Organitzacio de les
estructures
administratives:
racionalitzacio i
eficacia de la gestio.

Sovint es parla de la diferéncia de rendiment de les estructures admi-
nistratives de les empreses privades en front I'administracié piblica,
veient sistematicament els avantatges d'aquelles.

Abans d'assenyalar les possibles millores de les estructures, convé ana-
litzar quines son les diferéncies, o millor, quin és I'origen de les dife-
réncies entre tots dos tipus d’estructures o el funcionament de les
mateixes. | analitzant I'origen ho fem admetent la vigéncia de I'actual
normativa del procediment administratiu i de la funcié publica, per po-

der arribar a millorar el rendiment de les estructures possibles.

La diferéncia habitualment citada
és la dels objectius basics: unaem-
presa privada existeix per obtenir
uns rendiments del capital invertit,
j una institucio piblica té coma ob-
jectius el benestar pablic, millorar
el nivell de vida general, i el com-
pliment d'un programa de govern.

No obstant, aquestes diferén-
cies, per ser massa generals, no
justifiquen una eventual diferéncia
de rendiment, i, almenys, és neces-
sari analitzar la influéncia que po-
den tenir aquests objectius en el
funcionament de les estructures
establertes per obtenir-los.

Estratégia i rendiment

Un esquema simplificat de |'es-
tructura d'una empresa privada,
ens mostra tres organs o nivells
d'actuacio: la junta general, el con-
sell administratiu i I'estructura exe-
cutiva. Al marge de la definicio
legal de cada un dels tres nivells,
en el pais ha existit la tendéncia

historica a donar atribucions en el
sentit descendent de la piramide
estructural. Tot i aixi, és frequent
I'existéncia de corporacions on la
junta general es limita a comprovar
els resultats de I'exercici, exposar
la situacié econdmica general del
pais i les seves expectatives, ana-
litzar la quota del mercat absor-
bida, i verificar la correcta comp-
tabilitat dels comptes presentats.
Davant la junta general respon de
la qualitat de la gestio el consell
d'administracié, que tedricament
&s un organ permanent que repre-
senta els interessos, la composicid
i els drets de la junta general, que
intervé en el taranna de I'estructu-
ra executiva, assenyalant politi-
ques, estratégies i tactiques, i que
controla el rendiment de la gestié.
Davant la dificultat que el consell
d'administracio representi a un ac-
cionariat divers, actualment s'acu-
deix alafigura de I'auditor extern,
a vegades amb caracter norma-
tiu, que realitza una analisi pro-
fessional, no sols de la correcta
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comptabilitat, sind6 també d'una
correcta politica, estratégia i ren-
diment de I'empresa.

Per acabar, I'estructura executi-
va s'organitza amb un esquema
arborescent, amb funcions clara-
ment definides de cada branca, i
en que la permeabilitat horitzontal
de la informaci6 esta assegurada
per mitja de I’existéncia de comi-
tes de direccié que reuneixen a
tots els responsables de la presa
de decisions d'un mateix nivell or-
ganic. Els objectius de cada bran-
ca, com també els objectius
generals de I'empresa, son cone-
guts per tots els seus membres,
existint un efecte sinergétic entre
els diferents organs. Aquest mateix
esquema funcional es repeteix en
els restants nivells organics des-
cendents.

Lesrelacions de I'estructura exe-
cutiva amb els organs superiors de
I'administracié d'empresa sén
molt ténues, excepte les correspo-
nents a la direccié executiva que
son molt estretes. No obstant aixo,
en tots els nivells de I'estructura es
manté I'objectiu general de I'opti-
mitzaci6 del benefici, amb les se-
ves consequiéncies d'agilitzaci i
racionalitzacié dels métodes de
produccio. Les ordres i decisions
es transmeten per mitja de comu-
nicats interns, el qual objectiu no
és transmetre responsabilitat, sind
exposar amb claredat els termes
de 'ordre o decisi6.

Dins de les institucions publi-
ques existeix un ventall de tipolo-
gies que aniran apareixent durant
I'exposicié. En principi es comen-
cara amb una descripcio dels or-
gans generals de I’Administracid
Plblica General.

Fiscalitzacio

Igual que a I'empresa privada, es
poden diferenciar tres nivells: as-
sembleari, de representacio politi-
ca, executiu, maxim nivell de deci-
si0, i estructura executiva, el con-
junt de funcionaris. Perd a diferén-
cia de I'empresa privada, I'0rgan
assembleari de representacié no
solament controla la gestié de
I'executiu, 5in6 també realitza una
fiscalitzaci6 prévia anual del seu

programa politic a través del pres-
supost, amb caracter de llei, i per
tant, converteix I'0rgan assem-
bleari en un agent directe vers la
gestio de I'administraci6 publica.

Es podria argumentar amb rad,
que I'empresa privada també for-
mula els seus pressupostos amb
caracter anual o hiperanual, per
constatar en unitats monetaries
les seves espectatives, les seves
necessitats de recursos, el seu
producte, els seus resultats. Tam-
bé és veritat que aquests pressu-
postos es realitzen disgregats en
els diferents drgans de I'empresa.
La diferéncia entre tots dos pressu-
postos se situa, exactament en la
intervencio de I'drgan assemblea-
ri, que en el cas de I'empresa pri-
vada es limita normalment a
fiscalitzar els recursos financers
propis, les obligacions a mig i llarg
terminii eventualment les grans Ii-
nies de la politica general. Per con-
tra, en les administracions pU-
bliques, el pressupost, almenys el
de despeses, és una fotografia
a priori de les actuacions econo-
miques i financeres a realitzar en
I’exercici.

Formalment no hi ha res a dir a
aquesta diferéncia, ja que al ser
I'objectiu de I'empresa privada
I'optimitzacié d'un resultat econod-
mic, els diferents organs han de te-
nir la suficient autonomia de de-
cisi6 per adaptar-se a la dinamica
de la conjuntura canviant. Per
contra, en I"administraci6 pablica
I'objectiu esta exposat en el pres-
supost, al qual els diferents organs
es troben rigidament vinculats.

En alguns organs de I'adminis-
tracié pablica, aquesta rigidesa
causaria trastorns de funciona-
ment. Concretament, aquesta si-
tuacié es fa palesa en aquells
organs que tenen ingressos propis
en funcié de les seves activitats es-
pecifiques. Quan I'activitat es con-
creta en administrar ingressos que
provenen de taxes o canons, cal re-
correr ala figura de I'Ens Autonom
Administratiu, figura en funciona-
ment exacte al de I'administracio
pUblica general, amb la particula-
ritat que també realitza funcions
recaptadores, i pot financar les se-
ves activitats acudint al deute puU-
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blic amb amortitzacid diferida a
través de recaptacions futures. Si
I'drgan realitza alguna operacid
mercantil que produeixi ingressos
per vendes, es troba la figura de
I'Ens Autonom Comercial (financer
o industrial), figura que se separa
ja del funcionament de I'Adminis-
tracid general, en necessitar con-
trolar existéncies de matéries
primeres, productes en elaboracio,
i existéncies de productes elabo-
rats, i a la vegada necessitar rea-
litzar una periodificacié dels
ingressos i despeses correspo-
nents a les vendes i compres. Pot
acudir també al deute pUblic per fi-
nangar operacions intermédies.
Per acabar existeix la figura de la
Institucié del Dret Plblic, sotmesa
al Dret privat, que pot arribar a un
estatut legal amb forma d’Empre-
sa Plblica que allunya, encara
més, l'estructura i funcionament
de certs drgans publics dels co-
rresponents a |'Administraci6 ge-
neral, aproximant-les o fent-les
coincidir amb els corresponents a
una empresa privada.

Aspectes diferenciadors

Un aspecte diferenciador entre els
dos tipus d'organitzacions, plbli-
ques i privades, és el corresponent
alajustificacié de la seva existén-
cia. Deixant per més endavant
I'analisi d'obsolescéncia d’estruc-
tures o fins i tot d’organs, sols cal
assenyalar que una empresa priva-
da esta sotmesa permanentment
a la tensid de I'eficacia de la seva
gestio, és adir, a obtenir els bene-
ficis que assegurin la superviven-
cia a mig termini, mentre que
I'’Administracié publica és alienaa
aquesta tensio. També en el cas
d'estructures molt proximes, com
potser el cas de les Empreses PU-
bliques, aquestes es creen i justi-
fiquen per motius econémicament
estratégics o per atendre un sec-
tor economicament deficitari, com
normalment passa en el sector del
transport. Des del punt de vista
empresarial no es concep el con-
cepte d'empresa estructuralment
deficitaria, perd esta provat que
certs tipus de serveis han de ser
proporcionats a la Societat sense
poder augmentar el seu preu de
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venda, ni per una altra part es po-
den suprimir aquests serveis per-
qué els costos substitutius perala
Societat serien superiors als dels
serveis suprimits. No obstant aixo,
no és dificil d'analitzar el diferen-
cial d'explotacio i la seva probable
evolucié per convertir-lo en una
aportacio o subvencid institucional
que equilibri els comptes i perme-
ti, per tant, recrear «la tensié de
I'eficacia de la gestion.

Malgrat tot, en la major part de
les estructures publiques no és tan
senzilla aquesta recreacio, per la
qual cosa els mancara un element
motor fonamental per a la seva bo-
na gestid. Com un exemple classic
es pot fer esment a la tendéncia
dels organs de I'administracio pd-
blica aincrementar les plantiiles de
personal, i les despeses annexes
de funcionament d'aquests
equips, per assegurar el compli-
ment dels objectius previstos.

Per combatre aquesta tendéncia
inflacionista, I'administracio publi-
ca recorre a crear restriccions a
I'ampliaci6 de plantilles, a través
de la corresponent normativa, la
qual cosa fa que al mateix temps
es puguin crear rigideses dins
I'eventual necessitat de dotar de
personal a algun organ.

Un altre aspecte diferenciador
entre les estructures pabliques i
privades és la sevarigidesa pel que
fa a la politica de contractacio de
personal en aquelles. Aquest endu-
riment es manifesta fonamental-
ment en una sagnia dels seus
millors quadres en periodes d’ex-
pansid economica, en el moment
que s'incrementa la demanda de
personal a I'empresa privada, i
com a conseqiencia s'eleva el di-
ferencial de retribucions respecte
al'administracié pablica. Aquesta
situacid no queda compensada
amb el corresponent increment
d'oferta publica de treball, puix
que el personal que es perd en be-
nefici del sector privat és, general-
ment, per llei del mercat en aquest
sector, el millor preparat, mentre
que aquell que el substitueix, per
aquella mateixa llei, és personal
que s'inicia professionalment. | tot
el contrari, en periodes de reces-
si6 economica I'administracio pa-



blica pot sentir-se temptada a
pal-liar les tendéncies d'atur con-
juntural, augmentat I'oferta de tre-
ball pablic en nivells superiors a les
seves necessitats reals, el que ori-
ginaria un nou desajust en les es-
tructures.

Dinamisme induit

Un darrer aspecte diferenciador
seria la tendéncia a I'estatisme de
les estructures publiques, davant
el dinamisme de les privades, in-
duit probablement per la necessi-
tat de redefinir-se permanentment
dins d'un context competitiu. No
ha d'entendre’s aquesta diferéncia
com una capacitat de reforma
d'unes estructures que tal vegada
van ser adequades dins d'un altre
context econdmic, 0 en un altre es-
tat de I'empresa dins del seu co-
rresponent context, perd que
s'han esdevingut obsoletes, inope-
rants, o simplement poc eficaces,
sind en la capacitat de preveure
I'evolucio vers aquestes situacions
i la corresponent capacitat de re-
formar les estructures que tendei-
xen a una disminucié d'eficacia. Al
contrari, el risc de I'administracio
plblica és el de mantenir les es-
tructures, com a minim fins on es
pugui provar que s’han tornat ob-
soletes. En una situacio com la
descrita en aquesta «caricatura» es
produiria a més a més, i molt pro-
bablement, una degradacio a nivell
professional del personal adscrit a
I'drgan obsolet, almenys per con-
tinuar exercint unes funcions se-
gurament inoperants, o de baix
rendiment.

S’ha dit, en termes maximalis-
tes, que hiha dos tipus d'adminis-
tracions pahbliques:

— aquelles que estan configura-
des per pocs professionals, perd
els millors, ben retribuits, dotats de
les tecnologies més adequades per
a les seves activitats de gestid, |
amb una gran capacitat d'adaptacio
a les mutacions que I'envolten, i

— aquelles que estan configura-
des pels professionals que no han
aconseguit incorporar-se al sector
privat, mitjanament retribuits, amb
un nivell mig o baix d'implantacié
de les noves tecnologies de gestio
i conseglentment amb un baix
rendiment, i amb estructures molt
estatiques.

Sense cap dubte, entre amb-
dues tipologies existeix tot un mon
de gradacions. Es més, la primera
possiblement siguiinaccessiblei,
per tant, utdpica, i la segona pos-
siblement representi només una
manifestacio de la «caricatura» po-
pular de I'administracio pablica. En
qualsevol cas el primer tipus ha de
representar «'horitzd inaccessibles,
i el segon, la referencia de ['analisi
critica i d’elements a corregir.

En les seglients linies s'exposen
els aspectes més excel-lents a te-
nir en compte per a conseguir
unes estructures administratives
més eficaces i amb funcionament
més racional.

En primer lloc analitzarem (&
dualitat «dinamisme-estatisme» en
el sentit donat a I'exposicié ante-
rior, és a dir, la prevencio de la pos-
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sible tendéncia al estatisme, i la se-
va eventual transformacio en di-
namisme.

Costos, control i eficacia

Que una estructura es converteixi
en poc eficag no vol dir necessaria-
ment gue no faci les seves tasques
0 que no les realitzi en el temps
adeqguat. Les tasques poden estar-
se fent, fins i tot en el seu temps,
perd a un cost desproporcionat.

Per una altra banda és normal
que el responsable o responsables
de 'estructura no siguin experts
en organitzacio, sind experts enla
problematica a desenvolupar i re-
soldre entorn de I'estructura. Aixo
significa que possiblement no
transcendeixi la manca d'eficacia,
excepte si es produeixen situa-
cions critiques, de demora de re-
solucio de les tasques, o si ocasio-
nalment és possible una compara-
ci6 amb una estructura similar i
amb millor rendiment.

Sotmetre |'estructura a un auto-
control permanent no és unahona
solucié, encara que el resultat del
control sigui analitzat per un organ
expert en organitzacio, per quant
significa una disciplinaiunatasca
aliena a la que corresponent al per-
sonal de I'estructura i per altra part
tampoc és necessari el control
permanent de tots els organs, si
més no, el control periodic de tots
els organs.

Aquest control periodic de I'efi-
cacia de les estructures el pot fer
un drgan intern de la mateixa admi-
nistracié format per experts en or-
ganitzaci6, o bé pot ser realitzat
per una organitzacio externa, sent
més adequada una altra solucid
segons el volum d'efectius a con-
trolar. Segons també el volum
d'efectius, I'drgan de control esta-
ra centralitzat o descentralitzat,
pero en qualsevol cas sera perfec-
tament definit I'ambit de control.
L'drgan o els drgans de control no
tindran funcions executives, siné
d'analisi dels métodes usats per
les estructures, de I'eficacia de les
propies estructures, i de la implan-
tacid i I'is racional de les tecno-
logies més adequades. Les deci-
sions de modificacio de I'estruc-
tura o dels métodes de gestio de



la mateixa seran presos pels or-
gans corresponents.

El procediment de control és el
classic de les enquestes personalit-
zades per poder arribar a coneixer
I'expert la totalitat de la problema-
tica de I'0rgan que s'analitza, la ca-
rrega de treball de cada membre de
I'0rgan, com també la racionalitat
del seu funcionament. En I'analisi
s'incloura la carrega de treball o
d'informaci6 generada per altres or-
gansid’'Us especific del que s'ana-
litza, com també les carregues que
es transmeten a altres drgans o la
informaci6 d'Us general que se ge-
nera. Aixi mateix s'analitzara I'am-
bit d'emplagament de I'organ i
I'equipament de que disposa.

Junt amb I'drgan de control, pe-
ro independentment d'ell, s'esta-
bleix un drgan informatic amb
caracteristiques de innfoncenter. La
seva funcio és atendre totes les ne-
cessitats que es presentin dins
I'ambit de la informatica, des d’as-
segurar el funcionament dels siste-
mes, fins desenvolupar i mantenir
les aplicacions necessaries tant per
a la gestié6 administrativa com la
gestio técnica especifica, aixi com
mantenir en el seu cas les aplica-
cions adquirides en el mercat.
Aquesta estructura ha de tenir sec-
cions descentralitzades en tots els
organs que tinguin un equip de la
xarxa d'informatica.

Larelacié amb I'drgan de control
es produeix per la coincidéncia de
les dues analisis organiques de la
circulaci6 de la informaci6 utilitza-
da per cada estructura de la qual es
pretén millorar I'eficacia. L'organ de
control realitzaria les funcions
d'analista intermediari entre I'organ
informatic i I'estructura que s'ana-
litza.

Politica de personal

L'aspecte a tractar més delicat és el
corresponent a la politica de perso-
nal. Un dels defectes més greus que
ha tingut I'administracio plblica &s
que sols s'establia diferéncies de re-
tribucié per nivell jerarquic, per an-
tiguitat, per cos, etc., pero no té en
consideracié aspectes tan impor-
tants com responsabilitat especifi-
ca del desti i menys encara establir

diferéncies en funcio del rendiment
professional. Encara que no esta es-
tablert totalment el nou sistema re-
tribuit, s'ha comencat a definir una
nova estructura de la ndmina, que
en part subsanara aquests defec-
tes. Perd aquest tipus d'accions no
son suficients, ja que, en qualsevol
cos, el nivell retributari no podia
competir amb el del sector privat en
periodes d’expansi6 econdmica, i
en periodes de recessid o simple-
ment d’estabilitat pot resultar con-
gelada la possibilitat de promocid
professional per falta de mobilitat i
possible lentitud en els canvis vege-
tatius.

Seria molt trist haver d’admetre
que un incentiu per nodrir I'estruc-
tura humana fos la seguretat en el
lloc de treball, o simplement la se-
guretat d'un lloc de treball des del
moment que S'accedeix a un cos de
funcionaris. Perqué existeixi una
motivacio real en el treball en I'ad-
ministracié s'ha d'oferir un tipus i
forma de treball que resulti objecti-
vament atractiva, una motivacio cla-
ra, perd que no pot competir amb
significatius diferencials retribuits,
és precisament el treballar pel con-
junt de la comunitat. Una altra mo-
tivacié, i a la vegada una necessitat
per mantenir una estructura eficac,
és la utilitzaci6 de cursos de reci-
clatge i perfeccionament profes-
sional.

En qualsevol cas, i tenint en
compte la interpretaci6: «empresa
és la suma de voluntats orienta-
des per arribar a uns objectius co-
muns», definicié en la qué ha d'en-
trar de ple dret 'administracio
plblica, és d'aplicacio tot el dit al
comengament d'aquestes refle-
xions respecte de I'empresa priva-
da, dins I'ambit de la politica de
personal. Es a dir, és necessari que
el personal funcioni com un equip,
per aixo han d'estar perfectament
definides les tasques de cada lloc
de treball, com també I'abast de les
seves responsabilitats; és necessari
que existeixi una permeabilitat ho-
ritzontal entre els diferents organs,
perqué des de cada lloc es puguin
interpretar els seus deures especi-
fics dins d'un context més ampli; és
necessari que les responsabilitats
de cada membre de I'equip estiguin
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assumides pel director de I'equip,
respecte de I'exterior del mateix, és
a dir, qualsevol equivocacid d'un
membre és imputable al responsa-
ble de I'equip en les relacions amb
i'exterior d’aquest. Per acabar s'ha
d’acceptar que en un treball en
equip, el primer que ha de destacar
les possibles disfuncionalitats, és el
propi funcionari que les pateix, és
adir, s’han d’acceptar els judicis de
valor que realitzen els subordinats
respecte del seu entorn.

Satisfer els ciutadans

Hi ha un darrer aspecte, gue pot ser
el més important, que es refereix a
les relacions del funcionari amb
I'administrat i que, a part de les obli-
gacions annexes a la funcié publi-
¢a, tindrien importancia encara que
nomes sigui per considerar-les com
a marketing de I'administracio pu-
blica. S'ha de partir de! principi que
la funcié publica trobi el seu justifi-
cant a través de la satisfaccio de les
demandes dels ciutadans. Aquest
principi, que solament és cert, con-
siderant el conjunt dels ciutadans i
no de les individualitats, que fins i
tot podrien entrar en contradiccio,
cal ser interpretat amb un criteri
molt ampli i generds. Deixant de
banda I'obligaci6 de tot funcionari
plblic de donar informaci6 general
als administrats, o almenys orientar-
los en la direccié més adequada per
obtenir informaci6 cal donar aclari-
ments amb la maxima cura de tots
els extrems d'una legislacio proces-
sal que, si per als propis funciona-
ris és senzilla i logica, I'experiéncia
ha donat mostres de la creacié d'un
gran nombre d’estructures asses-
sores intermediaries, la qual cosa fa
pensar que existeix una certa difi-
cultat de comprensi6 o d’interpre-
tacié. A la vegada s'han de
simplificar, al maxim possible, les
gestions de I'administrat, obtenint
per via interna totes les dades i in-
formacions que emanen dels or-
gans de I'administraci6. Com a
conclusio, podriem dir es tracta de
simplificar les preocupacions i ges-
tions de 'administrat que, segons
diu una expressi6 popular, sera qui
paga els funcionaris.





