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Millorar la productivitat del sector public, és possible?
Xavier Pont Martin

Resum

La reforma del sector public és clau per a la millora de la productivitat de I'economia catalana'®.
Segons dades de I'OCDE, la pressié fiscal a Espanya és del 37,08% del PIB. En epoques
d'expansié no ha calgut ajustar les ineficiencies de I'administracié pero amb I'entorn actual es
fa del tot imprescindible fer-ho. Les reformes del sector public en altres regions i paisos només
han pogut portar-se a terme en époques de crisi i desconfianga institucional, com la que vivim
actualment. Si no som capacos de transformar el sector public en aquests moments, no serem
capagos de fer-ho més endavant.

En aquest article presento vuit reformes concretes a impulsar en el sector public. Reformes
necessaries, ambicioses iassumibles, i que poden suposarimportants millores en la productivitat
del sector public. No em centraré en altres aspectes importants de reforma en el sector public
com la llei electoral, les mesures anti-corrupcio o la reforma dels partits politics. Abordaré 8
glestions concretes on és possible, i factible, reformar si existeix voluntat politica: La Gestié
per Resultats (GPR); I'aprofundiment en la simplificacié administrativa i millora en la regulacio; la
introduccié d'agilitat en els mecanismes de control de I'administracio; I'Us extensiu i controlat de
mecanismes privats de gestié i de col-laboracions publico-privades; una autonomia progressiva
de gestié mitjancant un procés d'agencialitzacié que segueixi unes determinades pautes; I'impuls
a la direccié publica professional; la reforma de la funcié publica; i la millora de la negociacié
col-lectiva del sector public.

Totes elles sén reformes estructurals que poden posicionar al sector public del nostre pais a
I'alcada d'altres paisos capdavanters que han sabut fer el canvi, com Nova Zelanda o Suecia'®.

Introduccio

La reforma del sector public ha estat sovint considerada una quimera, un desig inabordable i
un suicidi per qualsevol agosarat que volgués abordar-la. Els interessos creats per part dels
sindicats, les associacions i altres lobbies dels servidors publics, aixi com el risc que suposa pels
partits politics perdre el favor i els vots dels funcionaris, feia impossible ni tan sols plantejar-la.

%5 Segons un estudi del 2008 a carrec de I'economista Modest Guinjoan el sector public representa un 8% del total d'ocupacié
a Catalunya i un 12,8% a Espanya. El nombre de funcionaris de I'administracié que treballen a Catalunya és de 291.210.
%6 OCDE Modernising Government: The way forward, 2005.
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Aixi, les successives iniciatives per a reformar aspectes clau del sector public sempre han quedat
mermades i/o reorientades cap a interessos especifics de grups d'interes lluny de I'eficiencia, la
productivitat i la innovacié.

Es extensa la bibliografia que recolza una transformacié radical del sector public. Durant els
anys 90 va sorgir amb forca el concepte de Nova Gesti¢ Publica (NGP) com a nou paradigma que
volia deixar enrere I'administracié burocratica de Max Weber. La NGP va esdevenir una escola
de pensament que basava els seus preceptes en transformar el sector public a través de la
professionalitzacié de la gestioé publica, I'Us de mecanismes de mercat per millorar I'eficiencia
de moltes activitats publiques, i la privatitzacié de moltes de les funcions de I'administracié. Va
tenir el seu apogeu amb el naixement de la Tercera Via que va abanderar Tony Blair. Molts paisos,
sobretot anglosaxons i nordics, van seguir els seus principis basics i els resultats ens ofereixen
clars i ombres. S6n nombrosos els casos d'externalitzacions i privatitzacions que s'han hagut
de tirar enrera per problemes en la seva execucid, i també sén abundants els casos d’'executius
pUblics amb autonomia de gestié que han abusat del sistema.

Actualment, el pensament academic sobre la materia s'ha tornat més sofisticat i polinomic'’.
Passar d'una Administracié burocratitzada a un sector public modern, obert, i eficient, no té
formules senzilles ni solucions magiques. Cada pais ha de trobar el seu cami, aprenent dels
errors comesos en el passat, incorporant bones practiques d'altres paisos i entorns que puguin
encaixar en la cultura politica autdctona, i mostrant-se obert al canvi. Alguns agosarats diuen que
ja no hi ha diferencies entre dretes i esquerres, siné que ja nomeés hi ha diferencies entre els que
estan oberts als canvis i els resistents. A vegades les esquerres, tedricament més progressistes i
menys conservadores, resulten ser les que persisteixen en defenses dogmatiques o ideoldgiques
contra la logica del sentit comU i I'evidéncia empirica (Colomer, 2009).

Tot i la complexitat de la materia, els paisos que han transformat els seus sectors publics amb
un cert i reconegut éxit, com Finlandia, Suécia o Nova Zelanda, si que sembla que comparteixen
alguns trets comuns. El primer aspecte compartit fa referéncia al moment idoni per la reforma.
Per aconseguir transformar el sector public sol ser necessaria una crisi econdomica i social que
remogui la consciéncia col-lectiva. Aquesta forga i pressié social és la que permet que el pais
i els seus interessos s'avantposin per sobre de certs grups de pressio, com sindicats o partits
politics. A Catalunya ens trobem en temps de crisi de I'economia i, també, de la credibilitat de
les institucions publiques. Si no som capacos de reformar el sector pUblic en aguests moments,
sembla dificil aconseguir-ho més endavant.

Un altre tret comu dels paisos que han emprés profundes reformes a I'administracio és un Govern i
un lideratge forts, sense ancores que condicioninal'hora de governar. També, toti que no sempre és
aixi, aquestes reformes son més senzilles d'abordar a principi de legislatura. Per Ultim, I'experiencia
comparada d’altres regions i paisos, mostren la necessitat de consensuar politicament aquestes
reformes. Es necessari un lideratge fort, perd amb consens amb la resta de forces politiques i
agents representatius de la societat. Consens que no significa unanimitat, ja que sera inevitable
topar amb interessos corporatius que voldran malmetre la reforma a canvi del consens.

% Longo, Els escenaris de la gestio publica del segle XXI
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Mai s'havia parlat tant de reforma del sector public a Catalunya. Els partits politics i les seves
sectorials bullen amb noves propostes, el sector académic produeix més material que mai, i
els mitjans de comunicacié es posicionen respecte a la reforma. Sembla que ha arribat I'hora
d'abordar de manera ambiciosa i convenguda aquest gran repte.

Com afrontar aquesta reforma? Quins elements imprescindibles hauria de contenir? En aquest
article abordarem només aquelles reformes que tenen relacié amb la millora de la productivitat
del sector public. Altres aspectes, com la recuperacio de la confianga politica, les mesures de
transparencia i control del frau, la llei electoral o el canvi de sistema politic no seran tractats en
aquest article, tot i que obviament, tenen la seva importancia i afecten, sens dubte, també a la
productivitat en segona derivada.

La metodologia i ordre de l'article seguira I'estructura basica marcada pel document de la OCDE
(2005) La modernitzacio de I'Estat: el cami a seguir. En base a aquest document, avaluarem les
diferents tendéncies de reforma del sector public imperants en altres regions i paisos, i el seu
possible desenvolupament a Catalunya i Espanya. Després de les aportacions dels principals
referents i estudiosos del sector public a Espanya com Prats (2009), Ramié (2009), Longo (2007),
Villoria (2007) i Jiménez Asensio (2007), i a través de l'experiéncia practica de I'autor dins de
I'administracid, abordarem les reformes i propostes necessaries per transformar el sector public
al nostre pais. Farem una analisi possibilista, essent conscient del punt de sortida i de les nostres
particularitats institucionals, socials i culturals.

Els ambits que tractarem seran vuit i estan alineats amb les principals tendéncies que s'observen
en els sectors publics arreu del mén:

1. Gestio per resultats (GPR): La GPR aposta per introduir dins de l'administracié tecniques,
processos i metodologies basats en l'eficiencia i els resultats esperats. Proposa millorar la
productivitat del sector public a través de I'Us de la planificaci6 estrategica i la programacio,
la utilitzacié d'indicadors concrets mesurables de I'éxit de les politiques, I'avaluacié del
rendiment obtingut i la presa de decisions posterior en funcié dels resultats obtinguts. Es
tracta de gestionar en base als resultats finals (outcomes) i no en base als resultats parcials
(outputs) o en base als recursos (inputs). Per aconseguir I'exit de la GPR cal instaurar un
sistema d’incentius i pressions que faci el sistema eficient. Si no, hi ha el risc de caure
en la burocratitzacié planificadora que no serveix per a res més que per fer semblar que
les decisions es planifiquen. La gesti6 del pressupost per resultats™® esdevé també un
element clau del sistema, aixi com els contractes de gestié i els contractes programa, com a
instruments per assegurar l'autonomia de gesti¢ i la rendicié de comptes.

2. Simplificacié administrativaimilloradelaregulacié: es tracta defacilitarales empresesiciutadans
uns procediments administratius senzills i agils. Le-Government, la transformacié del
control burocratic ex-ante cap a les declaracions responsables, I'eliminacié de requeriments
normatius a empreses i ciutadans que no compleixin l'analisi cost-benefici, i I'aplicacié dels
principis de la Better Regulation'® sén quatre ambits fonamentals d’aquesta reforma.

% Serra, 2007
%9 Baiges, Gibert, Pellisé i Tornabell: Better Regulation: una estrategia ineludible, 2008
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Introduccid d'agilitati eficiéncia en els sistemes de control de I'administracio: es tracta de reorganitzar
els sistemes de control administratiu per deixar de ser una administracié burocratitzada que
pren decisions de manera lenta i poc resolutiva, i que crea més problemes que en soluciona.
S’han de repensar les funcions controladores d'assessoria juridica, control economic i
intervencid, per introduir incentius a l'agilitat i diligencia, sense que es malmetin els controls
que siguin necessaris. Aquesta reforma és especialment dificil en els temps actuals on
els recents casos de corrupcié més aviat porten a que la ciutadania reclami augmentar els
controls i els procediments. Pero el futur de la nostra economia no es pot permetre que
I'administracié sigui una maquina pesada, lenta, i ineficient, que vol fer coses perd no pot.

Us de mecanismes privats per millorar I'eficiéncia del sector piblic i sorgiment d'un nou paradigma
de la gestio pablica amb les col-laboracions publicoprivades: les externalitzacions de serveis a
empreses privades, les concessions d'infraestructures a promotors privats, i I'Us dels
txecs o cupons com a mecanisme alternatiu als serveis publics, poden aportar millores en
I'eficieéncia del sector public, tot i que no sén solucions amb validesa universal, ja que sovint,
si el disseny i els controls no sén els adequats, poden comportar problemes d’equitat i de
qualitat, com s’ha pogut demostrar en els darrers anys. D’altra banda, les col-laboracions
pUblicoprivades no estandaritzades (és a dir, no regulades en forma d'externalitzacions,
concerts, concessions o txecs) s'estan convertint en un nou paradigma que aporta innovacio
i eficiencia en el sector public. Aquestes col-laboracions poden disposar de forma juridica
propia (PPP™°) o no. El sector public no té recursos (economics, humans i técnics) per
impulsar tots els projectes que convenen a la nostra societat. En canvi, mitjangant aliances
i mecanismes de finangament creatius amb el sector privat poden anar molt més enlla que
amb els seus propis mitjans.

Agencialitzacio de I'administracio piblica: I'administracid s'esta convertint progressivament
en un holding d'organitzacions i entitats varies, amb autonomia de gesti¢ i vinculades
amb l'administracié mitjancant contractes programa o contractes de gestio. El procés de
descentralitzacid de I'administracié pot comportar millores en eficiencia i productivitat, pero
també comporta greus problemes si no es fa adequadament, com hem pogut experimentar
a Catalunya amb alguna fundacio6.

La direccié publica professionalitzada: aconseguir una direccié publica professionalitzada, que
respecti els principis de merit, capacitat i igualtat d’oportunitats és un dels grans reptes de
qualsevol sector public. Entre els directius politics i els directius de carrera ha d'anar sorgint
una classe intermitja de directius professionals amb autonomia de gestié, desvinculats de la
confianca politica i amb els seus carrecs i les seves retribucions subjectes al seu rendiment.
Experiéncies comparades com la de Xile'*' o Dinamarca, ens poden donar algunes pistes de
com hauria de ser la reforma que hauriem d'impulsar des de Catalunya. Jiménez Asensio i
Villoria (2007) en un fantastic llibre, expliguen com s'hauria de construir a Espanya aquesta
direccié publica professionalitzada.

La reforma de la Funcio Piblica: en una enquesta publicada recentment per part del Ministeri
d'Hisenda, 4 de cada 5 funcionaris es consideraven desmotivats en la seva feina diaria. A part
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Public Private Partnership
Longo, 2009
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de sentir-se també maltractats per part dels seus dirigents politics i estar convenguts que
I'administracié esta encarcarada i anclada en tramits burocratics. Per tant, no sembla que el
problema per a la reforma de la Funcié Publica siguin els propis funcionaris. Aconseguir uns
cossos de funcionaris motivats i centrats en la seva funci¢ de servidors publics és un dels
grans reptes del nostre pais. Els processos de seleccid, el sistema d'incentius i pressions
dels funcionaris en la seva activitat professional diaria, els mecanismes de promoci¢, i ells
llocs de per vida, sén alguns dels assumptes que cal abordar.

8. La reforma de la negociacio col-lectiva en el sector piiblic: la negociacié a I'administracié és
clarament asimétrica amb uns sindicats forts i coneixedors del que volen, i uns politics
febles i disposats a quedar bé amb els sindicats. Establir procediments per una negociacio
d'igual a igual, entre representants dels treballadors publics i representants del Govern o
la ciutadania, és també un repte clar de futur. Crear una patronal publica, o un consell de
ciutadans que vetlli pels acords, sén algunes de les possibles solucions.

2. Les vuit reformes que Catalunya necessita per a modernitzar I'administracio

2.1. La Gestio per Resultats
La Gestié per Resultats, tal com la proposen autors com Serra (2007) o el manual del BID (2007) es
composa de 4 grans fases: la planificacié estratégica en base a resultats, I'execucid, I'avaluacid,
i la rendicié de comptes.

La planificacié estrategica en base a resultats és el procés mitjangant el qual es defineixen
els objectius que es pretenen assolir, les politiques que calen per tal d’aconseguir els
objectius desitjats, els indicadors que ens marquen si s'han assolit o no els resultats,
el pressupost associat a les politiques que es volen promoure, i les responsabilitats
d'aquestes politiques.

Sén remarcables els avengos en planificacié estratégica que s’han desenvolupat des de principis
dels noranta fins ara, en les administracions local, autonomica i estatal a Espanya. Els processos
s'han anat perfeccionant progressivament, i sén pocs els Ajuntaments o altres administracions
que no han desenvolupat mecanismes formals de planificacié de I'activitat publica. Existeixen,
pero, alguns problemes que han anat sorgint amb el temps:

1. Elaboracié de plans excessivament tedrics, desenvolupats moltes vegades per encarrec,
sense els consensos necessaris, i amb "Unic anim de mostrar que es disposa d'un
pla. Aquest és un defecte tipic de les administracions locals, on papers més o menys
consistents queden aparcats en les guixetes dels despatxos dels alcaldes o regidors.

2. Disseny de plans i contractes programa per complir I'expedient, com una funcié o una
activitat mecanica que toca fer-la i que s'encarrega a técnics de segona fila. El concepte
de contracte de gestié —o contracte programa— que prové de les cultures anglosaxones,
té molt sentit sempre i quan no es perverteixi la seva esséncia basica. Per tal de no fer-
ho, cal una negociacié i un debat dels objectius i els continguts entre les dues parts,
I'establiment d'un acord i uns compromisos per part de les direccions respectives, el
compromis de la seva posterior avaluacio, i I'ajust del contracte en funcié dels resultats
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obtinguts. Si es vol introduir aquesta mecanica perd no es respecta la seva filosofia de
base, es cau en un procés administratiu per complir I'expedient que només fomenta la
burocratitzacié.

Confeccié de plans estrategics amb forca consens, uns objectius ben definits, moltes
vegades incloent indicadors d'assoliment de fites, perd que, a I'hora de la veritat, no tenen
qui els impulsi, no reben les dotacions pressupostaries necessaries, i queden com a un
recull de bones voluntats. Aquest cas és més tipic d'alguns departaments de la Generalitat,
d'universitats i/o d'organitzacions territorials.

Excés de planificaci6é estrategica entre organismes i unitats administratives que volen ser
capdavanteres en determinades politiques. Es remarcable el cas de la politica d'innovacié
a Catalunya, que ha estat planificada fins a cinc vegades aquesta legislatura: amb el
Departament d’economia i finances, planificant a través de I'Acord Estratégic; I'agencia
ACC10 desenvolupant el seu propi pla estrategic; la Secretaria d'Inddstria impulsant el pla
de politica industrial; la CIRIT el Pla de Recerca i Innovacio; i una nova unitat administrativa,
que es va crear ad-hoc per part del Govern, per planificar el Pacte Nacional de Recerca i
Innovacié. En tots els plans hi consten objectius, actuacions, pressupostos i responsables.
Existeixen obviament coincidéncies, perd també contradiccions. El més curidés del cas
és que el procés d'elaboracié anual del pressupost no té en compte cap dels plans, i els
executius responsables de la politica d’'innovacié acaben moltes vegades decidint alld que
ells bonament consideren com a politica necessaria. Aquest és el cas d'una administracio
que planifica amb excés i executa amb discrecionalitat, sense tenir gaire en compte els
plans. Les empreses solen pecar del contrari, executen molt i planifiquen menys. Algunes
administracions estan caient en la trampa de la planificacid, convertint a I'administracié en
burocratica per una altra drecera, i caient, per tant, en el pecat del qual intentaven fugir.

Desconnexi6 dels plans estratégics del pressupost. La Generalitat ha fet un gran esforc
aquesta legislatura per disposar d'un Pla de Govern ben estructurat, amb objectius,
indicadors i responsables. De fet, ha estat un esfor¢ ingent i ben dirigit que permet
disposar d'un full de ruta clar i fer un seguiment periodic del mateix. Els departaments
reben la pressio de Presidencia per al seguiment efectiu del Pla, i han de tenir els seus
propis plans departamentals que, a diferencia de legislatures anteriors, estan alineats
amb el propi Pla de Govern. Existeix, pero, una desconnexié remarcable amb el pressupost
i la seva gestio. La gestié del pressupost comenca a elaborar-se per programes i amb
indicadors, perd no estan encara alienats ni molt menys amb el Pla de Govern. S'estan
fent esforgos per alinear ambddés processos perd problemes informatics i d'altres tipus
estan dificultant la tasca. Un pla sense pressupost o memoria econdmica és un full sense
cap valor. Les unitats competents en materia pressupostaria han d’estar coordinades
amb les unitats planificadores.

Deficiencies en el seguiment del plans. Algunes administracions poden arribar a
tenir fins a deu plans estratégics en marxa sobre diferents temes. Alguns, com hem
vist anteriorment, en plena contradiccié. Molts dels plans no tenen mecanismes de
seguiment i només es revisen puntualment, per adonar-se que no s’estan complint
cap dels proposits marcats. Els Departaments del Govern de la Generalitat han creat
unitats especialitzades per fer el seguimentireportar sobre tota la quantitat de plans que
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existeixen. Sén persones especialitzades que coneixen tota I'arquitectura de plans i que,
en funcié de cada pla, fan els seguiments pertinents. Els executors de les mesures, els
directors i els responsables, es desentenen i només se'n preocupen puntualment, quan
algu els ho demana.

7. Mancad'avaluacié dels plansipolitiques. La cultura de l'avaluacié de politiques publiques,
a diferencia de la planificacié estratégica, és encara molt incipient. Si que existeix més
cultura en I'establiment d'indicadors de seguiment, pero no de la seva avaluacié, sobretot
guan aquesta avaluacié ha de ser mitjangcant mecanismes externs i independents. L'Estat
i la Generalitat han creat organismes especialitzats en avaluacié de politiques publiques
aquesta legislatura pero el seu impacte €s encara menor. L'avaluacié €s un aspecte clau
dels plans i politiques ja que sense avaluacié no hi ha rendicié6 de comptes, ni ajustos
en allo que funciona i allo que no. De fet, sense avaluacié hi ha un alt risc de crear
una burocratitzacié de la cultura planificadora, semblant a I'administracié controladora
d'antuvi.

8. Falta d'un sistema d'incentius i pressions lligat al compliment dels plans i politiques. Si la
cultura avaluadora esta en fase primigenia, I'establiment de sistemes d’incentius i pressions
lligats al compliment dels objectius és practicament inexistent. La rendicié de comptes
davant d'altres instancies politiques i davant de la ciutadania és forga pobre; els incentius en
cas de bon compliment, o les pressions en cas de no compliment, es troben en comptades
ocasions. Aquestes mancances tenen molt a veure amb |'organitzacié de la direccid i la funcio
publica, la manca de cultura avaluadora per part dels Governs, els mitjans de comunicacié, i
la ciutadania en general.

Que podem fer establir una millor Gestio per Resultats a les nostres administracions?
Algunes propostes interessants a estudiar serien les segulents:

1. Fomentar la cultura en el disseny de plans, projectes i politiques d’'exit en base a resultats, i
aprendre els elements clau i decisius per a una bona planificacié i una optima execucié. Sén
massa les coses que es perden pel cami perquée algun dels elements no s'acaba de fer del tot
bé. S'hauria de crear més cultura i coneixement en el disseny de les planificacions. Aquest
mateix objectiu I'esta impulsant de manera encara incipient el Consorci Ivalua, pero resta
encara molta tasca a fer.

2. Establir un procés de planificacié Unic i integrat per a tot el Govern, lligat al Pressupost per
programes i resultats. El Pla de Govern és el full de ruta de tota administracié, que pot tenir
les derivades que calgui, perd sempre integrades en el pla base, i que ha de tenir clars els
indicadors, pressupostos i responsables lligats a les seves politiques i actuacions.

3. Altres plans sectorials i especifics poden ser necessaris per abordar materies especifiques,
pero han de lligar-se també al pla i pressupost base per no generar frustracié. Una societat
ha de ser aspiracional en els seus proposits, pero realista en la seva execucid. Actualment
és totalment impossible donar compliment als plans i objectius que ens hem marcat com a
societat, i la linia entre 'ambicié de pais i la frustracié és molt fina.
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4. S'ha d'instal-lar la cultura avaluadora entre totes les capes de la societat. La creacid
d'organismes i un mercat d'avaluacié de politiques publiques és clau per generar la cultura
necessaria que fomenti el canvi. Els mitjans de comunicacié haurien de fer-se seu l'objectiu
avaluador, i ser més objectius a I'hora de fer el marcatge a l'activitat publica. La ciutadania
també hauria de promoure una avaluacié més rigorosa de l'activitat publica a través dels seus
representants i organismes intermedis.

5. Establiment d'un sistema d'incentius i pressions entre la direccié publica —i si pot ser
també entre la funcié publica- que lligui els plans i els objectius al reconeixement, promocid
i retribucié de les persones. Aquests incentius no han de ser necessariament de tipus
economic.

2.2. Simplificacio administrativa i millora de la regulacio

Soén destacables els avengos en simplificacido administrativa en les administracions locals,
autonomica i estatal dels darrers anys. El Pla de 45 mesures per a la simplificacié administrativa
del Govern de la Generalitat'®?, el desplegament de la directiva de serveis, o lanovallei d’'economia
sostenible de I'Estat, son clars exemples en la bona direcci6.

Aconseguir que es crein empreses en pocs dies i amb un cost baix, la finestreta Unica de tramits
i serveis per ales empreses, la declaracié responsable —com a element que substitueix el control
administratiu ex-ante en processos de posada en marxa d'activitats-, la qualitat normativa, com
un procés de control que garanteix que les normes no crein noves carregues per a la ciutadania
i les empreses, o I'e-government, com a nou paradigma de relacié entre I'administracio i els
ciutadans, sén alguns elements totalment assumits pel nostre sector public, i que si encara
no han estat desplegats amb tota la seva poténcia és per tractar-se de processos complexos,
o per algunes ineficiencies en la seva execucié, o per determinats interessos corporatius que
bloquegen encara algunes reformes. No em queda, pero, cap dubte que és qlestié de mesos
que els avencgos es faran del tot efectius.

Per tant, en aquesta matéria, s'esta en la bona direccié. L'Unic problema és que una vegada
aquestes fites s'hagin assolit, haurien de comportar canvis organitzatius i, en molts casos,
substitucié de llocs de treball que han perdut la seva rad de ser. Aquest és, pero, un procés que
no es duu a terme degut a I'organitzacié actual de la funcié publica i altre personal a carrec del
sector public. Si no es fan aquests canvis, moltes de les millores de productivitat que porten
aquestes fites s’esvaeixen i queden en no res. De fet, podriem dir que som més efectius pero,
en canvi, no més eficients.

2.3. Agilitat i eficiencia en els sistemes de control de I'administracié

Moltes de les persones que han fet el salt des del sector privat al sector public destaquen com
les bones voluntats i proposits que tenien a I'inici de la seva etapa publica han quedat sovint
frustrats per la maquinaria de control administratiu del sector public.

42 DECRET 106/2008 del Govern de la Generalitat, de 6 de maig, de mesures per a I'eliminaci6 de tramits i la simplificaci6 de
procediments per facilitar I'activitat economica.
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Sén molts els casos de corrupcié i malversacio de fons publics que ens han portat amb el temps
a desenvolupar un sistema de control administratiu pesat i burocratic, que com mostren els
recents casos de corrupcidé, tampoc evita moltes vegades el tipus de practiques que havien
d'evitar i pel que s'havien dissenyat originariament aquests controls.

El que si provoca aquesta maquinaria burocratica és una manca d'agilitat i adaptacié a les
necessitats delsadministrats. Els politics dissenyen politiques i programes que queden bloquejats
o endarrerits durant mesos, degut a que aquest aparell de control public no respon a cap mena
de criteri lligat a la productivitat de les politiques publiques. Aixi, les assessories juridiques, les
arees de gestié i control econdomic, les intervencions i altres instancies de control es dediquen
a fer la seva feina el millor que poden, sota les seves premisses d'éxit, que sén basicament
assegurar que tot es fa d'acord als procediments administratius i reglamentaris, sense importar
si les seves apreciacions poden endarrerir politiques necessaries per la ciutadania. De fet,
existeixen incentius inversos, en el sentit que aquestes instancies sén reconegudes quan paren
processos o detecten anomalies.

Una altra derivada del mateix problema es déna perque l'organitzacié del sistema en les
administracions estatal i autonomica, on existeixen aparells de control administratiu en cada
ministeri i departament, fa d'extrema dificultat promoure projectes transversals entre ministeris
i departaments. Els aparells de cada unitat no obeeixen als mateixos criteris i entren sovint en
flagrants contradiccions. La societat contemporania necessita, cada vegada més, politiques
transversals, i I'administracié es mostra incapag¢ d'oferir-les per problemes d'organitzacié
interna.

Algunes propostes per millorar la productivitat dels sistemes de control administratiu a Catalunya
serien:

1. Establir sistemes de medici6 i incentius que afavoreixin I'agilitat en els aparells de control
administratiu. Es evident que I'agilitat no s’ha de produir a canvi de laxitud en els controls,
pero és necessari establir un cert equilibri entre ambdés objectius. Es possible millorar els
controls i ser agil. De fet, moltes vegades quan millores la forma de controlar, aconsegueixes
ésser més agil.

2. Centralitzar bona part de les activitats de control administratiu en una Unica agencia, que
funcioni sota criteris d'eficiéncia i bon govern. La funcié de control administratiu no deixa de
ser una activitat més en la cadena de valor del sector public i es pot perfectament reorganitzar
per ser més eficient. Aquesta és una proposta trencadora i dificil d'implementar, pero podria
solucionar en bona part els problemes actuals.

Existeixen regions i paisos que han sabut fer-ho. Per tant, no és excusa la multitud de topalls amb
que ens trobarem a I'hora d’establir controls als propis controladors.

2.4. Us de mecanismes privats per millorar I'eficiéncia del sector piblic. El nou paradigma de la col-laboracio
public-privada.

La Nova Gestié Publica de finals dels noranta pretenia com a solucié magica per als problemes
de l'administracié burocratica, introduir mecanismes privats en la gestié de les politiques
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publigues. D'aqui, moltes administracions comencaren a introduir massivament |'externalitzacio
de la provisié de serveis, els concerts publics, les concessions d'obra publica, i/o els txecs o vals
de serveis. Les mancances de finangament i la voluntat d'ajudar al sector privat varen ser també
motors d'aquest canvi.

Passats uns anys, el procés ha tingut llums i ombres. En molts casos ha servit per millorar
I'eficiencia, la innovacid, i fer politiques que d'altra manera no s’haguessin portat a terme. En
altres casos, la politica ha estat un fracas absolut i el Govern ha hagut de tornar enrera i recuperar
el control public.

Alguns dels elements a tenir present en I'Us de mecanismes privats en el sector public son:

1. Diferenciar clarament entre el disseny i control de la politica publica, i la provisié del servei.
El primer hauria d'estar quasi sempre en mans publiques, mentre que la provisié pot estar
perfectament en mans privades.

2. Lexternalitzacid, concessié o politica de txecs ha de ser definida clarament, i determinar
els riscos que cada part assumeix i els resultats que se n‘espera. Una mala planificacié de
I'externalitzacié és garantia quasi segura de problemes en el seu desplegament.

3. El sector public s'ha de reservar sempre el control de I'activitat externalitzada, i en cas
d'incompliment, el dret a recuperar |'activitat o servei.

4. Existeixen problemes d’equitat, transparéencia i concurrencia en I'Us de mecanismes privats
que han de ser resolts o reflexionats previament. Una politica de txecs a les escoles, per
exemple, segons com es dissenyi, pot afavorir el sorgiment d'escoles i ciutadans amb més
drets que d'altres.

D'altra banda, estem assistint en els darrers anys al sorgiment d'un nou paradigma en la gesti6
publica: les col-laboracions publico-privades. Alguns agosarats I'han anomenat el nou Estat
relacional'*® que superara a I'Estat del benestar; altres ho veuen més com un procés que ha de fer
més eficient a I'administracié; i alguns, per contra, es mostren esceptics sobre la seva potencia.

La realitat és que les col-laboracions publico-privades prenen mil formes segons l'activitat, la
cultura o el tipus de sector privat de cada pais, perd és innegable la seva potencialitat. Les
col-laboracions publico-privades poden aportar creativitat i innovacio, noves formes enginyoses
de financament a les que el sector public per si sol no podria accedir, eficiencia en la provisio
dels productes o serveis publics, transparéncia i més participacié de la ciutadania en l'activitat
publica. Jasiguiamb aliances formalitzades (PPP o empreses mixtes), ja siguicom a formules més
estandarditzades (concerts, concessions, txecs, etc.) o mitjangant mecanismes més informals
com xarxes o col-laboracions puntuals, la seva forca €s innegable. Amb la situacié actual de crisi
economica i I'escassetat de recursos, el seu desplegament pot ser encara més rapid a mesura
que es trenquin les barreres ideoldgiques d'alguns que encara es mostren resistents.

43 Vernis, 2007
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Algunes propostes per a la millora de la productivitat mitjangant I'Us de mecanismes privats
serien les seglients:

1. Estendre I'Us de mecanismes privats en la provisié de serveis publics, perd crear algun
procediment que garanteixi un disseny adequat dels plecs o condicions del contracte, i
alguna unitat que asseguri un bon seguiment i control ex-post del servei o infraestructura.

2. Crearun departament o unitat propia sobre col-laboracions public-privades, que tingués com
a principal objectiu estendre la cultura i les bones practiques en aliances public-privades
d'arreu del moén entre les diferents arees de I'administracié.

3. Promoure que la societatiles empreses s'impliquin en solucionar problemes i reptes publics
d’'una manera més innovadora i eficient. Els missatges dels Presidents, Ministres, Consellers
o Alcaldes sén decisius si es vol aconseguir aquest compromis.

2.5. Agencialitzacio de I'administracio piblica

El procés de descentralitzacié de les administracions publiqgues de tot el mén ha fet que
les administracions funcionarials i burocratiques es transformessin progressivament en
administracions holding, amb participacions en multiplicitat d'organismes, agencies, consorcis,
fundacions i empreses publiques.

El punt fort d'aquest procés és la creaci6 moltes vegades d'estructures més flexibles, amb
autonomia de gestid, i management professional. El punt feble és la creacié d'estructures que van
per lliure, sense control ni coordinacié, i amb unes direccions, com s'ha demostrat recentment,
que poden caure en la temptacio de la malversacio de fons publics.

Aligual que succeeix amb I'Us de mecanismes privats, en el sector public no existeixen formules
magiques en aquesta questid. La Nova Gestié Publica, amb els seus grans dogmes de fe, ha
donat pas a un pensament més complex i relativista, on una solucié pot ser bona o dolenta
segons com es dissenyin alguns elements determinants de la seva estructura.

En el cas de les agéncies'™* la clau resideix en fixar una série de criteris clau:
1. LAgéncia depen organicament d'una unitat politica concreta a la qual es lliga mitjangant un
contracte de gestio, o un contracte programa, que determina qué s'espera d'ella, i quantifica

els resultats esperats.

2. L'Agéncia té un director propi, escollit en base a merits propis per un procediment reglat, i
amb els seus incentius Iligats als resultats marcats en el contracte de gestio.

3. El director pot escollir amb independencia el seu propi equip i té autonomia de gestié per
aconseguir els objectius marcats.

4 Longo, 2008
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4. La unitat politica a la qual respon I'"Agencia estableix un 6rgan de seguiment i una serie de
controls per seguir l'activitat de I’'Agencia, perd no intervé en la seva gestio diaria.

5. Eldirector del’Agencia respon peridodicament a la unitat politica corresponent, i el seu lloc de
treball i els seus incentius estan lligats als resultats aconseguits.

Si es respecten aquests criteris, no té gaire importancia la forma juridica de I'’Agencia.
Desgraciadament, la majoria d'instruments que tenim en les administracions local, autondmica i
estatal fallen en algun d'aquests criteris, i quan aix0 succeeix, tot allo de positiu que pot tenir el
procés d'agencialitzacié es pot convertir en negatiu.

Algunes propostes per a la millora de la productivitat mitjangant una reestructuracié del procés
d'agencialitzacio¢ serien les seglents:

1. Establir com a norma per a les organitzacions que formen el sector public els cinc criteris de
bon govern que hem explicitat en les linies anteriors.

2. Crear una unitat propia a lI'administracié que tingui com a unic objectiu fer el seguiment i
control de l'activitat dels diferents organismes que formen part del sector public i emeti
recomanacions sobre: organismes que han perdut la seva raé de ser; altres que han de
mantenir la seva activitat un temps; i altres que cal potenciar. S6n moltes les iniciatives que
s'han posat en marxa els darrers trenta anys, i que a dia d'avui no tenen cap sentit. El sector
public semblaincapag de tancar cap activitati quan es planteja alguna nova iniciativa sempre
sol comportar la creacio d'alguna nova figura. De fet, els directors i equips de les agéncies
solen tenir com a primer objectiu la supervivéncia a qualsevol preu, i cap dirigent public
s'atreveix a fer-hi front.

2.6. La reforma de la direccio piiblica professional
Actualment a Espanya existeixen tres nivells de direccié publica a les administracions local,
autondomica i estatal'®:

1. Els directius politics, escollits personalment pels partits politics entre les seves bases o
acudint puntualment a professionals externs.

2. Elscarrecs de confianca, escollits normalment per part dels directius politics, a vegades sota
recomanacions dels partits que governen.

3. Els directius de carrera, escollits per part dels directius publics entre la base de funcionaris
de carrera sota criteris forca restrictius.

Aquests tres nivells no tenen una delimitaci6 clara de les seves funcions, i moltes vegades es
molesten entre ells. El directiu politic assumeix funcions de gestio, els carrecs de confianga
elaboren politiques, o el directiu funcionari entra en el disseny de les politiques.

45 Ramid, 2009



20- Millorar la productivitat del sector public, és possible? Xavier Pont Martin

Tanmateix, el problema principal el trobem amb els criteris per escollir els directius publics i
els carrecs de confianga, que no obeeixen exclusivament al merit i capacitat. Els partits politics
escullen moltes vegades tenint present altres criteris, com poden ser la fidelitat, la necessitat de
trobar espai a una persona determinada, o I'equilibri entre families o branques politiques. Aixd fa
que, en ocasions, les persones escollides no tinguin el nivell que seria aconsellable i, a part de
repercutir negativament en el rendiment esperable, es déna una imatge cap a la ciutadania de
poca professionalitat.

Tot aquest sistema per a l'organitzacié i nomenament del management public provoca tres
tipologies d'ineficiencies o gaps:

1. Gap de capacitat: és la diferencia de rendiment entre la persona que mereixeria el lloc de
treball i la persona escollida sota criteris no sempre de meérit.

2. Gap de coneixement: moltes persones capaces soén escollides per dirigir materies que no
coneixen. Sén persones de confianga politica, perd que no estan reconegudes pel sector
on treballaran i que, per tant, tindran necessariament, en el millor dels casos, un temps
d'adaptacio fins coneixer els reptes i les problematiques d'aquella matéria en concret.

3. Gap d'organitzacio: quan la politica i la gestié es superposen, i els directius politics, els
carrecs de confianga, i els directius de carrera no tenen ben delimitades les seves funcions, es
produeixen ineficiencies en I'impuls de politiques publiques, algunes funcions es dupliquen,
i altres s'abandonen.

Pertal de subsanaraquest problema, la majoria d'autors defensen el desenvolupament d’'una nova
classe dirigent, els directius publics professionals, que tindria el seglent perimetre d'actuacié:

1. Els directius politics queden cenyits a un nombre més reduit de I'actual (per exemple, en el
cas de la Generalitat, només President, Consellers i Secretaris Generals) i la resta passen a
ser directius publics professionals.

2. Elscarrecsdeconfiangaentrenaformarpartdelacategoria de directius publics professionals,
potser amb alguna excepcié (per exemple, caps de gabinet)

3. Els directius de carrera també queden subsumits en la nova categoria de directius publics
professionals.

Els directius publics professionals es caracteritzen pels seglients trets distintius'®:

1. Sén seleccionats de manera independent, sota criteris de concurrencia, capacitat i merit.
La selecci6 la fa alguna institucié o entitat de reconegut prestigi, publica o privada, i amb
mecanismes que garantitzin la independencia i la transparencia del procés. Un exemple de
bona practica és el de Xile, on han creat una agencia especialitzada que selecciona mitjangant
processos oberts i competitius la major part dels alts carrecs del Govern. De fet, selecciona
tres candidats per cada lloc i és el politic qui escull entre aquests tres candidats finals.

46 Asensio i Villoria, 2008
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2. Elpolitic no intervé durant tot el procés de seleccié, tot i que és recomanable donar-li un cert
rol al final del procés (dret de veto després d’'una entrevista, possibilitat d'escollir entre varis
candidats, etc.).

3. El directiu public professional es contracta per mandats no necessariament alineats amb el
mandat politic. De fet, és recomanable que vagi deslligat, per evitar el clientelisme politic i
donar continuitat i estabilitat a les politiques publiques.

4. Eldirectiu public professional es lliga amb I'administracié mitjangant un contracte de gestié
on s'especifiquen els objectius que s'espera d'ell, les funcions del seu lloc de treball, els
recursos dels quals disposa (econdmics, humans, tecnics, etc.), la forma d'avaluacié del seu
rendiment, la seva retribucié, i la dependencia jerarquica a qui s'adscriu.

5. El directiu public professional pot ser cessat en qualsevol moment si no compleix amb la
tasca encomanada o si s'acaba el seu mandat. Dit aix0, i per contra, no podra ser cessat per
qlestions de confianga politica.

6. Eldirectiu public professional haura de gaudir d’autonomia de gesti¢ i direccié en el seu lloc
de treball. Aixo vol dir que se li haura de donar alguna possibilitat de construir el seu propi
equip i aportar processos i metodes de treball propis.

7. El directiu public professional haura d'ésser avaluat periddicament per part dels seus
superiors de manera rigorosa i formal.

8. Es podra establir un sistema de retribucions variables pels directius publics professionals,
sempre i quan estiguin lligats als objectius que consten en el seu contracte de gestio.

Tots aquests punts haurien de desenvolupar-se en una llei autonomica o decret del directiu
public professional que desplegués la potencialitat del £statuto del Empleado Publico Estatal, on
ja consta una referéncia a aquest tipus de directiu.

2.7. La reforma de la Funcié Piblica

Poques persones, per no dir ningl, neguen la necessitat de reformar el cos de funcionaris. Fins i
tot, com mostren algunes enquestes, els mateixos funcionaris sén els primers que no estan a gust
amb els seus llocs de treball i creuen que s'ha de fer una reforma profunda del funcionament de la
Funcio Publica.

El problema ens el trobem a I’'hora de definir com ha de ser aquesta reforma. Es en aguest punt
on les visions dels diferents agents que opinen al respecte es contradiuen i entren en conflicte.

Alguns aspectes, perd, on existeix forca consens per ser reformats serien els seglents:

1. Eliminar els llocs garantits de per vida. Les administracions publiques modernes arreu del
mon ja no garanteixen els llocs de treball per sempre i fixen una temporalitat, acabada
la qual i en funcioé de l'avaluacio realitzada, les disponibilitats i necessitats funcionals de
I'administracid, i altres possibles criteris, es decideix si es renova o no el lloc de treball.
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2. Establir processos de seleccié menys memoristics i administratius, i adequar-los més a les
necessitats especifiques de I'administracié. Si s'eliminen els llocs de per vida, els processos
de seleccid i oposicié s'haurien de simplificar. No té sentit que una persona estigui estudiant
un any per fer les oposicions i després nomeés se li pugui garantir 5 anys de treball. Les
seleccions haurien de tenir més en compte els mérits adquirits, i s'hauria de personalitzar el
tipus de coneixements complementaris que sdn necessaris per la posicid.

3. Realitzar avaluacions periodiques del rendiment de la persona per part del superior jerarquic. La
persona ha de congixer en tot moment com evoluciona professionalment en el seu lloc de treball.

4. Establirincentiusipressions mésclars en els llocs de treball. El complement de productivitati
els expedients sancionadors sén dos eines fallides que no incentiven a la millora professional
ni creen cap tipus de pressié a la persona per rendir com s'espera d'ella. Els incentius i
pressions actuals fan que els funcionaris tendeixin de manera natural a la desmotivacié i
perdua d'interes en el seu treball. Un funcionari ha de saber que si fa la feina ben feta, si
treballa més hores quan és necessari, si és propositiu i té iniciativa propia, I'administracio li
reconeix d'alguna forma (no necessariament economica).

Cal, per tant, una reforma a fons de la Funcié Publica, que passa per una nova llei que incorpori
totes aquestes variables i d'altres.

2.8. La reforma de la negociacio col-lectiva en el sector piblic

Es indubtable que la negociacié collectiva en el sector public funciona de manera diferent al
sector privat. La correlacio de forces és dispar. En el sector privat els empresaris i directius vetllen
pel manteniment de la competitivitat de les seves empreses, i els sindicats lluiten pels drets
dels treballadors. Es una negociacié entre iguals, on cadascuna de les parts negocia pels seus
interessos i s'arriba a punts d'encontre. En canvi, en la negociacié col-lectiva del sector public,
els representants dels treballadors i els sindicats sén molt forts, fa molts anys que negocien les
mateixes persones i saben en tot moment quins elements i ressorts de pressié han d'utilitzar
per millorar el seu posicionament. La contrapart sén uns politics eventuals que no volen entrar
en conflicte amb els sindicats, perqué saben que estaran poc temps, tenen interessos per estar
a bones amb els sindicats i saben que els funcionaris no deixen de ser vots que no es poden
permetre perdre. Aquesta diferent correlacié de forces fa que els sindicats i representants del
treballadors publics siguin capacos d'aconseguir millores en drets i prestacions superiors a les que
s'aconsegueixen en el sector privat.

No és necessariament negatiu que el sector public doni exemple en algunes matéries importants
per lI'aveng i modernitzacié de les relacions laborals, com la conciliacié familiar, la igualtat de
genere, la insercio de col-lectius exclosos, o la formacié. Ara bé, si la distancia és massa elevada
entre sector public i sector privat, aixd crea una série de problemes, com els seglents:

* Frustracié i percepcid negativa dels funcionaris entre la ciutadania, en veure que tenen una
serie de drets molt més enlla que els seus, per exemple, en horaris, dies festius, vacances,
teletreball o baixes.

» Carrega excessiva per al pressupost public de la nomina dels funcionaris, que especialment
en temps de crisi, no permet disposar de recursos per afrontar reptes i necessitats socials.
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e Ineficiencies de productivitat en tolerar o permetre un nivell totalment injustificat de baixes
laborals, temps de descans, persones sense tasques concretes (aparcaments), etc.

Entemps on la productivitat ha esdevingut clau per superar la crisi economica, el sector public ha
de donarexempleiafrontarles enormes ineficiencies en la gestid dels seus RRHH. Els funcionaris
publics seran els primers en estar d'acord en aquesta reforma. L'alternativa és romandre amb
unes ineficiencies que repercutiran negativament en el benestar de la ciutadania, o seguir
progressivament amb la desmantelacié de I'administracié mitjancant el procés d'agencialitzacio.

Per afrontar aquest repte, cal reforgar la part feble de la negociacio col-lectiva en el sector public.
Aix0 es pot fer de diferents maneres, aqui en proposo dues:

* Creaci6perlleiodecretd’unapatronal publica que vetlli perlasalutfinancera del'administracié
i la productivitat de la Funcié Publica. Aquesta patronal actuaria també com a organ de
pressié i denlncia davant les ineficiencies dels RRHH publics, i proposaria millores i avencos
per fer més productius als treballadors publics. Participaria en la negociacié col-lectiva com
un tercer agent, i no es podria arribar a acords sense el seu consentiment.

* Involucrar de manera consultiva a la ciutadania i als mitjans de comunicacié en la negociacié
col-lectiva, per tal que siguin coneixedors dels continguts de la negociacio i puguin opinar al
respecte.

3. Conclusions

Reformar a fons el sector public ja no és una quimera. La crisi economica i institucional fa
convenient i recomanable abordar-la. A més, és forga probable que la reforma, si s'afronta
adequadament, rebi un ampli suport de la ciutadania i els mitjans de comunicacié que faci
superable les possibles reticéncies que sorgiran dels grups d'interées.

En aquest article he intentat presentar vuit dimensions d’'aquesta reforma, que corresponen al
meu entendre a aquells canvis necessaris que poden tenir un major impacte en la productivitat
del sector public: la Gestid per Resultats (GPR); I'aprofundiment en la simplificacié administrativa
i millora en la regulacié; la introduccié d'agilitat en els mecanismes de control de I'administracio;
I"Gs extensiu i controlat de mecanismes privats de gesti6 i de col-laboracions publico-privades;
una autonomia progressiva de gestié mitjangcant un procés d'agencialitzacié que segueixi unes
determinades pautes; I'impuls a la direccié publica professional; la reforma de la funcié publica;
i la millora de la negociacio col-lectiva del sector public.

Aix0 no exclou que hi hagi altres possibles ambits de reforma de I'administracié que no han estat
abordats en aquest article.
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