciar el correcte desenvolupa-
ment d'aquestes habilitats:

1. Especificar i quantificar els outputs del servei, i rambé les penalitzacions asso-
ciades al seu incompliment (contractes-programa o per objectius).

2. Inspecci6 i supervisi6 de l'activitar i dels resuleats (es pot crear un deparcament
dedicat exclusivament a la supervisid dels contractes).

3. Preservar la competéncia (establint, per exemple, contractes a curt termini i
concursos pablics periddics s’assegura la possibilitat de no hipotecar la volun-
tat piiblica i de permetre l'accés a la prestacié del servei d’altres empreses).

4. Deixar la porta oberta a una alternativa (s’ha de contemplar la possibilicac de
falkida del contracte i continuar garantint la provisié del servei: coneracees a
curt termini, repartir riscos, etc.).

5. Preveure la incidéncia d'inversions de capital durant el periode del conrracte
(com es financen les millores i qui en rep els beneficis).

6. Contemplar la possibilitac d’introduir variacions en el contracte (especificar
obligacions de canvi quan sigui necessari, responsabilitats financeres de cada
part, etc.).

7. Aquests temes han estar reactars des dels estudis de xarxes: Smith, 1990; Mosse-Booth, 1990;
Rhodes, 1988,
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7. Politiques de preus (referéncies clares als grups que han de ser rractars de
manera especial i considerar 'evolucié que es pot produir en el temps).

8. Establir mecanismes per captar les reclamacions del pablic (especificant el
tractament que se'ls déna, les vies de solucié 1 la informacié que han de rebre
les autoritars).

9. Acceptar la responsabilitat residual del sector piiblic (tant en la continuicac del
serveis com en les condicions legals i laborals d'execucid).

En conclusié, la subcontractacié de serveis pot modificar radicalment 'activitat
dels responsables puiblics, perd no pot alliberar-los de responsabilicacs. Els contractes
han de ser utilitzats sense que aixd impliqui una cessié de poder, sense renunciar a la
capacicat de direccié i de control politic.

1.1.2. Relacié de control parcial: empreses pihbliques i organismes autdnoms

Les empreses pabliques i els organismes autdnoms es podrien caracteritzar per
servir & dos caps: estan fermament ubicats en 'ambitr de I"Administraci6, perd sén
parcialment immunes al seu concrol. Es tracca, en qualsevol cas, d'una relacié d’inter-
dependéncia que ofereix multiples possibilitacs d'influéncia. La relaci6 és de control
parcial, ja que no admet l'escricta direccié burocritica, encara que hi ha mecanismes a
’abast de les aucoricats politiques per tal d'influir-hi notablement:

. Relacions personals.

. Treball conjunt en 'elaboracié de les directrius politiques.
. Suport marerial que ofereix la burocracia administrativa.

. Seguiment de l'activitat de I'agéncia.

. Personal o politiques de personal conjuntes.

. Urilirzacié de la represencacié en 'agéncia.

. Control financer.

= GA AW B N

En un pancrama on proliferen aguest tipus d'organitzacions, cal assegurar 1'gxit
de les relacions per mitji de mecanismes de col-laboracié. Estatutiriament hi ha una
separacid de poders, perd el treball comU pot superar les barreres formals i estimular la
recerca conjunta d’objectius de manera informal.

1.1.3. Relacions d'associacié: operacions conjuntes (partnerships, joint ventures)

Les relacions d'associaci s'estableixen entre ens totalment independents que acor-
den col-laborar en ['assoliment d'uns objectius compartits. La recent fragmentacié
dels serveis puiblics 1 la superacié de les fronteres organitzatives tradicionals implica,
paradoxalment, la necessitat d’incrementar els mitjans d’integracié i el treball con-
junt.

Les associacions plantegen moltes dificulcats, ja que és dificil compaginar unes
culcures, uns objectius i uns métodes operatius que poden ser molt diferents. Malgrat
els problemes, es reconeix majoritariament que els actuals problemes de I' Administra-
cié publica s’han de resoldre a parcir d'aqueses cipus de relacions (Leach i Stewart,
1986). .

Les autoritars pibliques busquen relacions d'associacié quan reconeixen que no
poden resoldre els problemes per elles mateixes o quan consideren que els por reporrar
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beneficis. Siaquestes col-laboracions se centren en giiestions operatives no comporten
excessives dificultats, perd la sitwacié canvia quan els objectius sén escrategics. Tal
com hem fet en els punts anteriors, destaquem alguns factors que poden ajudar el bon
funcionament de les relacions d'associacié:

1. Claredar del objectius (no és suficient un objectiu general, siné que & necessa-
ri concretar-lo en objectius precisos).

2. Compartir I'dimbit d'accié (compartir les fronteres d’actuaci6 ajuda a compartir
prioritats).

3. Compromis de col-laboracié en els nivells de base de la gesti6 (reforca les
possibilitats d’exit préctic).

4. Establir una miquinaria de col-laboracié formal i material (la preséncia d'un

suporr material contribueix a la continuitar de la relaci6).

Cornbinat les necessitats i els avantatges financers de cada part.

Utilitzar personal amb actituds i coneixements adequarts (piblics i privats).

Compartit informacio.

Compartir el poder, perd personalitzar la direcci6 en un sol cap (es tracta tant

d'evitar la marginacié d’una part com d'evitar la desorientacié del personal).

e

1.1.4. Relacions de suport: el sector voluntari

Durane la década dels vuitanta, la creixenc sensibilitat respecte a les necessitats de
les minories i a la major conscigncia en relacié als limits del monopoli pablic han
provocat un creixement exponencial del suport al sector voluantari. Encre d'aleres
avantatges, s’han subratllat les possibilitats d’autofinangament, la flexibilitac en 1'ds
de personal, el potenciament del pluralisme, l'oportunitat d'obrir nous ambics d’e-
lecci6 als consumidors, etc.

També hi ha dificultats relacionades amb 'activicat del sector voluntari, entre les
quals destaca 'escassa professionalitat dels seu funcionament i la manca de control
sobre les tasques que realitza. Per tant, cal buscar mecanismes que permetin maximit-
zar els beneficis potencials del sector voluntari i que al mateix temps evitin els proble-
mes que també pot aportar. La proposta de Brooke és simple, i es basa en una utilitza-
ci6 clara i conscient dels mitjans que ja ucilitza el secror piblic per promocionar les
associacions voluntiries:

1. Diners (Sovint les auroritars pibliques no tenen una idea precisa ni dels diners
que destinen al sector voluntari ni de la situacié financera de les diferents
associacions. Caldria, per tant, establir uns canals de finangament especialit-
zats en la supervisi6 i el control del sector volunrari.)

2. Personal (Aclarir la situacié del personal voluntari, dels semi-professionals i
dels professionals, intentanc facilicar una utilitzacié dels recursos publics que
no quedi absorbida pel pagament de salaris externs.)

3. Equipaments {Les associacions voluntaries poden utilitzar equipaments pad-
blics, perd cal precisar quins costos i quins beneficis afecten I'Administracié
corresponent.)

4. Formaci6 i Assesorament {L'Administraci6 ha d'estar preocupada per I'eficién-
cia i l'efectivitat de les activitacs del sector voluntari i, per tant, hauria de
disposar d'un programa de formaci6 i assesorament que ho garaneis).



210 AUTONOMIES - 18

En definiriva, el suporr al sector voluntari s'avalua positivament des de I'escenari
public on ens trobem, perd sense oblidar que les responsabilitats de direcci6 i control
continuen en mans de les autoritats pibliques. S'han destinat quantirats considerables
de diners al suport de grups i associacions, perd cal assegurar que la utilitzaci6 d'a-
quests recursos sigui I'adequada. El sector voluntari no pot ser estrany als requeri-
ments d'economia, eficiéncia i eficicia i, per tant, és responsabilitat dels governancs
controlar I'activitat d'aquest sector. Brooke considera que aquest control no ha d'in-
terpretar-se en termes de domini sind d’influéncia, i que s’ha d’exercir no tant sobre
els resuitars de servei voluntari com sobre els inputs que utilicza.

1.1.5. Conclusions

Quan una auroritat piblica vol desenvolupar una estracdgia global en relacié a la
millora del benestar de la comunitat, es troba aviat operant fora dels Iimits de la
propia estructura organitzaciva. Les fronteres entre I'Adminiscracié es converteixen
sovine en un obstacle que impedeix la configuracié d’objectius compatibles amb els
dels actors de l'entorn. Cal obrir I'organitzacié per captar les propostes i potenciar les
possibilititars de coordinacié amb I'exterior. D'altra banda, la capacitat de qualsevol
organitzacié per influir en el seu entorn és limitada i, per tant, s'han de prioriczar les
relacions que poden resultar més profitoses.

Les actuacions de la burocricia monopolista resulten impossibles de mantenir pel
seu alt cost i per les dificultats d'adaprar-se a un context turbulent. El pluralisme
s'introdueix progressivament i obliga els governants a dissenyar mecanismes per con-
trolar-lo. L'autoritat «cooperadora» que accepea el pluralisme no té per qué ser supér-
flua. Al contrari, la seva influgncia en el benestar de la poblaci6 serd fins i toc més
notdria.

1.2, L'escenari privat: lorganitzacid competitiva

En aquesta segona seccié observarem com s'organitza una aurtoritar piblica que
vol primar la provisié mercantil i deixar les funcions reguladores en mans de la com-
peténcia. L'organitzacié cooperadora dissenyava les relacions amb l'entorn a partir
d’una voluntat directora i coordinadora, mentre que I'organiczaci6 competitiva pretén
transferir aquestes tasques a un escenari privat. Es considera que el mercat s'ha de
potenciar perqué aconsegueix una millor assignaci6 de recursos escassos i perqué im-
pulsa la Ilibertat i la capacitac d'eleccié dels consumidors (Flynn, 1990).

Els avantatges del sector mercantil han estar destacats i repetits durant la decada
del vuitanta, obligant als gestors piblics a tenir-los en consideracié.® Els arguments
esgrimits en favor de la mercantilitzacié de l'activicat administrativa subratllen la
superacié de tres problemes associats a la provisié piiblica: el model public és dis-
funcional ) percjué no permet una comunicacid fluida entre els consumidors i els
productors; 4) perqué no pot donar resposta a la quantitat de demandes diferents que

8. Aquest ha escac el cas de Gran Breranya. En aquest pais, a partir de la Local Government Act de
1988, s'imposa legalment I'obligatorietat de sormetre certs serveis municipals a un concuss estriceament
competitiu. Només qui guanya aquest concurs —en el qual els departaments municipals també han de
participar si volen continuar proveint el servei— por responsabilitzar-se de la provisié del servei (vegeu
Flynn i Waish, 1988; Flynn, 1990b; o Brugué, 1992).
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hi ha en unes societats cada cop més complexes; i ¢) perqué no proporciona incentius
per reduir coscos, estimular la productivitac i, en definitiva, millorar el servei.’

La creixent preocupaci$ en relaci6 a les dificulrats esmentades provoca que la
modernitzacié de les organitzacions piibliques es presenti com la substitucié de les
prictiques antiquades de I'Administracié pels meétodes eficients i professionals del
mén privac. L'experiéncia mercantil ha de ser, perd, adequadament filcrada, ja que ni
el mercat ni la compergncia no poden funcionar en abséncia d’un marc insticucional.
E!l dilema real no és entre regulacié i no regulacié, sin$ entre diferents férmules per
millorar la regulacié. L'eleccié pdblica i la privada s6n elemencs interdependents, no
alternatius: el repte de 1'organitzacié publica consisteix a trobar la forma més efectiva
de combinar-los (Flynn, 1990).

En quasevol cas, els partidaris de l'escenari privat subratllen els avantatges com-
paratius del sector mercantil. Afirmen que, en condicions de competéncia perfecta, el
mercat proporciona un punt d'equilibri que maximirtza la satisfaccié dels consumidors
i minimicza els costos del serveis. Independentment de les objeccions que es podrien
formular, el que interessa destacar és que la decisi6 de promoure un procés mercanti-
litzador té un fort impacte en les estructures organitzatives. Ho veurem tot seguit.

La mercantilitzaci6 pot ser absoluta o parcial. La primera es materialitza en la ven-
da de béns o serveis piblics al sector privat, menere la segona es realitza introduint
mecanismes de mercat en la produccié dels inputs o en Vofertaci6 dels outpucs. El
traspas de la ticularitar piblica a la privada ara no ens interessa, ja que ens desplaga del
sector phblic. Respecte a la mercantilitzacié parcial, tampoc no encrarem en la que
afecta la comercialitzaci6 del producte final,' siné que ens concentrarem en la que vol
introduir comper2ncia en 1'obtenci i utilitzaci6 dels inputs. La ra6 és que I'objecte
d’estudi sén els mecanismes de prestacié de serveis piblics, 1 només la mercantiliczaci6
dels recursos 1 la seva utilitzacié ens permet centrar l'atencid en aquest aspecte.

Per analitzar 'impacte que ha tingurt la mercantilitzacié de la provisié de serveis
sobre I’Administracié publica no cal estudiar el tipus de relacions que s'estableixen
entre els aceors —que s6n sempre competitives— siné que és necessari veure quins soén
els requeriments que introdueix la competéncia sobre l'estructura organitzativa. Per
realitzar aquesta analisi utilitzarem I'experiéncia britanica. L'any 1988 la Local Go-
vernment Act establia el Compulsory Competitive Tendering (CCT) per a diversos
serveis municipals. El CCT és un mecanisme d’assignar la provisié dels serveis piblics
a I'organitzacié que demostri ser més competitiva. Tot i que les autoritats locals conti-
nuaven mantenint el control sobre 'establiment de les condicions, la seva provisié
directa depenia de qui guanyés un concurs dissenyar sobre criteris exclusivament mer-
cantils.

Podem entendre el CCT com un procediment per mitja del qual els contractes pera
la prestacié de determinats serveis sén atorgats. La novetar que introdueix aquest pro-
cés és que col-loca en competéncia agents publics i privacs. Per tant, el debat implicit
que incorpora el CCT és sobre quins sén els mitjans més apropiats per a la prestaci6 dels
serveis municipals. El criteri de decisi6 seri la competéncia.

9. Peraprofundir én aquests arguments es pot consultar una literatura molt extensa i variada, com per
exemple Hayek {1960}, Friedman (1961), Levicas (1985), o Niskanen (1971).

1. La mercantilitzacié de U'oferta del servei piiblic s un tema que no tractarem, perd que ens intro-
dueix en un aspecte melt imporrant: I'assignacié de preus als secveis piblics (vegeu Rose, 1990).



212 AUTONOMIES - 18

Per estudiar 'impacte de la competéncia sobre les estructures administratives
podem distingir ¢ls dos elements de tota organitzacté: el suport humi i els suport
material-escructural.

1.2.1. Canvis en el suport huma dins una organiczacié competitiva

Si les autoritats locals subcontracten serveis sota les condicions establertes en el
CCT, el primer resultat & una divisié de les seves activirats en dues dimensions: la de
client i la de contractant, ['anomenat clientfcomractor splis. Com a client, I'ajuntament
és un «comprador» de serveis i, per tant, ha de dedicar-se a definir quin tipus de
servei vol i a quin preu abans de decidir a quina «botiga» anar a comprar-lo; és a dir, a
qui atorgara el contracte. D’alera banda, com a part contractant, 'organitzaci6 local
és també una productora de serveis que ha de «vendre» els serveis que produeix.

1.2.1.1. Les acuivitats de I'ajuntament com a client

Cencrant-nos en l"activitat de «client», el nou paper del govern local es definiria
pet migji de la logica del comprador; és a dir, prendre cura de les despeses, buscar el
millor al millor prev i intentar acomodar cada nova adquisié a necessitats reals. Els
regidors, per tant, serien responsables d'assegurar la provisié eficient dels serveis
pitblics demandats, encara que aquesta no es produis per mitja de la ma d'obra i de
organitzacié municipal. Aquest tipus d'activitat inclou la clarificacié d’objectius i de
prioritats, i no s'allunya del concepre habilitador que haviem introduit en I'apartat
anterior.

D'altra banda, la dimensié direcriva s’ha de completar amb tasques de control i
supervisi6. L'ajuntament, com a client, no solament ha d’establir objectius i priori-
tats, siné que també ha de garancir el seu compliment. A diferéncia del que succeia
fins ara, les funcions de control es traslladen des de I'interior de 'estrucrura municipal
a I'exterior. Ja no interessa controlar els procediments administratius, siné els resul-
tats finals de la prestacié. Aquesta activitat requereix uns nous coneixements t2cnics.
Com a hipotesi podem anticipar que es produira una reduccid del personal adminis-
tratie i un augment dels tdcnics capagos de dur a rerme treballs de control més
sofisticats.

1.2.1.2. Les acuvitats de I'ajuntament ¢com a venedor

Com a «venedor», el municipi ha de proveir uns dererminars serveis sota condi-
cions de competéncia de mercat. Consegiientment, necessitard desenvolupar un seguit
de noves habilitats. En primer lloc, I'adquisicié d'una posicié competitiva enfront
dels clients implica urtilitzar coneixements relacionats amb estudis de mercar, disseny
de serveis, propaganda o estratégies de venda: el mirqueting aplicar al govern local
(Walsh, 1989). Un apropament entre el «productors i el «receptor», encee 'ajunca-
ment i el ciutadi, sera doncs fonamental. Per cane, en segon lloc, les auroriracs locals
haurien de desenvolupar habilicacs en el terreny de la comunicacié, adrecades rant a la
identificaci6 de les necessitats dels ciutadans com a congixer el grau de satisfaccié
respecte als «productes» municipals. Finalment, el govern local hauria de desenvolu-
par habilitats diverses relacionades amb el mén de la compecéncia en el mercac privac.
A tall d'exemple podriem pensar en controls financers, estratégies de contracte, anali-
sis costos/beneficis o concrols de resultats.
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Cadascuna de les dues activitacs descrites (c/ient{contractor splity implica un tipus
d'actituds 1 de coneixements diferents. Per precisac-les, Flynn (1990) distingeix dues
funcions associades a cada dimensié.

L'activitat de «client» pot ser subdividida en dues: funcié politica (palicy function) i
funcié compradora (buyer function). La primera dissenya el programa politic global i
estableix les prioritats (actituds politiques), mentre que la segona redacta el concracte i
assegura el seu compliment (habilicats tcniques). Per la seva banda, I'activitat «con-
tractane» també por ser subdividida en dues: funcié prestadora (delivery function) i fun-
ci6é venedora (seller function). La primera produeix i distribueix materialmenc el secvei,
mentre que la segona es prepara per participar en els concursos (habilitats técniques i
actituds empresarials). Podem resumir aquest parragraf en el quadre 3.

Quadre 3: Coneixement i actituds necessaris per a una organitzacié competitiva

Com a client Com a contractant

Funcid polftica | Funcid compradora Fancid prestadora Funcid venedora

— objectius | - redactar contractes | — control financer | — mérqueting

— prioritats | — concursos piblics | — eficigncia — mercantilitzacid
— avaluaci&/supervisié

Actituds Coneixements técnics | Actituds empresarials i coneixements técnics

politiques

1.2.2. Canvis en el suporc estructural dins una organitzacié competitiva

Aquestes activitats afecten l'organitzacié interna de I'ajuntamenc. Hi ha poques
experiéncies prictiques per mostrar les caracterisciques estructurals d’una organitzacié
piiblica competitiva. La introduccié del CCT a la Gran Bretanya ofereix, perd, algunes
pistes. El resultat més peculiar i espectacular de 'experiéncia britdnica és el trencament
de la unirtat organitzativa municipal. Els ajuntaments competicius es divideixen i faci-
liten I'aparicié de dues organitzacions separades: una especialiczada en les funcions de
client i I'alera en les de venedor.

L'impacte material de la compecéncia és, per tant, melc visible. Ja no podem parlar
d’'una estructura organitzativa municipal, siné que cal distingir encre Vorganic-
zaci§ concractant 1 'organitzaci§ contractada.

1.2.2.1. L'organitzaci6 contractant

Aquesta «part» de l'ajuntament només s'ha de preocupar de definir objectius i
prioritats. El component politic sera 'essencial, petd no s'exercira des de les classiques
comissions informatives, siné a través d'una perspectiva més estratégica. A tall d'hipd-
tesi podriemn anticipar una estructura reduida, altament polititzada, connectada amb
I’exterior per captar les demandes —no per concrolar altres instncies prestadores— i
dotada d'un gabinet técnic qualificar per a easques contracruals, d'avaluacié de propos-
tes alternatives i de control del seu compliment. Es produeix una centralic-
zacié estracégica de 'estructura municipal. '
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Cal destacar que, a diferdncia del que succeia en ['organitzacié cooperadora, les
rasques de control s'exerceixen només en relacié al compliment dels contractes, mai
en relacié al funcionament intern de les instancies prestadores externes. El concurs
pablic —la competéncia— actua com a mecanisme de control automatic i com a
mitjad exclusiu de relacié entre els actors involucraes en la prestacié dels serveis. Les
autoritars locals no pretenen «influir» en altres organitzacions; només volen escollir la
que els ofereixi les millors condicions.

1.2.2.2. L'organitzacié contractada

L'organitzaci6 contractada — o contractable— es relaciona amb 'entorn competi-
tivament i, per tant, ha de funcionar a partir de parametres exclusivament mercanrils.
A diferéncia de I'estructura departamental classica —fortament jerarquiczada i centra-
litzada— es proposa un procés de descentralitzacié tnteena. Shan de crear drgans
especialitzats, autdnoms (financerament i operativament} i amb capacitat per compe-
tir amb empreses privades,

Quan l'ajuntament presta un servei no cal que col-labori amb aleres ens, perque ja
hi haura competit préviament. De la mateixa manera, no cal que operi com a part
d’'una organirzaci6 superior, siné de forma independent. D'altra manera seria molc
dificil que acredités la «competitivitat» de la seva actuaci6. Es produeix, per tant, un
procés paral-lel de descentralitzacid operativa i de privacitzaci6 de les activitats que
desenvolupa.

2. Organitzant el canvi

L'objectiu de I'ozganitzacié delfpel canvi és crear unes estructures que permetin
una ripida i efectiva adaptaci6 a les rransformacions de 'entorn. Per aconseguir-ho es
necessita una organitzacié oberta i flexible. Oberta perque cal captar senyals de l'ex-
terior que indiquin quan i en quina direccid s'estd produint el canvi. Flexible perque,
un cop identificada la necessitac de canviar, cal poder adaptar les escructures i les
actuacions a la nova situacié. No cal insistic que aquestes dues idees s6n clarament
alienes a les organitzacions pabliques tradicionals, caractericzades pel tancament i la
rigidesa.

L'organitzacid adaprada al canvi, per tane, ha de fonamentar-se en una estructura
capag¢ d’escoltar Pentorn i de respondre en consegiiéncia. Si incroduim la variable
idecldgica piblic-privac, sembla que pot ser irrellevant per estrucrurar la capacirar de
resposta, mentre que és significativa quan ens referim a la disponibilirar per escolrar.
Establir mecanismes de comunicacié amb 'entorn significa triar qui s’escolta i qui no.
La prioritzacié d'uns o alcres individus respon a criceris ideoldgics i, com abans, ens
configura un escenari pablic i un altre de privat.

L'escenari privac aprofita 'experiéncia empresarial per millorar la capacitac de
resposta 1 canalitzar la recepcié de senyals exteriors per mitja del mecanisme client-
empresa. L'escenari pdblic també ucilitza I'experiéncia organitzaciva del mén privat,
perd considera que no és possible reduir les relacions amb 'entorn 2 un pur model
empresarial. Subrattlem que les relacions d’una organitzacié piblica amb U'exterior
sén més complexes, ja que no solament tracten amb clients, siné també amb votants,
ciutadans, contribuencs, ecologistes, etc. Una organitzacié pablica ha de recongixer
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que aquestes relacions s6n diverses i que ca! dissenyar el model adequat per a cada cas.
D’altra banda, I'organitzacié que només té en compte el piiblic com a client opera des
de l'especificitat del seu producte i des de la individualitzaci6 de les relacions (o, potser
millor, intercanvis); mentre que una institucid piblica ha de fer front a demandes més
disperses i establir relacions amb grups socials que presenten demandes collectives.

En definitiva, l'organitzaci6 del canvi també adopta formes diverses segons s'accen-
tui la dimensi6 privada o la piiblica. Parlarem d'organitzacié excel-lent per definir la
que se situa en un escenari privat, i d’organiczaci6 orientada al servei piblic per refe-
rir-nos a la que trobem en un escenari pablic. Analitzem cadascuna d'elles tot seguit.

2.1. L'escenari privac: 'organitzacid excel-lent

Com apuntivem fa un moment, aquest model organitzatiu no té en compte la
necessitar d’arcicular mecanismes per escoltar I'entorn, ja que aquesta comunicacié es
produeix automaticament per mitjd del mercat. Les lleis de l'oferta i la demanda
proporcionen tots els senyals que necessita una organitzacié per adaptar-se a situacions
de canvi i, per tant, només cal preocupar-se per dissenyar una estrucrura organitzativa
adequada per respondre a aquests senyals. Tenint aixd clar, I'organitzaci6 excel-lenc es
dissenya a partir de 'experigncia de les empreses privades. Concretament, el llibre de
Peters i Waterman (1988) In Search of the Excellence —del qual hem agafar el tivol
d’aquest apartac— s'ha convertit en l'inspirador de la major part de les propostes de
canvi organiczatiu.

En aquest llibre, els autors estudien les cinquanta companyies nord-americanes
actualment amb més xit; per intentar identificar les claus del seu lideratge empresa-
rial. Les conclusions a les quals arriben lliguen perfectament amb el tema que ara
estem tractant: segons Peters i Waterman, I'#xit d'una empresa privada depén del
grau de flexibilitat obtingut per mitja del disseny d’una estratégia global i coherent, i
de donar un paper fonamental als clients com a protagonistes del canvi al qual l'orga-
nitzacié s’ha d’adapcar, La idea de fons és transformar 'organitzacié tradicional, no-
més preocupada per 'escructura i els procediments, i incorporar nous elements que
havien estat deixars de banda per irracionals, informals o excessivament intuitius
{com les actituds, els valors, l'escratdgia o els estils).

Partint del fet que els elements centrals per a I'exit de qualsevol organitzaci6 sén la
gent i els valors, Peters i Waterman assenyalen vuit principis de I'excel-léncia que,
amb pocs matisos, configuren el programa de flexibilitzaci6 de les organitzacions pu-
bliques situades en un escenari privat. Aquests vuit principis sén: 1. Tendéncia a I'ac-
ci6, 2. Proximitat al client, 3. Autonomiai iniciativa, 4. Productivicac per mitji de les
persones, 5. Presencia de valors-guia, 6. Coneixement del producre, 7. Simplicitat
estructural, i 8. Fer compatibles estratégies centralitzadores i descentraliczadores.

No ens aturarem ara en l'explicacié d'aquests vuit principis — ja molt tractats des
d'una prolifica literatura. Pocser només cal destacar com el darrer principi serveix a
Peters i Waterman per resumir les condicions d'una organitzacié excel-lent. Des-
cencralitzar funcionalment implica confiar en la gent i treballar des d’unitars perites i
estructuralment simples, mentre que centralitzar implica adoptar valors 1 estratégies
que orientin el conjunct de I'organitzacié. La combinacié d’ambdés factors es traduiria
en la flexibilitzaci6 de 'organitzacié.
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Metcalfe i Richards (1989: cap. 4) argumenten que aquest mateix principi recull
les aspiracions modernitzadores de |'organitzacié piblica. La descentralitzacié seria
I'eina adequada per alliberar el potencial directiu de les aucoritats pabliques, fins ara
frustrat per les restriccions burocratiques, mentre que la centralitzacié asseguraria el
control sobre el conjunt del procés. Centralirzar i descentralitzar no sén models orga-
nitzatius oposars, siné complementaris: sempre hi ha d’haver certa centralitzacié per
garantir que l'activitat no es fragmendi fins a desintegrar 'organitzacié, t també sempre
hi ha d’haver certa descentralitzacié per assegurar que els outpurs efectivament es pro-
dueixen. Tal com recull el significatiu titol d'un article, «la patadoxa burocritica implica
que les organitzacions eficients centralitzen per descentralitzar» (Perrow, 1977).

Des de I'dptica del que hem anomenat l'escenari privar, podem sintetitzar la
peculiaritac de 'organitzacié excel-lent en la voluntat de privatitzar les relacions encre
el productor i el receptor de serveis. Els arguments utilitzats accentuen que es tracea
de construir un pont entre les necessitats de la gent i els productes que se’ls ofereixen,
de tal manera que es maximitzi la sacisfaccié dels clients i es minimitzin els costos de
I'organitzacid.

Aquest enfocarnent va ser ideat des del sector empresarial, perd la seva influéncia
en el sector pblic ha estat mole important durant tora la década dels vuitanta. !
L'argument de potenciar la proximicat encre els ciutadans i les institucions pibliques
no és, perd, estriccament nou, mentre si que ho € el context en el qual es produeix el
debar. Durant la década dels vuitanta, la provisi6 tradicional de béns i serveis piblics
ha estar qiiestionada per corrents privatitzadors (Ascher, 1987) i per un augment en la
capacitat dels individus per fer-se escoltar (Gyford, 1991). En aquest marc, I'organit-
zaci6 excel-lent s'ha vist com una soluci6 als reptes de 'entorn.

En qualsevol cas, ral com apunta Hambleton (1988:129-130), hi ha dos proble-
mes en l'aplicaci6 d'aquest model als serveis piblics. En primer lloc, els clients del
sector privat gaudeixen d'un poder —derivat de la seva capacitar d’eleccié— que no té
equivalent en el secror pablic. Les institucions pdbliques es construeixen sobre uns
fonaments politics, i els serveis que proveeixen han de donar resposta al conjunt dels
ciutadans. Molts d'aquest serveis configuren un monopoli public i, per tant, el
«client» pot exercir un control politic (mecanisme electoral), perd no una eleccié que
'investeixi de poder (mecanisme mercantl).

En segon lloc, l'organitzacié excel-lent ¢é dificultats per tractar amb grups de
clients, la qual cosa ocasiona notables distorsions en el sector ptiblic —des d'on se
solen proveir serveis col-leccius, no individuals. Els individus sén traccats pel sector
privat com a homes-econdmics aillats, mentre que el sector public els tracta com a
homes-politics agrupars.

Partint d'aquests problemes, abordarem —en una iltima secci6— 'alternativa situa-
da en l'escenari pitblic: I'organitzacid orientada al servei public (Stewart i Clarke, 1987).

2.2. L'escenari public: l'organitzaci6 orientada al servei piblic

L'organitzaci6 ortentada al servei public (OSP) s'estructura a partir de les aporta-
cions del seccor privac descrites anceriorment, perd pretén superar la rransferdncia

11. Dos exemples paradigmarics sén els treballs de Barbour ef /. (1984) a Califdrnia (Handbook on
Excellence in Local Governmeny) i del Local Government Training Board (1987) a la Gran Bretanya (Gerting
Closer to the Public).
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mecanica de les idees mercantils al sector public. La discrepincia basica s'estableix a
partir de la distinci6 encee homus econdmic i homus politic. L'organiczacié OSP consi-
dera que s'ha de respondre a les demandes del public al qual es proveeix de serveis
(relacié econdmico-mercantil), perd també ha de respondre als ciutadans enfront dels
quals els governants sén responsables (relacié politico-col-lectiva).

Aquesta matisaci6 implica recondixer un ampli ventall de possibles relacions entre
una organitzaci6 i el public. No cal entrar en massa detalls per adonar-se que la
relacié d’'un malalt amb un servei d'urgéncies incorpera un element de dependéncia
inexistent en un intercanvi comercial, o que el tracte que s’ha d’oferir a un presoner no
és el mareix que el que rep el client d’'un hotel. Les organitzacions piibliques, per
tant, mantenen tipus de relacions molt diferents, i el que necessiten és aconseguir
adaprar-se als requeriments de cada situacid,

Stewart (1988:44) se cencra en la construccié d'una organiczacié OSP dins el
govern local i estableix com a punt de partida el redescobriment del ciurada. Serd
precisament aquest nou focus d'atencié el que, segons aquest autor, permetri superar
I"Administracié local i generar un model d'auténeic govern local. Osborne i Gaebler
(1994: cap. 1) generalitzen aquesta mateixa idea per al conjunt de I"Administracié
piblica. En aquest sentit, utilitzen una mecifora molt il-lustrativa: «La palabra go-
bierno proviene de una voz griega que significa "levar el timén’. La tarea del gobierno consiste
en Hevar el timén de la nave, no en remar. Prestar servicios es remar, y el gobierno no es muy
bueno remando» (pag. 53).

Es d’acord amb les demandes i les necessirars dels ciutadans que s’estructura l'or-
ganitzacié OSP. En conseqii®ncia, alguns trets discinrius seran I apropament als ciuta-
dans, la capacitat per escoltar la comunitat, la voluntat de donar accés al piblic, de
contemplar els serveis des del punt de vista dels receprors, de caprar suggeriments i
reclamacions, d'informar el piblic, d'oferir qualitar, etc. Aquests trets no han, perd,
d'amagar la dimensié politica de la tasca governamental.. Les autoritats pabliques
serveixen els ciutadans, perd també escullen i prioritzen entre demandes en compe-
téncia.

El punt de vista defensat pels partidaris de l'organitzacié OSP pretén aportar un
contingut nou al paper de l'activitat administrativa. Normalment aquesta activitat
s'ha dirigit al procés de producci6, remarcant la dimensi6 rutinaria del procés. Els
responsables politics han pres com a informacié coneguda les necessitats del pablic
—per la via de la representativitat o per la via de la mercantilitzaci6— i no s’han
sentit en l'obligacié de captar les seves demandes. L'organitzacié OSP vol canviar
aquesta perspectiva, potenciant una nova preocupacié en relaci6 a les opinions dels
ciutadans, disminuint I'#mfasi del procés de produccié i recuperant la dimensié de
govern que havia perdut.

Comparant 'escenari privac amb el pablic, trobem que les solucions estructurals
sén pracricament idéntiques. Les diferéncies, en canvi, es manifescen sobretot en les
actituds del suport huma: la distincié entre empresaris i politics es converteix en el
factor explicatiu de les diferdncies entre l'organitzacié excel-lent i 'organitzacié OSP.

D’altra banda, |'organitzaci6 excel-lent no reconeix la necessitat de dissenyar me-
canismes especifics per relacionar-se amb 'entorn —ja ho fa el mercat—, mencre que
I'organitzacié OSP en ressalta la seva importancia. En termes prictics, 'organitzacié
OSP tendird a complerar els vuit principis de I'excel-1éncia amb férmules de partici-
pacié ciutadana i en la col-locacié de filtres politico-ideoldgics que seleccionin i prio-
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riczin les demandes o les opinions rebudes. Aixd permet a 'organitzacié OSP tracrar
amb homes-politics i, per tant, escoltar demandes de caire col-lectiu.

Finalment, la preséncia de valors organitzatius torna a ser crucial. En l'organit-
zaci6 excel-lent definiem com a valor central la voluntar de servei al public; 'organit-
zacid OSP hi afegeix només una matisaci6, servei per a i amb el pdblic. Es una
diferéncia que pot semblar de detall, perd que marca la frontera entre un escenari
pablic i un alire de privat, entre govern i administracié o potser, fins i tor, entre
mercat 1 assignaci6 piblica.

HI. Conclusions

L'abast de la preocupacié tedrica i la manca de referents empirics ens han obligat a
plantejar un article on s'aporten més interrogants que respostes. Cadascun dels diver-
sos aparrats reclama un desenvolupament més detallat i una contrastacié empirica que
ens remeti a la realitat adminiscrativa del nostre pafs. Reconeixem aquestes limita-
cions, perd considerem també que la rellevancia del tema i la desorientacié amb qué
normalment s'aborda reclamen reflexions obertes i agosarades. Aquest article, per
tant, no pretén aprofundir en el coneixement de I'Administracié piblica espanyola,
sind, en la mesura de les nostres possibilitats, conceribuir a un inajornable debar sobre
el seu furur.

Dues idees basiques articulen la noscra presentacié. D'una banda, I'Administracié
publica no és una realitat sobrenatural i desconnecrada dels 2xits i les miséries huma-
nes. L'Administeacié piblica depén de cadascun de nosaleres, de la mateixa manera
que també tots nosaltres depenem considerablement del seu millor ¢ pitjor funciona-
ment. Els problemes.i les transformacions de I'’Administracié pablica, per tant, no
poden aillar-se en el laboratori ni abordar-se des de la intimitar del que seria una
familia de burdcrates, siné que s'han d'estudiar obrine les finescres, convidant els
veins i intentanc que les baralles generacionals no acabin amb cap cop de puny sobre
la raula. En d’alcees paraules, per entendre queé estd passant i quin serd el furur de
I'Adminiscracié publica cal trencar barreres discipliniries i recuperar una perspectiva
histdrico-contextual dels fendmens socials.

En segon lloc, després d'un periode on V'estabilitat i el creixement ens havien
convengut de la frivolitat de les ideoclogies enfront de la seciositac i la racionalitar de
les técniques, nosaltres defensem un retorn de les ideologies. Concretament, defen-
sem la necessicac de repolititzar el debat sobre I’ Adminiscraci6 piblica. [ no ho propo-
sem des de la defensa de la nostra professié, siné precisament per mitji de I'observacié
del que succeeix en el nostre entorn. Es probable que 'actual descredic de la politica
ens converteixi en una mena d'excracerrestres defensors d'alld indefensable, perd con-
sideremn que el descrédir accual de la politica no t€ res a veure amb el que nosalcres
proposem o, en tot cas, té a veure amb la resiscéncia dels politics a repolititzar-se i a
donar respostes compromeses als repres de la situacié actual,

En la mesura en qué aquest text estimuli la discussi6 en alguna de les dues di-
reccions esmenrades, nosaltres ens donarem per satisfets, independencment de futures
refutacions empiriques i de més que probables correccions redriques.
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