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Tema 1. La Ciencia de CAdministracio. Les
Administracions Publiques i el Sistema Politic



Fonaments epistemologics de la Ciencia de administracio:
objecte, abast i principals aproximacions.

E E Unes de les idees mare de la Ciencia de
II

l'enfocament peculiar d'aquest, analitzant-ne les relacions amb els altres elements

Administracio és la seua interdisciplinarietat. Té una

relacio directa amb la Ciencia Politica i, de fet, és part

fonamental de la disciplina mare. Segons Baena, es
pot definir la Ciencia de l'Administracio és, per tant, la

part o branca especialitzada del sistema politic que

estudia el subsistema administratiu, amb

del sistema politic.

Aquesta sub-disciplina s’ha anat conformant mitjancant la sedimentacio dels
distints antecedents que han anat sorgint al llarg del temps. Des d’aquesta
perspectiva trobem les Ciéncies Camerals i de la Policia a Alemanya i Franca
respectivament que van sorgir als segles XVII i XVIIl. Mentre que la primera feia
referéncia a lactivitat de les cambres dels estats que tenien competencies
economiques, politiques i financeres; la segon es basa en la gestio de la ciutat i
tenia una relaci6 directa amb la seguretat.

No obstant, no és estrany trobar també antecedents al cas espanyol. Aixi és pot
referencia a llibres com el Regiment de la Cosa Publica de Francesc Eiximenis o
altres amb un taranna més literari com és el cas de Mariano José de Larra i el seu
“Vuelva usted Mafana”.

La disciplina té, a més, diferents formes d’entendre’s en funcié del seu
desenvolupament. Si a Europa, per exemple, es va desenvolupar al voltant de Max
Weber i els seus escrits i va tindre un caracter més bé, interdisciplinari; als Estats
Units d’America els avancos se centraven a la millora de la gestid. Aquests es van
fer en linia amb les tendéencies de gestié d’inicis del segle XX com sdn el Taylorisme
y la Teoria General de 'Administracié de Fayol. Un dels pares de la Ciéncia de
Administracié americana va ser el president Woodrow Wilson que va recolzar la
idea d’'una Administracié Publica i professional.

Segons Aldeguer (2015) la Ciencia de CAdministracié s’encarrega, entre d’altres de

les seguents materies:



Taula XX. Mateéries propies de la Ciencia de Administracié

Mateéries propies de la Ciéncia de CAdministracio

Entorn politico-administratiu, Historia de 'administracié

Estructura administrativa, Historia del pensament administratiu
Recursos tecnologics, financers i Sistemesadministratius comparats
materials, Burocracia Publica

Objectius, Institucions administratives

Recursos Humans Modernitzacié

Processos Administratius Administrativa

Relacions intra i interadministratives Planificaci6 i la pressupostacio
Innovacions Administratives publiques

Teoria de ’'administracio publica

Font: adaptat de Aldeguer (2015).

Respecte a la utilitat d’aquesta subdisciplina, s’ha de destacar que és important
per a certs perfils que treballen a 'ambit public, perd també al privat i al tercer
sector. Des d’una perspectiva publica, els estudis impartits a Ciéncia de
UAdministracié poden ser d’interes per a futurs gestors de serveis publics, ja siga a
una institucidé o un organisme desconcentrat amb dependéncia funcional de la
mateixa. També, pot convertir-se en un alt funcionari que desenvolupe processos i
activitats de gran valor afegit per a la institucio. Inclus poden ajudar als analistes i
gestors de politiques publiques a coneixer 'arena en el que es desenvolupa l’accié
publica d’implementacio. Des d’una perspectiva privada, els consultors publics,
els assessors i els professionals del lobby han de poder maniobrar a ’'ambit politic-
administratiu. Per aixd0 és molt important saber i comprendre el funcionament de
les institucions politic-administratives. Per ultim i fruit d’un entorn de governanca,
trobem també competencies que son basiques per a qualsevol gestor o técnic

d’organitzacions no lucratives.



La Ciencia de '’Administracio és un camp fertil a Espanya on esta representada a un
grup permanent a U'Associacié Espanyola de Ciéncia Politica i de CAdministracidé’. A
meés, hi ha certs instituts i grups d’investigacio dedicats a Uestudi d’aquest fet.
Alguns exemples son els seglents: 1) Instituto Complutense de Ciencia de la
Administracion (ICCA), 2) Instituto de Politica y Gobernanza de la Universidad
Carlos lll de Madrid, 3) Instituto de Gestion Publica de ESADE, 4) Instituto
Universitario de Gobiernoy Politicas Publicas de la UAB o0 5) Observatorio Lucentino
de Administracion y Politicas Publicas Comparadas de la UA.

A nivell internacional trobem grups de referencia a 'European Consortium for
Political Research (ECPR), el International Institute of Administrative Sciences (I1AS)
o la International Political Science Association (IPSA), entre altres.

També hitrobem organitzacions de referencia a ’ambit llatinoamerica com és el cas
de Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD) o

I’Asociacion Latinoamericana de Ciencia Politica (ALACIP).

Administracions publiques, democracia, legitimitat i entorn

sociopolitic.

El fenomen de 'ladministracid esta present a la majoria
de paisos i s’adapta a les caracteristiques propies de
cadascun. Tants els estats amb un regim democratic,
com a aquells que no el tenen, tenen un aparell
administratiu. Els processos de mundialitzacio i

globalitzacié han produit moviments mimetics que han

fet que la majoria de paisos del mén compten amb
UAdministracié. Amb la crisi de UEstat del benestar comencen a sorgir moviments
mimetics que produeixen l'adopcié de mesures de reforma del sector public.
No obstant, la importancia de CAdministracio és encara important, donat que és el
principal actor que materialitza les decisions politiques i les dota de forma. Si ve,

com s’ha comentat, ha hagut un interes en separar la politica de UAdministracio, a

" https://aecpa.es/es-es/politicas-y-gestion-publica/pages/155/



l'actualitat aquesta situacié és complicada als regims democratics, donat que la
politica i CAdministracié han de cooperar per a poder dur a terme politiques
publiques (Pardo-Beneyto, 2022).

A 'ambit espanyol, la seua historia i el trencament que va suposar la transicio a la
democracia la va portar a canviar de forma notable a Uultim terc del segle XX. La
transicié a la democracia va fer canviar gradualment el taranna de UAdministracio
publica al seguir la tecnificacio dels anys 60, pero també canviant la naturalesa de
les decisions al afegir el component democratic. Els politics van passar a ser
'estament propi de l'apex estrategic. L'estat de dret va provocar que totes les
decisions i actuacions publiques estigueren estipulades a les normes. Aixi mateix,
I’entrada a la Unié Europea va suposar una apertura dels mercats de bens i serveis
a ’economia mundial. Aquest fet va produir també una apertura de la prestacio de
bens i serveis a actors de naturalesa privada. Aquesta apertura no es va produir
solament a 'ambit econdmica i es que la internacionalitzacié ha sigut intensa als
ultims anys. Fruit de la mateixa i com a mode d’homologacié amb la resta dels
paisos del nostre entorn, Espanya va construir als anys 80 un Estat de Benestar
adaptat a la tradici6 mediterrania i que tenia en compte les carencies i
problematiques de la crisieconOmicaiiinstitucional produida a ultim ter¢ del segle
XX (Colino, 2017).

Aquestes dinamiques, juntament amb la generacié d’'una societat del coneixement
en la que les tecnologies de la informacid i la comunicacid son essencials, han
produit una societat oberta i plural, la qual té necessitats i expectatives cada

vegada més complexes.

L’Administracid Publica a l'Estat democratic: caracteristiques, Unié
Europea i context internacional (globalitzacio).

Les institucions publiques han sofert un augment de la seua grandaria de forma
considerable per a enfrontar-se als reptes de Uentorn. Per aixd, s’han produit
diferents canvis que han suposat un canvi substancial a la morfologia de

UAdministracié Publica. Per una banda, la descentralitzacio tant territorial com



funcional ha buscat atendre tant les demandes de la ciutadania com tindre una
disposicio contingent per enfrontar-se a aquest entorn.

A més, la globalitzacié ha suposat la adopcio de tecniques i elements provinents de
les organitzacions internacionals com, per exemple, 'OCDE i de la Uni6 Europea. A
causa d’aquesta tendéncia al isomorfisme internacional, s’han format moviments
de defensa del fet local i de la cerca de la singularitat.

Tots aquests efectes han impactat a les caracteristiques classiques de les
Administracions Publiques i han suposat la modificaci6 de les funcions
institucionals. Aquestes sOn variables i poden agrupar-se en tres: 1) regulacio de
comportaments i activitats tant individuals com grupals, 2) la prestacio de béns i
serveis i, 3) la transferencia de recursos financers.

Aquests processos isomorfics també han impactat sobre les caracteristiques
basiques de les Administracions publiques. Aquestes son les seglents:

1. S’ha multiplicat 'ambit d’actuacid i les seues dinamiques: Si abans només
es tenia cura de sectors tradicionalment liberals com les relacions exteriors,
Uexercit i la seguretat; a lactualitat es proveeixen altres serveis com
educacio, sanitat, serveis socials. Agd ha provocat que la tradicional
prestacié publica tinga en compte altres formes de provisi6 com la
concessio o la concertacio.

2. Especialitzacid funcional: Donat aquest increment de funcions, s’ha produit
una especialitzaci6 organitzacional que va més enlla de les caracteristiques
basiques de la burocracia weberiana.

3. Tecnificacié del personal: A aquesta especialitzaci6 se suma a la
fragmentacié produida a lorganitzacié administrativa classica i a una
tendéncia al disseny de llocs de treball en els que es prima 'especialitzacio

funcional dels empleats publics i la seua tecnificacio.

Les diferents visions de CAdministracio

A lactualitat, la forma en la que es percep UAdministracié publica sén variades i
estan molt lligades a la visié que es té sobre la intervencié estatal. En aquest sentit,
hi ha diferents formes de veure i entendre CAdministracid Publica. Seguint a Colino

(2017), es pot afirmar que soén tres les formes d’entendre CAdministracio.
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La primera d’aquestes les percep com entitats singular, ja que la seua accio esta
determinada pel dret public i Uexercici del monopoli de la violencia. El seu
funcionament esta influenciat per les pressions produides, principalment, per la
politica i altres institucions. Aquestes pulsions donen lloc a una demanda de
transparéncia i d’un comportament exemplar per part dels servidors publics.

Hi ha altres percepcions que pensen que tant les organitzacions privades com les
publiques sdniguals. Per aix0, les seues formes d’actuacio, aixi com les necessitats
de ’entorn demanen caracteristiques semblants a ambdds tipus d’organitzacions.
Un exemple d’aquesta dinamica és que les institucions publiques actuen
mitjancant parametres com leficacia i Ueficiencia, mentre que les empreses
comencen a fomentar valors socialment responsables.

Per ultim, hi ha una corrent que determina que el mercat i les empreses son les
uniques que poden proveir mercats. Per a aquesta visio, les institucions publiques
son una degeneracié de les institucions de mercat i, en consequéncia, son
ineficients. Per aix0, la provisi6 privada de béns i serveis és l’Unica valida. L’estat ha
de ser minim i, si per necessitat, hi haguera una Administracié publica, aquesta
hauria d’adoptar mesures propies del sector privat.

A mode de resum, la taula 1.1 recull les caracteristiques diferenciadores entre
sector public i sector privat:

Taula 1.1. diferéncies entre sector public i sector privat

Finalitat e Public: interes general

e Privat: guanyar diners, complir les seues metes...

Direccio e Public: Representants politics

e Privat: Propietari

Publicitat e Public: Transparéncia i rendicié de comptes

e Privat: Registre Mercantil, Opini6 publica...

e Majorintensitat del Dret a las institucions publiques sobre les

privades.

e Public: interorganitzacional i intergovernamental

e Privat: empresarial

11



Grup e Public: Ciutada

Objectiu e Privat: Client

ICIelale]teT=iF-Bl Public: Problemes en la generacié de dades

Privat: Pobtencid d’informacié és més facil

Font: elaboracié propia a partir de Colino (2017).

En tot cas i siga la forma en la que es percep UAdministracid publica i la seua
actuacioé. Aquesta ha d’estar alineada amb Uinteres general. L'objectiu es simple, ja
que sense legitimitat és complicat poder sobreviure a un entorn en el que la visio
d’alld que és public és canviantifragil. Aquells encarregats de prendre les decisions
han optat per realitzar reformes de diferent taranna amb Uobjectiu d’aconseguir
regenerar la legitimitat perduda. D’ahi que s’hagen adoptat técniques
neoempresarials i neopubliques entre altres. Aixi mateix, 'adopcié de noves
tecnologies cada vegada més disruptives ha dut a canviar la morfologia classica de

UAdministracio publica.

Relacions de les Administracions publigues amb altres
institucions, actors, societat civil

Colino (2017) seguint a Sterling ha realitzat una breu caracteritzacié dels diferents
actors que interaccionen amb qualsevol Administracié Publica. Aquest esta
resumit a la taula 2:

Taula 2. Principals actors que configuren el camp d’accié de UAdministracio
publica
Govern Els governs, aquells que exerceixen politicament el poder

executiu, sén els encarregats de definir els objectiusi prioritats
de la institucidé. En cert sentit, controlen la institucié i tenen
funcions de reglamentacio, aixi com d’impuls legislatiu.

Una de les figures més destacables al gabinets ministerials
sOn els assessors politics. La seua funcié6 és dotar
d’informacié a l’'estament politic per a la realitzacio de les
seues funcions. Aixi també, sol executar tasques informals

d’impuls de CAdministracio.
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Parlament

Altres

administracions

Tribunals

Grups d’interes

Si bé el govern exerceix el lideratge de la funcio legislativa, els
parlaments compleixen amb les funcions basiques de
legitimacio de la legislacid i del propi govern. Les majories son
importants, sobretot, on el govern no té la majoria o es generen
coalicions de govern.

Dins dels parlaments solen situar-se altres drgans com el
defensor del poble, les entitats fiscalitzadores superiors o els
organs de control extern; aixi com altres institucions de foment

de la integritat i la lluita contra el frau i la corrupcié.

La descentralitzacio del poder posada en marxa a Espanya ha
provocat el sorgiment de relacions intergovernamentals.
Aquesta ha provocat una distribucio de diferents recursos. A
l’actualitat els problemes publics ja no poden ser atesos per
una unica organitzacio. Aquest fet provoca les competencies
no siguen exclusives, sind que s’exerceixen de forma

collaborativa amb la resta d’institucions.

Alsjutgesitribunals els correspon el control de la legalitat dels
actes emanats de ladministracid mitjancant la jurisdiccio
contencidésa-administrativa. A  Espanya, el  control
constitucional i de drets fonamentals es fa mitjancant el
Tribunal Constitucional que és una entitat fora de la jerarquia

judicial.

A tots els sistemes politics hi ha grups organitzats que volen
influir en U'agenda politica. Aquests solen organitzar-se de
diferents formesisolen incidir mitjancant accions de lobby per
a que els governs legislen i actuen en funcié dels seus
interessos de part. Aquests solen representar a diferents
collectius amb uns objectius concrets. Tal com veurem, Peters
(1999) ha classificat les seues relacions amb lestat de

diferents formes.
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Xarxes de
politiques

publiques

Ciutadans

Mitjans de

comunicacio i

opinid publica.

Es tracta de lorganitzacié d’actors publics i privats que
s’articulen al voltant d’una politica publica. En aquestes es
donen dinamiques de negociacio, cooperacio i competicio per

a aconseguir els objectius de cadascuna de les parts.

Els ciutadans individuals poden ser part fonamental de la
prestacio de serveis. De fet, sdn necessaris per a la posada
en marxa de molts dels serveis que s’ofereixen a les
institucions publiques. Aixi mateix, poden participar de la
seua conformacioé mitjangant el co-disseny, la co-creacidila
collaboracio. Per ultim, poden opinar de la qualitat dels

serveis publics.

Els mitjans de comunicacié es converteixen en els
conformadors de l'opinié publica. Aquests distribueixen la
informacié a la ciutadania d’alld que ocorre a ’'ambit politic-
administratiu. Aixi mateix, exerceixen funcions de gos guardia i
de denuncia dels abusos del poder public. Les opinions dels
mitjans de comunicacid conformades a la seua linia editorial
poden determinar els continguts de les politiques publiques

de qualsevol institucio.

Font: elaboracié propia a partir de Colino (2017).
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Tema 2. Funcions, estructures i processos de les
Administracions Publiques
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Dimensions basiques de les estructures administratives 2

Dimensions horitzontal i vertical

Segons Ramio6 (1999) hi ha dues dimensions a una organitzacid. Aixi, L a jerarquia o

dimensio vertical fa referéncia a la divisié en nivells jerarquics d’una institucié

mentre que la divisionalitzacié o dimensié horitzontal determina el grau

d’especialitzacié a 'ambit institucional.

Departament
Centre

Diagrama 2.1. Exemple de dimensions

Gerent
Servei de

Contractacié

Gabinet de
Tecnolegs

Servei de
comptabilitat

Dimensio vertical

v

Servei d'autobus Servei de Tren Servei de Vaixell Servei de Bicicleta

Departament Vaixell
Solar v

Departament
Periferia

Dimensio

<
<

v

horitzontal

Fuente: elaboracio propia.

En base a aquesta distribucid, la divisionalitzacié a 'Administracié publica pot

donar-se de la seguent forma:

Divisionalitzacio funcional: la dimensid horitzontal es divideix per serveis o
productes (beneficis: mitjans de control, simplificacio de la formacio dels
empleats; problemes: fragmentacio, descoordinacio).

Divisionalitzacio por serveis publics: la unitat gestiona un servei de forma
autonoma (beneficis: funcions definides, especialitzacio institucional;

problemes: cost, falta de control, major formacié de 'empleat public).

2 Aquesta part del temari seguira el treball realitzat per Ramio al seu llibre “Teoria de la Organizacién
y Administraciéon Pdblica”.
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e Divisionalitzacié per collectius ciutadans: els serveis Ss’articulen per
beneficiaris, generant variacions segons el segment poblacional (beneficis:
focalitzacio; problemes: problemes en la definicid de las categories).

e Divisionalitzacio territorial: els serveis s’ordenen en territoris (beneficis:
proximitat al servei, prioritat a temes locals; problemes: disseny poc
economic, problemes de comandament, necessitat de major formacio).

e Divisionalitzacié matricial: es combinen dos criteris a la seua conformacio
(beneficis: s’adequa a l’entorn, optimitzat; problemes: es trenca la unitat de

comandament, directius amb experiencia.

Els llocs de treball

Al igual que qualsevol altra organitzacio, les persones soén la unitat conformadora
de Uorganitzacio. Al cas de Administracio publica els llocs de treball sén la unitat
minima de U'estructura administrativa. Aquests es dissenyen en funcié de lamplitud
i la profunditat de les competéncies. Quan més ampli és un lloc de feina més
polivalent, és a dir, més tasques sera capac de dur a terme, mentre que si el lloc de

feina és més profund, més especialitzat hi sera.

Tipus d’unitats

Les unitats administratives poden ser sectorials/verticals o comuns/horitzontals.
Les primeres presten els seus serveis a la ciutadaniai el public en general, mentre
que les segones soOn les encarregades de dotar de serveis a les unitats

administratives sectorials/verticals.

Tipus de models alternatius d’organitzacié administrativa

Segons Ramio6 (1999), son quatre les tipologies o models d’estructura que poden
donar-se a una Administracio publica:

e El model classic- burocratic és el que ha sigut habitual fins ara. Es pot
afirmar que és el que es correspon amb el model weberia. Per aixd, compta
amb una verticalitat acusada, produint un distanciament entre els centres
de decisio i alla on esta el nucli d’operacions. Aquesta configuracié es dona

per poder palliar 'excessiva especialitzacié que sol donar-se a aquest tipus
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d’organitzacions. D’altra forma podria soscavar-se la unitat d’accié de
Administracié. Com a consequencia d’aquest fet és lent i rigid a ’hora de
prendre decisions i d’executar-les.

e Elmodel d’agencialitzacié també s’anomena fragmentat pla. Aquest sorgeix
de la idea de que és millor comptar amb organitzacions més planes on la
pressa de decisions es realitze amb menys escalons que al model
tradicional. Per aix0, parteix de la idea de dividir les grans administracions
publiques classiques a organitzacions més menudes i més operatives. El
principal handicap d’aquesta forma d’organitzar-se és que es produeix una
fragmentacio per arees a la pressa de decisions.

Diagrama 2.2. tipus de models alternatius d’organitzacié administrativa
Verticalitat

Model gerencial Modelo classic

Integracio Diferenciacio

Model classic,
d’agencialitzacio i Model d’agencialitzacio
gerencial

Aplanament
Font: Ramid (1999).

e Elmodelgerencial (també anomenat integrat jerarquic) tracta de superar els
problemes del model fragmentat rigid, generant llocs jerarquics amb un
poder de decisié per a peces clau de lorganitzacié. Aquest utilitza les
gerencies per superar la segmentacié i garantir la unitat de gestio. El
problema principal d’aquest model és que no supera els problemes a la
pressa de decisions, ja que sol tindre una organitzacio a la qual no es canvia
la seua jerarquia.

e Altra opci6 és la utilitzacié d’un model mixt on s’estudie els problemes de
verticalitat i fragmentaciéo combinant les multiples eines de cadascun dels

models anteriors.
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Tipologies i models d’estructures, coordinacio i control

Per a la definicié d’aquests elements de l'organitzacidé va a seguir-se el llibre
anomenat: “La Estructuracion de las Organizaciones” escrit per Henry Mintzberg.
Aquest s’utilitzara per a definir les parts, els dispositius de control i els diferents

tipus d’organitzacio.

Parts de l'organitzacié

L'organitzacio pot dividir-se en cinc parts (diagrama 2.3):
Diagrama 2.3. Part d’una organitzacié segons Mintzberg

Apex estratégic

Staff de
Tecno- recolza
estructura -ment

Nucli d’operacions

Font: Mintzberg (2012).

. L’apex estrategic és la part de l'organitzacié que
se situa a la part més alta. Aquesta sol estar
conformada pel politic electe, pel gerent o per
directius de nivell superior. Inclus, hi ha governs on se
situa el corresponent organ collegiat (per exemple: el

Consell de ministres o la Junta de Govern Local). Es la

part encarregada de materialitzar la missio i la visié de
la institucio. Sol controlar el repartiment de recursos, ja que és la part de
l'organitzacié que determina les prioritats. En aquest sentit fixa els objectius

i Uestrategia.
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Lalinia mitjana connecta l'apex estrategic amb les estructures més properes
al ciutada o client. Es pot afirmar que és el nexe en el que s’operativitza la
missio i visio d el’organitzacié en postullats concrets. Son els encarregats de
controlar als seus subordinats i de fer descendir les ordres. Aixi mateix, es
dediquen a ordenar la comunicacio entre la part alta i baixa de Uorganitzacio.
A les entitats publiques aquesta part es divideix en dos (Pardo-Beneyto,
2022). Ago s’explica perquée una part pot ser designada unicament per
’estament politic mitjancant criteris com la confianga, mentre que altra té
una procedeéncia funcionarial.

La tecnoestructura esta conformada pels técnics i els analistes de U'entorn
que son els encarregats de dissenyar els processos, els productes o les
accions formatives de l'organitzacio. Exerceixen una doble funcié donat que,
perunabanda sén analistes de 'entorn; mentre que per l'altra s’encarreguen
de lestratégia i de la posada en marxa de la normalitzacio.

LU'staff de recolzament esta format per varies unitats especialitzades que
estan dedicades a donar suport a les tasques principals de 'organitzacio. Es
podria afirmar que a aquesta part hi conviuen una séerie de departaments
que son importants per a 'organitzacio, perd no imprescindibles.

Per ultim, el nucli d’operacions engloba a aquelles unitats organitzatives a
les quals es divideix Uorganitzacid i que realitzen els processos basics
destinats a la provisié de productes i serveis a la ciutadania. Tenen funcions
relacionades amb la compra de subministres i materies primeres, la
generacio de valor a través del procediment productiu o de servuccio i de la
distribucid dels mateixos. A més, inclouen matéries de suport al procés de

produccid.

Dispositius d’enllac i control

Aquestes parts de l'organitzacio es relacionen entre si de forma variada i mitigant el
treball per separat de cadascuna de les seues parts. Segons Mintzberg hi trobem
els seglents dispositius d’enllag i control:

Les organitzacions de qualsevol institucid, ja siga publica o privada, necessiten

unes eines de coordinacié perque tota l'organitzacié funcione com un tot. Basant-
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se en aquest objectiu fonamental, Mintzberg (2012) determina que aquests

E mecanismes son els seglients:

° L’adaptacié mutua és un mecanisme de control
no formalitzat i que es basa en la comunicacié entre
persones d’una mateixa organitzacid. Aquesta es
produeix mitjancant un dialeg on els defineixen els
limits de treball de cadascuna de les parts o
treballadors que componen Uorganitzacid. Aquesta sol
donar-se en organitzacions menudes i simples.

La supervisio directa es basa en la jerarquia i com hi ha llocs a 'organigrama
que s’encarreguen de programar el treball a realitzar per Uorganitzacio.
Aquesta es configura des de 'apex estratégici la linia mitjana. Aquesta forma
d’enllag es basa en les facultats de regulacié, programacio i inspeccio.

Per udltim, la normalitzacié es dona de varies formes. Aquella que es
fonamenta en els coneixements aconsegueix estandarditzar els
procediments, els coneixements o les caracteristiques propies del

producte.

A aquests dos s’han de sumar els referits per Ramié (1999) i que han de veure amb

’us d’organs collegiats. Les unitats de coordinacié tenen com a instrument

fonamental les reunions i sén un reflex de la institucionalitzacié d’aquests

instruments. Dos sén els tipus d’unitats a tindre en compte:

[w]
e

Comité Permanent: Es una agrupacié més estable entre distints
departaments que es convoca per a comentar temes d’interes.
Grup de treballs: Es tracta d’estructures que es creen per a la realitzacio de

treballs concrets.

[=]

Tipus d’organitzacions

La conjuncié i importancia de les parts de
l'organitzaci6 amb el paper destacat d’algun dels
dispositius d’enllag i control han portat a la generaci6

d’una serie d’arquetips que han sigut reconeguts per la
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literatura cientifica sobre organitzacions. Mintzberg (2012) determina que cinc soén

els tipus d’estructures predominants:

Lestructura simple és el model més senzill d’organitzacié i acostuma a
donar-se a institucions poc desenvolupades. Per aix0 es pot afirmar que el
seu nivell d’estructuracio és baix. En aguest sentit la tecnoestructura i U'staff
de recolzament s6n minims. La coordinacié sol donar-se mitjancant la
supervisio directa, ja que el poder sol esta a ’apex estrategic.

La burocracia maquinal és el model organitzatiu basat a les teories d’autors
com MaxWeber, Taylor o Fayol. Les tasques realitzades al si de 'organitzacio
estan fragmentades pel nivell d’especialitzacid i son repetitives. El seu
dispositiut d’enllag més assenyalat és la normalitzacid de processos
realitzada per la tecnoestructura, que és la part més ressenyada. Donada
l’'especialitzacid funcional, existeix una linia mitjana prou prominent i amb
molts nivells jerarquics. Les tasques de recolzament estan separades del
nucli d’operacions, on trobem un gran nombre d’unitats de tipus horitzontal.
Mentre que 'apex estrategic té un altinterés en monitoritzar el funcionament
de lorganitzacié, el nucli d’operacions funciona amb un alt grau
d’especialitzacio funcional. Per aix0 es necessita estandarditzar la forma en
la que treballa 'organitzacio.

La burocracia professional normalitza els coneixements d’aquells que
treballen a les unitats que presten serveis. Aquesta es produeix tant pels
coneixements previs dels individus que formen el nucli d’operacions com
per la formacidé a la institucio. Per aix0, els propis professionals de
l'organitzacio tenen un control prou important del seu treballi la forma en el
que el realitzen. En aquest tipus d’organitzacio és el nucli d’operacions la
part més important. Junt a aquest es desenvolupa un staff de recolzament
per ajudar a aquells que generen valor a l'organitzacio. La linia mitjana és
curta, ja que el poder de decisié esta descentralitzat a tota Uorganitzacioé. Per
ultim, lapex estrategic s’encarrega, principalment, de relacionar-se amb
Uentorn.

La forma divisional es caracteritza per estar formada per organitzacions

dotades d’autonomia i que estan unides a una matriu central. En
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conseguencia, se superposen estructures on poden donar-se altres tipus
d’organitzacié com, per exemple, la burocracia maquinal. La seua forma
d’enllacar-se és mitjancant la normalitzacié del projecte. En quant a les
competencies de la matriu aquestes es dediquen a: a) el disseny del sistema
de control del rendiment; b) el nomenament de directius; c) la direccié de
les relacions externes; d) la realitzacio de canvis, e) 'assignacié de recursos
i f) la provisié de serveis comuns, entre altres.

Per daltim, 'adhocracia és una organitzacio liquida amb una estructura agil i
que s’adapta organicament als objectius que hi vol obtenir. Els seus llocs de
treball estan poc definits i solen tindre una amplitud de tasques que els fan
polivalents. La forma en la que es controla el treball és mitjangant
’'adaptacié mutua. La descentralitzacid del poder és selectiva i produeix una
fusié entre els directius de linia, Ustaff i les operacions. Son organitzacions
molt creatives que solen treballar per equips de treball. Dos sén els subtipus
meés ressenyats d’aquest tipus d’organitzacié: Per una banda hi trobem
l'adhocracia operativa que tracta d’innovar des de zero i solucionar els
problemes plantejats pels seus usuaris. Per altra, es tracta d’adoptar
tecniques ja presents al mercat. Lapex estratégic dibuixa els objectius,

soluciona els problemes interns i defen a Uorganitzacio davant e la societat.

Problemes, ineficiencies i reptes de les estructures organitzatives

publiques

Des d’una perspectiva organitzacional, les administracions publiques poden

treballar a un escenari ineficient que pot dur-les a situacions on el seu

funcionament es ressenta. Des de la perspectiva de la jerarquia, les institucions

poden tindre multiples nivells jerarquics. Aquesta configuracié provoca una falta de

velocitat a la pressa de decisions el que fa que la capacitat de reaccioé de les

administracions publiques siga menor.

També, es produeix un excés de fragmentacié entre unitats que provoca una

inobservanca de la missid i visio de 'organitzacio. Aquesta fragmentacio s’agreuja
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amb una divisid rigida de les tasques produida per un disseny de llocs poc
polivalent i que tendeix a U'especialitzacié funcional extrema.

De vegades, els procediments no estan ben definits, 'excessiva fragmentacio, la
conformacié dels controls interns de 'organitzacié i la burocratitzacid excessiva
donen lloc a un increment excessiu de les unitats horitzontals. Al remat, a aquesta
situacid, es produeix una perdua d’autonomia de les unitats organitzatives.

A lactualitat, CAdministracio publica es troba amb multiples reptes com sén: a) els
processos de globalitzacio, b) Uaparicié dels populismes, c) la formulacié de

tecnologies disruptives, entre altres.

Analisi, disseny i rendiment d’estructures, funcions i processos
administratius

Els processos de qualsevol institucié sén importants i poden ser definits com una
conjuncié d’activitats a les quals se’ls ha afegit valor (Pardo-Beneyto, 2023). Si
aquesta ordenacio es produeix de forma planificada i regulada pot definir com
procediment. Els procediments a CAdministracié publica estan regulats per les lleis
de procediments i regim juridic; a més, pot haver-hi legislacié que desenvolupe
procediments adaptats al fet regulat.

Qualsevol activitat d’una institucio publica ha d’estar regida per una série d’eines
de gestid que ajuden a qualsevol de les parts d’una organitzacio a obtindré resultats
similars davant de similars circumstancies. Aquesta forma de entendre 'accio
publica es justifica per principis i drets com la igualtat davant la llei i la cerca de
Uinteres general. Per aix0, un procediment pot ser definit per un conjunt d’activitats
afins i coordinades que serveixen per obtenir els objectius de l'organitzacid i que
s’utilitza de manera sistematica i reiterada. Aixo és possible perque tots els passos
i la forma en la que es realitza esta totalment descrita i regulada, reduint la
variabilitat de les accions de Uadministracio.

Tot procés o procediment esta composat per activitats que sén un conjunt
d’operacions realitzades per una persona o unitat que materialitzen les seues
funcions. El personal, en consequiéncia, té unes tasques assignades a aquesta

cadena de valori que ve determinada pel seu lloc de treball.
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Segons Ramié (1999) els processos i els procediments poden generar valor a

diferents mateéries:

1)

Serveixen per a planificar, en tant en quant, se realitzen activitats per definir
els objectius de l'organitzacié i els resultats de la seua activitat. Podria dir-
se gue aquests processos serveixen per definir tot alld que va a produir-se a
lorganitzacid. En aquest sentit, alguns exemples son: definir la missid i la
visié, definir els objectius, realitzar diagnosis, previsid o prospectiva,
confeccionar, estrategica, definir la programacié o dur a terme tasques de
pressupostacio.

També, hi ha processos que serveixen per a organitzar, estructurar i integrar
les activitats, i les recursos per complir la missié de organitzacio. Aquests
estan relacionats a materies com: el disseny de procediments, la
conformacidé d’estructures, serveis i llocs, aixi com la coordinacié de les
diferents unitats.

Altres processos estan dedicats a seleccionar al personal per a ocupar llocs
adients dins de les seues competencies. Per aix0, aquests es dediquen a la
seleccié de personal, la formacid i el desenvolupament professional, entre
d’altres.

Un altre grup d’aquest es dedica a dirigir Uorganitzacié mitjancant la
concatenaci6 d’activitats com: la coordinacié, la delegacid, la motivacio, la
gestio de conflictes i la generaci6 de lideratges.

Per ultim, existeixen altre tipus de procediments els quals s’asseguren la
progressio del sistema mitjancant la planificacio. Aquest es basen amb els
sistemes d’informacid, la mesura de resultats, les accions correctives i el

compliment dels objectius, entre d’altres.
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Tema 3. Els actors i la gestid del conflicte en les administracions
publiques®

3 No es desenvolupa la part relacionada amb la pressa de decisions donat que aquesta s’imparteix
de forma més desenvolupada a ’assignatura Analisis i Avaluacio de Politiques Publiques.
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Models de relacié entre la burocracia i els actors publics: dirigents

politics, grups d'interes i partits politics.
I * Per a la realitzacié d’aquesta part es seguira la teoria
E E de Peters (1999) sobre les relacions entre grups

d’interésiiles institucions publiques. Aixi, les relacions

grups d’interes i altres actors. Per contra, les externes es refereixen a les activitats

que poden donar-se a les institucions publiques
poden ser internes o externes. Les internes soén les
m relacions que es donendins de U'oficina i serveixen per
- recollir la informacié provinent dels partits politics, els
politiques que estan enfocades al manteniment i creixement de U'organitzacio.
A més d’aquest continu, s’ha de fer mencié a si aquestes relacions sén formals o
informals. Fem referéncia a les primeres quan es tracten de contactes realitzats
dins dels canals habilitats per les institucions per a aix0o, mentre que les informals
es produeixen fora dels canals oficials.

Tabla 3.1. Exemples de tipus de relacions de CAdministracié segons Peters

Formal Relacio Pressupostacié: rendicié

administrador/politic de comptes

Informal Lobby administratiu Recolzament public

Font: Peters (1999).

Tal com pot comprovar-se, els tipus de relacions que hi sén presents poder ser de
naturalesa variable. Alguns exemples als que fa referéncia Peters(1999) son els
seguents: Si les relacions son internes i formals, es fara referéncia a les relacions
entre el politic i els empleats publics. Si, en canvi, sén externes i formals seran
interaccions com les que es donen a una oficina de control respecte al pressupost.
Si, per contra, sén externes i formals es fa referencia als lligams que es produeixen
entre els representants dels grups d’interes i els empleats publics. Per ultim, si les
relacions son externes i informals es podria donar el cas en el que es done un
recolzament public sobre les decisions i mesures posades en marxa per les

institucions.
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Relacions amb els grups d’interes

Els grups d’interes i les administracions publiques tenen relacions estretes ja que
sOn essencials per a que el sistema politic funcione correctament. No obstant,
aquesta és paradoxal donat que mentre 'Administracié Publica busca linterés
general i la imparcialitat, els representants dels grups d’interes fomenten els
objectius dels seus afiliats i els interessos especialitzats. LAdministracio, a més,
propicia la generacié de multiples portes d’entrada donada la seua disgregacid i la
generacio de multiples organs. No obstant, la relaci6 ambdds és beneficiosa
perque mentre UAdministracid necessita suport politic i la influéncia dels grups
d’interes, aquests ultims volen influir en les decisions politiques.

Les relacions poden ser de les seguents formes:

Taula 3.2. Tipus d’interaccié entre grups d’interés i "Administracio Publica

Impacte

Legitim Ampli Gran Regateig Redistribucio/

Autoregulacio

Clientela Estret Moderada Simbiosi Autoregulacio/
distribucio

Parentela Estret Moderada Parentesc Regulacio/
distribucio

Illegitim Variable Cap/gran Confrontacio Cap/

Redistribucio

Font: Peters (1999).

Les interaccions legitimes
Aquest tipus implica un reconeixement de que els grups d’interés tenen un espai

dins del sistema democratic. En consequencia, es pot afirmar que s’accepta un rol
actiu legali oficial en el procés de pressa de decisions.

Soén varis els exemples d’aquest tipus de relacions. Un dels més importants és la
generacio d’infraestructures on la pressa de decisions es comparteix amb el
govern. Tant les comissions com els grups de treball formats per grups d’interes
poden tindre un paper prominent a la pressa de decisions.

També sén importants les xarxes i comunitats de politiques. En aquestes es donen

relacions més organiques entre els grups i CAdministracié Publica. Aquestes es
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produeixen, principalment, durant les fases del cicle de politiques publiques. Les
comunitats de politiques sén un concepte similar. No obstant, les comunitat de
politiques sén organitzacions més tancades que les primeres i amb connexions
molt més estretes (Klijn, 1998).

A més, hi ha paisos que practiguen una mesura anomenada com consulta
requerida que se substancia amb el questionament sobre els canvis i les noves
politiques als grups d’interes.

Per ultim, aquests grups d’interés poden convertir-se en implementadors de les
politiques publiques dins d’un paradigma de governanca publica.

Les interaccions de clientela

Les interaccions de clientela es caracteritzen per estar condicionades per les
percepcions de les Administracions Publiques. En concret, els empleats publics
perceben una legitimitat especial cap a un grup en particular i el tracten com a un
representant natural al seu sector.

Lesrelacions estan restringides a aquest grup, ignorant, en consequéncia, a laresta
de membres del sector. Ao pot produir biaixos a l’accid publica al no tindre més
visié que la del grup privilegiat.

D’aguesta manera es produeixen intercanvis basats a relacions de clientelisme on
el grup d’interés veu com hi ha un reflex del seu interes a les politiques publiques a
canvi de recolzament politic. En ultima instancia pot dur a dinamiques poc
transparents i que donen lloc a favoritismes. Per ultim, s’ha de destacar que
aquests grups d’interés poden accedir a "Administracié des de multiples portes
d’entrada segons els decisors i la materia. S’ha de tindre en compte que els
empleats publics competeixen entre si i és una dinamica que pot afavorir la
generacio de grups d’interes privilegiats.

Les interaccions de parentela

Les interaccions de parentela estan basades en el vincle existent entre un grup
d’interés i un partit politic. Aquesta relacio previa duu a que el grup d’interes siga
predominant. De fet, 'estreta connexi6 entre grup d’interés i partit politic duu a una
sublimacié de UAdministracié Publica i la seua autonomia. Es una situacié que sol

donar-se en situacions on existeix un partit politic dominant.
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Aquesta relacié ha sigut, tradicionalment, als partits politics d’esquerra. Els
sindicats han tingut uns vincles historics amb els sindicats el que ha permeés que
aquests tinguen un pes especific a la pressa de decisions.

En consequéncia, la seua legitimitat es basa amb les connexions amb el partit.
D’aquesta manera, hi ha altres grups que queden fora dels canals habituals de
contacte amb aquestes institucions de la societat civil. AcO pot generar una
percepcid de favoritisme i que UAdministracio Publica no esta essent objectiva ni
esta lluitant pels interessos generals. No obstant, dibuixen un escenari on les
necessitats de cooperacié i coordinacié a ’hora d’implementar politiques queden

satisfetes.

Les interaccions illegitimes

Aquests tipus d’interaccions esta caracteritzada per donar-se fora dels canals
habituals i oficials. Els grups d’interes itlegitims son considerats aixi tant pel seu
propi sector com per les Administracions Publiques a les que volen influir. La seua
influéncia, donada la seua consideraciod, sol ser escassa i amb efectes limitats. Per
aixd, per a donar-se visibilitat solen realitzar accions de participacié politica no
convencionali, inclus, violenta.

La participacio d’aquests grups als canals habituals és un fet. No obstant, la seua
efectivitat és nulla o molt limitada, ja que les seues propostes solen ser ignorades
orebutjades. Es pot afirmar, en consequencia, que els grups itlegitims no tenen una

via clara per ser escoltats, el que suposa la seua marginalitzacio de facte.

Directors i empleats publics.

A l'ambit public la politica i ladministracié compliquen la forma en la que es prenen
les decisions. Els partits politics marquen les linies preferents tenint en compte el
seu programa electoral que forma part de l'oferta a unes eleccions (Bartolini, 1988).
Lafuncid directiva és primordial a qualsevol organitzacio i segons Baena del Alcazar
(2005) esta legitimada indirectament pel procés burocratic i és caracteritza per la
temporalitat i la falta d’especialitzacié funcional. El personal directiu és essencial,
jaque son els encarregats de liderar les Administracions Publiques (Ramid i Alsina,

2016).
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Aquesta linia directiva, esta formada per persones que formen part de la funcid
publica, encara que solen primar-se perfils de fora de les institucions publiques. En
aguest sentit, es pot afirmar que aquests llocs, poden composar-se per persones
que estan fora de la carrera administrativa i per aquells que si que ho estan
(Aberbach et al., 1981; Hood, 1991; Olias de Lima, 2001; Parrado, 2004; Peters i
Pierre, 2004).

Les seues activitats tenen un component alt d’influéncia, lideratge i control. A més,
son els encarregats de reduir les turbuléncies i fomentar el caracter adaptatiu de la
institucio. Els directius, ja siga a 'apex estratégic o a la linia mitjana s’encarreguen
de: a) definir la missié de U'organitzacié i modular el seu comportament a l’entorn;
b) exercir com a representants, motivar i donar exemple; c) conformar un paper de
coordinador per al manteniment de la unitat d’accid i d) minimitzar i mediar davant
qualsevol conflicte (Agranoff i McGuire, 1999; Crozier i Thoenig, 1993; Selznick,
1957; Mintzberg, 2009).

La polititzacié de les Administracions Publiques: les relacions entre
politica i administracio

Les diferents figures a les institucions publiques

Tal com s’ha dit anteriorment, les institucions publiques estan dividides en dos
tipus d’0rgans i llocs a Uorganitzacid. Per una banda es compta amb una série de
llocs que tenen una legitimitat politica directa o indirecta. Per l’altra hi ha llocs que
compten amb una legitimitat basada en el poder extern i per passar un procés
selectiu marcat pel mériti la capacitat.

Dins de la primera divisid es troba el politic que és el representant de la ciutadania
i que compta amb la legitimitat emanada de les urnes. Els politics poden provenir
del sector public o del sector privat i poden ser el que s’anomena com politic
professional (Katz i Mair, 1992). Els politics estan acompanyats per personal
eventual que son els encarregats de assessorar i donar suport a ’equip politic al
poder.

Els empleats publics tenen multiples funcions i graus de responsabilitat. Una de les
figures importants és la d’Alt Funcionari que ocupa llocs de responsabilitati té una

grau de complexitat i especialitzacié alt a la seua area de gestid. Aixi mateix trobem
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tecnics a totes les parts de Uorganitzacio i personal administratiu o especialitzat.
Els empleats publics poden estar enquadrats a Espanya a cossos generals o
especialitzats i poden tindre naturalesa funcionarial o laboral.

Els personaldirectiu esta a mig cami entre els dos estaments i, sive se li pressuposa
un component de professionalitat que va més enlla de la confianca personal o
partidista que es té amb els integrants del personal eventual. Aquests poden tindre
un caracter tecnic o politic en funcié de les activitats o funcions a desenvolupar.
Dins d’aquest tipus de personal hi trobem una figura que ha sigut teoritzada per
Ramid (2017) i que s’anomena politecnic. Aquest pot ser definit com aquell directiu
que combina la legitimitat dels estaments politic i técnic. Les funcions d’aquest
tipus de perfil es basen amb una comprensié de l'estament tecnic que es barreja

amb una sensibilitat politica excepcional.

Diferents escenaris de relacié entre la politica i CAdministracio

Segons Ramid (2017) es poden donar diferents relacions entre el funcionariat i
’estament politic:

1. Rellevancia d’arguments de tipus politic o personal: En aquest tipus de
relacid, es prioritzen valors aliens al coneixement técnic o a la forma de
treballar. Per contra, es prioritza la collocacié d’'un membre del partiti/o que
tinga la confianca de la persona que esta designant-lo al carrec. Aquest
escenari pot dur a que UAdministracié Publica es polititze al no tindre en
compte els coneixements técnics ni la importancia de Uinteres general al
treballar-se en coordenades de tipus politic Unicament. També pot suposar
la descapitalitzacié de la institucié al perdre a persones que compten amb
coneixement i experiencia a la institucio.

2. Importancia del saber fer i de la competencia técnica: es parteix d’una
mirada tecnocratica donant preeminéncia a la capacitat de 'empleat public
i el seu saber expert. Aquest pot donar a que es prenguen una seérie de
decisions que no compten amb recursos com la confianca i el consens
politic. Aco s’explica per la falta d’adaptar les decisions a les necessitats i
expectatives de la ciutadania que ha votat una opcid partidista concreta. Un

dels problemes que pot donar-se és la tecnificacio extrema el que pot dur a
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situacions a les que el funcionariat controla llocs clau que han de tindre una
naturalesa politica.

3. Relacions basades a una renuncia explicita del poder expert de 'empleat
public: En aquest context, 'empleat public deixa d’aplicar els seus
coneixements per a estar en connivencia amb el politic. Aquesta decisio es
pot prendre per a tractar de promocionar a la carrera professional i, per aixo,
tracta d’oposar-se al que es proposa per part del politic. Aquest escenari
provoca una degradacio i descapitalitzacio de la institucio al llarg termini, ja
que es dona prioritat a elements politics per damunt del criteri técnic.

4. Elpoliticiel tecnic sén novells als seus llocs a la institucié. A aguest tant el
politic com el tecnic solen créixer de forma conjunta, ja que el ser nous
genera una afinitat especial. No obstant, cap dels dos coneixent de forma
profunda la institucié i aixd genera certes situacions d’incertesa.

5. Afinitat absoluta: aci el politic aconsegueix convencer al funcionariat dels
seus objectius i projectes de legislatura. El funcionariat, a més, conveng a
’estament politic i es comenga a treballar conjuntament al pla de
legislatura. Ambdues parts es respecten opinen i treballen per aconseguir

un objectiu comu d’institucié durant la legislatura.

Xarxes d'actors privats i comunitats epistemiques: de la influencia a la
gestio.

Tal com ja s’ha comentat anteriorment, s’esta a un entorn de governanga on els
problemes cada vegada més estan sent més global, complexos i complicats
(Valles, 2006). Aixi, la presa de decisions publiques i 'accié de 'administracio no
nomeés té en compte les necessitats i expectatives de la ciutadania, sin6 que hi ha
una serie d’Stakeholder que busquen influir en elles. Aquests tenen una naturalesa
variable i tenen un caracter internacional i es poden trobar: organismes
internacionals, ONGs i empreses multinacionals. Inclus hi ha organitzacions que
sén autonoms i que intervenen a les decisions publiques invocant un caracter
tecnic. Entre aquests actors hi destaquen les comunitats epistemiques (Olmeday

Parrado, 2000).

33



Agquestes tenen caracteristiques que les fan importants en aquest procés de
conformacié de laccié politic-administrativa. En concret, promouen una
identificacio dels interessos dels estats, aixi com de les preferencies i objectius.
Aquestes xarxes estan composades per cientifics, especialistes i professionals de
reconegut prestigi a una tematica determinada.

Les comunitats epistemiques collaboren al disseny de les politiques publiques
proposant caracteristiques adients. S6n importants, ja que exerceixen un poder
sobre la difusidé d’informacidé i idees i ajuden a disseminar bones practiques -

almenys aquelles que sén considerades adients pels membres de la xarxa.

Processos i formes de participacioé ciutadanai opinié publica.

La participacié i la collaboracié a la gestié per part de la ciutadania son,
actualment, una tendéncia creixent a les Administracions Publiques. Aquesta
configuracio s’explica per Uinteres de millorar la legitimitat de les institucions
publiques a un moment en el que la seua percepcié no és positiva per a la
ciutadania (Pardo-Beneyto y Abellan-Lopez, 2016).

Tradicionalment, la participacié ciutadana ha sigut un element clau a lestat
democratic. Aquesta s’ha concretat a les eleccions. Per aixd han sorgit noves
formes d’incloure a la ciutadania tant en la pressa de decisions com en la
conformacio dels serveis publics.

De fet, aquesta s’ha concretat a multiples formes i instruments com és el cas dels
grups focals, les enquestes, la votacié i la prioritzacié de projectes, la conformacio
d’organs consultius, U’ eParticipacio, i 'aportacié de problemes i solucions, entre
d’altres.

En consequéncia, la participacié i la collaboracié a la gestido permet una major
inclusi6 de la ciutadania als processos publics tant de decisi6 com

d’implementacio.
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Tema 4. els paradigmes de ciencia de l'administracio i:
paradigma postburocratic i nova gestié publica.
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Paradigma weberia i models burocratics d'organitzacioé administrativa.

El paradigma weberia classic s’ha anat transformant durant el segle XX i esta, en
agquest moment, canviant per a adaptar-se als canvis de U'entorn (Pardo-Beneyto,
2023). Segons Weber (2002), aquesta estructura es basava en les seglents
caracteristiques:

1) Lalegalitat éselelementfonamental. Per aix0 totes les seues accions havien
d’estar emparades en la normativa vigent. En el cas de que no es compliren
els contiguts de la norma, el sistema permet castigar i exercir la coercio.

2) La existencia d’una jerarquia que servira per garantir la unitat d’accio i
I’especialitzacio funcional dels empleats publics.

3) L'Us de la forma escrita de comunicacié a tot acte emanat per la institucio
per garantir la legalitat de l'accié publica.

4) Lacercadels millors empleats publics perque sén els més adients per al lloc
de feina donat el seu perfil mitjancant metodes de merit i capacitat.

A lactualitat, s’ha anat més enlla del que representava l'organitzacio classica i
s’esta a un lapse temporal al que predomina el paradigma postburocratic. Aquest
combina laccié d’unes tendéncies gerencialistes 0 neoempresarials amb altres
basades en el reforcament de la naturalesa publicai el paper de la ciutadania.
Seguint a Canales (2015: 18) s’esta produint a les institucions publiques:
“[...] Una profunda metamorfosi de 'Estat heretat del passat segle vint, i per
una crisi plural i profunda en la seua concepcid, legitimacio i actuacio. Ara
bé, aquesta crisi que opera en ell, no és de desaparicio, ni de debilitament,
sind només de transformacions de les seues funcions i tasques. Es
precisament aquesta crisi, vista en positiu, el que esta fent que aquest
sorgisca de nou amb forga, i que es postule el seu enfortiment enfront de la
seua debilitat institucional fruit dels efectes economics i socials dels ultims
vint anys del passat segle XX”.
Aquestes alternatives es donen pels problemes significatius que han anat sorgint al
llarg del seu temps. Aquesta forma de gestid s’ha convertit a un problema ja que la
seua eficiencia i adaptabilitat deixen molt que desitjar a ’entorn actual. Aix0 es

dona per la seua rigidesa i lentitud, ja que U'excés normatiu i els requisits formals
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retarda la gestio i la presa de decisions. Al remat, aix0 produeix que hi haja una
perdua del focus en els resultats. A més, lespecialitzaciéo funcional dels
treballadors genera alienacio. A aco hem de sumar una resisténcia a la innovacio
notable, el que magnifica la falta d’adaptacio. Per ultim, s’ha de destacar que si ve
existeixen multiples controls formals, aquests no eviten el sorgiment de conductes

reprovables, casos de corrupcid i de frau.

La Nova Gestio Publicai el paradigma de la governanca.

Els paradigmes neo-empresarials

Una de les contestacions més combatives cap a la gestio burocratica classica és la
que fa el paradigma neo-empresarial. Aquest busca transformar la gestié publica
mitjancant les técniques de gestio privades i de mercat o quasi mercat (Ramio,
1999).

Aquest es basa en els escrits de multiples autors entre els que destaquen
Osborne i Gaebler (1994).

Els punts fonamentals sén els seglients:

1. Govern catalitzador: s’ha de separar la funcié de comandament, que es
manifesta als programes i a les regulacions publiques de la pressa de
decisions a la prestacio dels serveis. En aquest sentit argumenten que s’ha
de tornar a la classica separacio entre politica i 'administracio.

2. Govern propietat de la comunitat: s’ha de fomentar una participacié major
de lacomunitat a la prestacio de serveis. Laidea és que la burocracia facilite
la prestaciéo comunitaria de serveis.

3. Govern competitiu: es busca generar un entorn competitiu o quasi
competitiu a les Administracions publiques. Per aixd, els proveidors de
serveis han de ser capagos de captar clients aligual que ho fan les empreses
privades.

4. Govern inspirat en objectius: es tracta de centrar l'organitzacié a complir
amb la seua visid i missio i deixar de banda els requisits formals que no
aporten de les normes. Per a aix0, hi ha que canviar la cultura de

Uorganitzacid i liberalitzar el sistema de gestio.
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10.

Govern dirigit als resultats: s’ha de passar d’una situacié on només es
mesuren els inputs al sistema, per altre on s’han d’utilitzar les dades per
mesurar els resultats.

Govern inspirat en el client: EL govern s’ha de centrar en complir en les
necessitats i expectatives del client i no amb els requisits dels empleats
publics.

Govern de tall empresarial: els empleats publics han de gestionar
maximitzant el benefici. Per aix0, han de tractar les despeses com una
inversio i aconseguiringressos per vies alternatives a la participacio classica
als tributs.

Govern previsor: es busca realitzar una planificacid previa dels possibles
riscs que poden afectar a la institucio.

Govern descentralitzat: es té com a objectiu descentralitzar la pressa de
decisions a través de la divisié del poder als empleats publics més propers
a la ciutadania.

Govern orientat al mercat: on s’adapten les técniques de mercat a 'ambit

publica canviant el seu sistema.

La nova gestio publica

[=]
[=]

La nova gestid publica es un enfocament neo-

empresarial que denomina a un conjunt de técniques

[=]
=

basades en el sector privat i el mercat i que s’apliquen
al sector public. L'objectiu d’aquestes técniques és
millorar Ueficiencia de les institucions i fer-les més
economicament sostenibles. La seua

conceptualitzacié es basa a la ideologia neoliberal

imperant a finals del segle XX i principis del segle XXI (Hood, 1991; 1996; Moore,

1998).

Aquesta forma de entendre les institucions surt de la crisis del petroli i la

corresponent crisi de U'estat del benestar (Barzelay, 2001; Castells, 2001; Pollitt i

Bouckaert, 2011). A més, s’ha de mencionar el paper actiu de les organitzacions

internacionals a la seua difusio (Hood, 1991; 1996).
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Segons Olias de Lima (2001), els seus instruments eren els seglents:

1.

Reduccié del sector public: aquesta es va realitzar mitjangant
I’externalitzacio (contracting out) i la privatitzacié (outsourcing). A aquestes
mesures es pot sumar la desregularitzacié del mercat.

La descentralitzacié de les organitzacions mitjancant Uespecialitzacié
funcional. Aquests esforgos s’encaminaren a trencar la unitat organitzativa i
d’accié que presentaven les institucions publiques. Per aix0, les
organitzacions es dividien en entitats funcionals més menudes. A més,
s’utilitzaren noves formes juridiques més adaptables a ’'entorn. Aixi mateix,
es nomenen gerents per al seu comandament. Bon exemple d’agd soén els
processos d’agencialitzacio.

L'aplanament de jerarquies per aconseguir una millor pressa de decisions. A
meés, es van incloure mesures per a que les organitzacions es gestionaren
per objectius.

La desburocratitzacié de sectors complets en el que s’han generat entorns
de pseudo-competéncia mitjangant técniques de mercat i de quasi-mercat.
Els desmantellament de la funcidé publica professional. Aquesta és
substituida per noves formes de contractacié dels empleats. Aquesta forma
de seleccio s’ha vist transformada per técniques que busquen la flexibilitat i
que el compliment d’objectius determine la retribucid que rep pel seu
treball.

El ciutada es converteix a un client de CAdministracié Publica. En aquest
sentit, les institucions son similars a les empreses privades, ja que son
prestadores de serveis. Aquesta forma d’entendre lusuari dels serveis
publics es contraposa a conceptes con ciutada o administrat. En aquesta
forma d’entendre’l, els serveis i les prestacions publiques han de complir
amb les necessitats i expectatives del client.

L'avaluacio és una peca fonamental del sistema. Els controls de legalitatide
finances han de convertir-se en controls operatius. Des d’aquesta
perspectiva, s’habiliten procediments d’arxiu i mesurament que permeten
comprovar que els resultats s’adapten als objectius marcats. Dins d’aquests

instruments hi podem trobar Uauditoria operativa.
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8. També es dona un canvi a la cultura de Uorganitzacio6 i dels seus integrants
en els que no només s’implementen innovacions, siné que també
s’assoleixen nous valors.

Per ultim, s’ha de destacar que aquesta filosofia s’ha aplicat de forma desigual a les
Administracions Publiques. Si bé als paisos anglosaxons la seua filosofia s’ha estés
de forma completa, als paisos europeus s’ha barrejat amb el paradigma weberia

tradicional.

Tecnocracia.

La tecnocracia és una forma d’entendre el govern en el que les politiques només es
basen en el criteri expert. Aquest fenomen sorgeix en moments en els quals existeix
una mena de crisis econdmica, social i politica. Es dona, des de la perspectiva de
Ramiod (2017) la captura del component democratic per part dels experts. Aco el
que fa, al remat, és concentrar a llocs clau a la pressa de decisions a actors que
tenen una racionalitat técnica per damunt d’altre tips de valors.

Des d’una perspectiva institucional també pot fer-se referencia al fet de que hi haja
institucions amb un taranna tecnic o, que almenys, justifiqguen les seues
recomanacions amb criteris d’aquesta naturalesa.

Una de les caracteristiques fonamentals és que estan lliures de tota carrega
politica, ja que el criteri técnic i imparcial sén els que sublimen 'ambit politic. Per
tal, latecnocraciaesrecolzaenlaidea de que estan prenent-se decisions i mesures
eficients i que estan avalats per la ciencia. Aquesta forma de pensar té una visio
negativa de la politica i dels representants, el que suposa danyar l'ideal democratic

en el llarg termini a les societats on es desplega (Aldeguer Cerda, 2017).

L'enfocament de servuccio.

El terme servuccio es utilitzat per Ramid (1999) per definir la produccié de serveis a
’ambit de CAdministracié Publica. El diferencia del concepte de produccio, ja que
aquest fa referencia a la forma en la que els produien béns a la industria.

Dos conceptes que sén essencials per a entendre’l sén les que determinen les dues
parts d’'una organitzacid. El primer d’ells és el de Front Office que fa referéncia als
departaments que estan en contacte amb el ciutada que vol rebre el corresponent

servei. Mentre que el Back Office denomina als departaments que sén essencials i
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que notenenuntracte estretamb l'usuari. Sén essencials, donat que desenvolupen
activitats clau per a confeccionar el servei.
A la conformacio d’un servei, el consumidor participa de forma activa al procés, és
més tant la prestaciéo com el seu consum sén immediats. A més, sén productes
intangibles, el que dificulta la seua valoracid per part de Uusuari. Als serveis, el
factor huma és essencial.
L’escenari de servuccié es composa per diferents elements. Aquests soén els
seguents:
1. El suport fisic que inclou els recursos materials, la ubicacio, la imatge
corporativa i 'ambientacid.
2. Elpersonalde contacte que és aquell que subministra el serveiiesta present
al Front Office.
3. El servei ofert que esta composat per les activitats que sdén explicites o
implicites.
4. Amés, escomptaamb elsrecursos necessaris del Back Office per a elaborar
aquelles parts del servei que no soén visibles pel ciutada.
5. Elclienttambé és una part fonamental i per aixo les relacions entre aquells
que presten el servei i esta pesa clau sén importants.
6. Per ultim, es donen relacions entre els ciutadans i és clients en les que es
fan valoracions entre ells mateixa.
A Uhora de valorar i analitzar el sistema de servuccio, és important fer un inventari
de funcions iidentificar els elements involucrats. Aixi mateix és important mapetjar
les relacions del sistema i fer un analisi de processos i activitats. No cal dir, la
importancia d’avaluar el cost dels serveis i la satisfaccié del ciutada del serveii la

seua prestacio.

La gestio operativa de serveis.

La gestio operativa de serveis engloba, segons Ramio (1999), una série de técniques
que serveixen per a la comprensioé i millora dels procediments del serveis d’una
institucio. Aquestes tenen en compte parts tan fonamentals com sén els outputs,
els criteris d’exit dels sistemes d’operacions (cost, temps, amplitud, novetat i

consisténcia). Aquests estudis serveixen per arepresentar les operacions del servei
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i per caracteritzar-les. Amb aquest capacitat s’aconsegueix determinar el volum
d’operacions per unitat de temps. Amb a¢d s’aconsegueixen generar indicadors i

ratios.

L'externalitzaciod i privatitzacié de serveis.

Les decisions sobre com s’han de prestar els serveis publics depenen del projecte
dels membres de qualsevol institucié politic-administrativa. De fet, es pot afirmar
que el gestor ha d’elegir formes de prestacid que se situen entre un enfocament
exclusivament public i altre exclusivament privat (Parrado, 2015). Anttiroiko et al.
(2013, citat a Parrado, 2015) determina que les formes de provisié de serveis publics
poden desenvolupar-se de multiples maneres tal como es pot veure a la figura 4.1:

1. Laproduccio directa per Uautoritat és la que se realitza de forma regular pels
mitjans propis de la institucio.

2. Quan els serveis es presten per diferents organitzacions, s’esta un escenari
de cooperacié intergovernamental. Aquesta pot donar-se per una delegacio
de competéncies, una desconcentracié de les mateixes o perque s’ha
produit un encomanament a una organitzacio superior. També, pot ser fruit
de la confluéncia de diferents competencies.

3. Les empreses publiques o les entitats publiques empresarials sén altra
forma de provisié de serveis. Aquesta utilitza la legislacié del dret privat per
a ser més flexibles i adaptables. Solen funcionar amb un contracte-
programa o document similar per a poder prestar els seus serveis i/o proveir

dels seus productes.
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Figura 4.1. Formes de provisio de serveis

Control Public Fort Produccid directa del servei per 'autoritat

Cooperaci6 intergovernamental

Subvencions al tercer sector o altres
organitzacions

Empresa publica

Partenariat public-privat

Externalitzaciéo competitiva

Concessiod

Vals

v

Control Public Debil Provisio basada al sector privat

Font: Anttiroiko et al. (2013).

4. Elpartenariat public-privat és unaforma de prestacié de serveis que compta
amb una organitzacid, procediments i fonaments legals. Aquests aspectes
son els que els diferencien d’'una xarxa. A aquest, un conjunt
d’organitzacions publiques i privades collaboren per a la prestacio d’un
servei en conjuncio (Pierre, 1998).

5. Lexternalitzacié competitiva es dona quan s’utilitza la legislacio de
contractes del sector publica per a que una entitat privada preste els serveis
en nom de CAdministracio. Aquesta ultima segueix tenint Uobligatorietat de
controlar el compliment de l'acord signat.

6. La concessio té una naturalesa versemblant a Uanterior. Aquesta ultima fa
referencia a 'explotacié d’una infraestructura i/o equipament public a canvi

d’un rendiment econdmic.
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7. Els vals poden ser instrument que servisquen per a pagar despeses
mitjancant el seu canvi per un producte i/o servei davant d’'una empresa
privada o ONG.

8. Lessubvencions sénformes en les quals es pot financar 'accié d’una entitat
privada o del tercer sector per a que preste productes i serveis.

9. Per ultim, es pot optar per que siga el mercat, exclusivament, el que preste

el bé o el servei corresponent.

Qualitat dels serveis publics (fonaments de qualitat)?

Les tecniques de gestido de qualitat han sigut implementades a UAdministracio
Publica com a part dels processos de modernitzacié de la Nova Gestié Publica. La
qualitat o la gestio de qualitat és un concepte que sorgeix al Japo a 'ambit privat de
produccié per a oposar-se a la forma de produccié occidental. Aquesta ultima se
situava a un model de produccié propi del taylorisme i que era propi dels paisos
d’Ameérica del Nord i d’Europa. Sive és un concepte que ha estat desenvolupat amb
tecniques propies de la gestio de la produccié a occident, aquest es basa al model
de qualitat total de la industria productiva japonesa.

En cert sentit, podria afirmar-se que l’actualitat la qualitat pot ser conceptualitzada
des d’una perspectiva positiva o negativa (Juran). En quant a la qualitat negativa, és
una orientacio que se centra en acabar en els defectes i errades de la produccié. La
visid positiva, en canvi, busca adaptar el producte o servei a les necessitats i
expectatives del client.

La qualitat pot ser una filosofia on U'organitzacié canvie en funcio als parametres o
pot materialitzar-se a un model de gestié que descriga els passos a donar per part
del gestor. Dos exemples de models propis de "Administracié Publica sén el Model
d’Avaluacidé, Aprenentatge i Millora (EVAM) i el Common Assessment Framework
(CAF). A lactualitat, un dels sistemes més importants i prestigiosos aplicat a les
Administracions publiques és el European Framework of Quality Management.
Alguns punts comuns de les politiques de qualitat sén els seguents:

1. Elrecolzamenti el lideratge de l'alta direcci6

4 El present epigraf és un resum de Pardo-Beneyto (2023).
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Comptar amb el personal de la institucio
Coneixer les necessitats i expectatives del client
La gesti6 per processos

La implicacié de les parts interessades

o a0k~ 0D

Tindre sistemes de mesura.
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