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I ntroduccié

S'ha complert ja més de dues decades des del restabliment de I’ Administracio de la
Genegrditat de Catalunya. Superada ja |’etapa predemocratica, preconstitucional i
preautonomica resulta avui possible emetre un judici sobre el que aixo ha suposat per a
la millora de la gestio dels afers publics i la incidencia que n"hagi pogut tenir en €
benestar dels ciutadans.

Les linies gque segueixen intenten emetre un comentari valoratiu dels aspectes anteriors,
pel que fa en concret a la —diguem+ho aixi- ‘funcié de producci6 dels serveis publics'.
Aix0 és, aguesta especie de ‘caixa negra que transforma els recursos que els
contribuents posen a disposicio de I’administracio ; cap als ‘outputs’, o activitat, i cap
as resultats finas (0 ‘outcomes’), entesos aguests com a productes i resultats que
serveixen a benestar dels ciutadans. Ens volem referir, en particular, a aguells aspectes
relatius a questions pressupostaries, a la gestio financera, I'€eficiencia en costos i

gualitat dels serveis, I’avaluacio i rendiment posterior de comptes al's ciutadans.

Les argumentacions que segueixen shan dentendre a tall de resum i des duna
perspectiva economica, tot i que alguns elements juridico-politics s han tingut també en

compte’.

) _Agreeixo els comentaris dels profs. Eugeni Garciai Francesc Roldan, tot i que la responsabilitat del
redactat final ésmeva.
1 cronal ogiad algunesdeles Lleis comentades:



Antecedents

En la implantacié de I’ Administracié de la Generalitat, tot i a risc de resumir en exces,

poden distingir-se amenys dues etapes.

La primera, que coincideix practicament amb la decada dels vuitanta, ve marcada per
una important preocupacié per a garantir la continuitat dels serveis una volta
transferides, de manera incipient, les primeres competéncies. Predomina en aguesta
etapa una explicable improvisacio ala vista de la magnitud de la quantiai laincidéencia
dels traspassos (gestié de nomines que es comptaven en alguns casos per milers) i amb
moltes incerteses sobre dotacions (cost efectiu, transferéncies de la seccidé 32 dels
pressupostos, discussions al si de les Comissions Mixtes de Valoracions, etc). Es|’ etapa
en la que es despleguen, a la primera meitat de la década dels 80, laLlel de Finances de
Catalunya (modificada posteriorment), la Llei de la Funcié Interventora i, ja a les
acaballes, laLlel delaFuncio Publica. El que s observa en aguesta década és un elevat
mimetisme, amb alguna excepcid, reproduint a escala autonomica de la legislacio
estatal. Aquesta replica es fa jutjant que aixi (i) es garanteix una millor continuitat en els
serveis transferits i (ii) es redueix el risc de la ‘incertesa juridica a les relacions
Administracié de la Generditat- ciutadans i, basicament, entre la primera i els seus
empleats, davant |'al-luvio efectiva de recursos traspassats i la necessitat de Ilocs de

nova creacio.

La segona etapa ve marcada, a la década cels 90, per s nous acords de financament
autonomic de 1987 i 1991, que comencen a deixar entreveure els problemes estructurals
del financament de la Generalitat, i per un conjunt de normes estatals que generen un
fort impacte en I'actuacio de les AA.PP. (i en particular, de la nou nata Administracio
de la Generalitat), sobre tot en rad ala Lle de contractes de les AA.PP i alalle de
regim Juridic deles AA.PP i de Procediment Administratiu Comu).

- LLei 10/82 de 12 dejuliol de la Funcio Publica de la Gencat. (més tard,
laLLe 17(5, que lamodifica)

- Llei 6/84 de5demar¢: Sindicatura de Comptes de Catalunya

- Llel 16/84 de 20 de mar¢: Funcié Interventora de la Generalitat

- Ley (estatal) 39/92 de 16 de noviembre, de Regimen Juridico de las AAPP y
del procedimiento administrativo comin

- Ley (estatal) 13/95 de 18 de mayo, de contratos de las AAPP.



Comenca en aguesta etapa un esfor¢ de relativa adaptacié a la nova situacié
adminigtrativa, a través de la normalitzacié de procediments i, a alguns ambits, d’un
intent de definicid de linies estratégiques. Tot i aixo, en cap cas les adaptacions semblen
acabar representant canvis significatius i pautats respecte dels procediments del conjunt
de I’Administracié de I’ Estat. Els procediments primers venen de fet induits per canvis
generics cap a relacions més modernes i democratiques entre ciutadans i administracio,
amb regles més transparents i equilibrades —com per exemple, arrel de la consideracié
atorgant i no denegatoria del silenci administratiu, i d’altres aspectes vinculats a la
millora dels sistemes dinformacid. Pel que fa a la possibilitat de canvis més
substancials i estratégies idiosincratiques de propis de la nova administracié de la
Generalitat (segon aspecte), (i) ja potser sense tant temor derivat dels perills dela ‘ no-
continuitat’ juridic a la prestacié de serveisi ala manca de garantisme ales relacions
administracié-administrats, i (ii) compatant ja amb un cert know-how (I'impromta aqui
de la nova gestio publica de la ma d’ algunes Escoles i Universitats n’és referent per a
conjunt de I'Estat), es temptgen aguns terrenys. Perd aguests intents ‘xoquen’
obertament amb els problemes de finangcament autonomic, a vegades en rad a que la
innovacié és costosa, a vegades com a pretext als perills implicits a tot canvi.
S accentua ja, de manera estructural, la diferéncia entre la litargia del que es diu es
voldria fer i reformar (cursos a I’ Escola d’ Admé Pablica de Catalunya, comités ad hoc
de desburocratitzacid, comissions tecniques de modernitzacié de I’ Administracié
Pablica, equips interdepartamentals per a la preparacié de notes per a canvi estratégic,
formaci6 de directius ala funci6 pablica a escoles de negocis, etc., finsa present CAT
21), i €l que es faalapractica, vista que tota innovacio te unaresistencia al canvi i un

cost.

Aquesta és una qliestio especialment sensible si es busca mantenir un nivell minim de
consens politic i reconeixer els “drets’ i estatuts de les estructures organitzatives que
es prenen com a consolidades, dels funcionaris i personal laboral, dels proveidors de
I’administracié i de les ingtitucions concertades, dels grups de pressio ( “lobbies’)
economics, ideologics o religiosos. La por a desacord porta a buscar situacions de
superioritat ‘ paretiana (en les que quelcom millori sense que ningu no hi perdi), que per
definicio resulten inflacionistes a curt termini (cares) i insuficients amig i llarg termini,
vist que s afectats n’acaben fent lectures de greuge relatiu i consolidacio de mérits.

Tot aix0 reforca particularment € ‘ status quo’.



| aixi arribem a la situaci6 actual, marcada per una certa frustracio entre expectatives i
resultats, com hem dit en part atribuible al temor als canvis, i en part, legitimamment, a

lainsuficiencia financeraen la que s’ hamogut la Generalitat de Catalunya.

Alguns elements concr ets.

Si quelcom es pot destacar en aquest periode éslaLlei d’ Ordenaci6 Sanitaria (1991, i la
seva posterior adaptacio I'any 1996) i la de I’ estatut de I’ empresa publica. La primera
per quan s atreveix a elevar a rank legal € que s anava observant alaredlitat, i permet
avancar en certa mesura en la separacio entre la provisio dels serveis publics (la
responsabilitat d’ ofertar serveis al’ usuari, i grau de solidaritat assolit en € financament)
i produccié (per ens gestors propis de la Seguretat Social 0 concertats, amb mitjans
aliens). Reconeguda agquesta base es treballen iniciatives importants com son els
sistemes d acreditacio de centres, mecanismes de concertacio6 més sinal-lagmatics i
instruments de ‘reporting’, tals com el que representa avui la ben consolidada Central de
Balancos de la Xarxa Hospitalaria d' Utilitzacié Pablica o la més incipient Central de

Resultats del sistema sanitari.

Aquests esforcos possiblement no tenen precedents, en e seu moment, a altres
administracions de la mateixa Generalitat o d’ altres indrets de |’ Estat. Per exemple, en
el mon educatiu la concertacié és molt més opaca que en I’ambit hospitalari, i en €
sstema universitari en particular (marcat per un financament en contractes programa
suposadament incentivadors que sorprenent consoliden els seus diferents nivells de
financament), ni tan sols es coneix la rati de graduats per nous entrants de les diferents
facultats 1 centres catalans. De manera similar, en general, respecte a d'altres

administracions, tant locals com centrals.

En qglestions relatives a les noves formules organitzatives, |’ estatut de I’ empresa publica
catalana fa una configuracié detalada i moderna d entitats publiques, empreses i

organismes autonoms que conve també remarcar positivament.



En canvi, en questions pressupostaries i comptables s observa un elevat mimetisme de
la legidacio estatal. De manera similar pel que fa a rendiment de comptes, ja que
malgrat I’ aprovacié molt primerenca de la Llei de la Sindicatura de Comptes, € seu

impasse | ha condicionada fortament.

Aquesta manca de ‘model’ podriem dir —amb excepcions- de Administracio catalana fa
gue sobre les estructures administratives del passat hi hagin incidit les noves directrius
politiques de la Generdlitat, amb disfuncions relatives. Per exemple, pel que fa a una
funcié publica ‘transferida en situacio inicial de promocid ‘expectant’ i les noves
incorporacions amb  perfil més politic 0 més innovador que a vegades s ha vista
alienada (o s'ha alienat ella mateixa) de la resta de funcionaris que no els reconeixen
lideratje ala funcié publica. De manera que €ls segons, i sovint de manera endogamica,
han abusat de la contractacié per a fer els seus propis equips deixant de banda part de
I’estructura administrativa heretada. Aquesta desconfianga inicial, especialment de
I’ estructura politica centralitzada de |’administracio, s’ha mantingut en € temps de
forma injustificada en relacié a conjunt de professionals que conformen I organitzacio
de I'administracié catalana, aguesta actitud ha comportat i comporta e desaprofitar i

desmotivar una part important del capital huma del que disposal’ administracié catalana.

Remarquem en tot cas, que com destacarem ala propera seccio d’ aguest treball, els trets
destacats fins ara no retrotreuen (situen a pitjor) I’administracié autonomica en la seva
dinamica respecte a gran part de la resta d’ Administracions, tant comparant-la amb
I’estatal com amb la de la resta d’ administracions autonomiques. El problema de base al
nostre entendre es situa en e fet que possiblement les expectatives d empleats i
ciutadans-politics eren més elevades a Catalunya que ala majoria de larestade CC.AA.
En aquest sentit, només I’ Administracié del Pais Basc pot mostrar algunes innovacions
destacables en e panorama genera, tot i que en aquest cas convingui reconéixer les
seves majors oportunitats pel seu privilegiat régim de financament foral, que latradicio
associativa supramunicipal supera previsiblement la catalana i la hecessitat derivada de

la seva particular situaci6 sociopolitica.

Per exemple, € Pais Basc ha desenvolupat en gran mesura la creacié de nous municipis,
gue tot i suposar un elevat cost (fixes i de pérdua d'escala productiva) ha permes

permeabilitzar millor una determinada cultura politica sota directrius més propies



(sobiranistes). A |I'hora, € govern basc ha sabut aprofitar |’ associacionisme voluntari
per a impulsar ‘ex post’ la mancomunitzacio d alguns serveis claus per a una bona
gestio publica (aixi en matéria de residus, abastament d’ aiges, reconversio industrial o

de politiques actives de mercats de treball locals).

Aquest no ha sigut dissortadament el cas de Catalunya. La creacié de les comarques
amb coetanies lleis d ordenacio territorial no han ‘fet lafeina . Les raons son mltiples,
perd basicament n’ assenyaarem tres. primer, lalectura politica hostil que suposa que en
un ens deleccio indirecta (de segon nivell) i diversitat politica coneguda, rebin
transferencies per delegacio directa infra o supracomarcal. No existeixen incentius
tampoc per a la remissio des dels Ajuntaments de serveis minims d’'acord amb les lleis
d ordenacio territorial de 1987.

A més, d fet que aquestes entitats no comptin amb mitjans de financament propis (una
volta la Generalitat va perdre € recurs de constitucionalitat sobre la possibilitat de
‘refondre’ els parametres PIE —fins i tot sense modificar la quantia total disponible en €
Fons de Cooperacio per as guntaments de Catalunya) ha suposat la pérdua d'un cert
‘respecte’ al poder comarcal. Aquest s'ha volgut contraposar a través de la creacio
d’unes gerencies comarcals relativament plenipotenciaries —amb tots els perills que aixo
provoca per a qui no disposa de recursos propis- i fons substitutius procedents de les

finances de la Generalitat molt minsos.

Finament, destaquem que les comarques han hagut de conviure amb unes provincies
congtitucionalment mantingudes, aquestes si amb recursos propis —de la Diputacio, i en
particular amb el Plad Obresi Servels- i uns serveis a mans de nous ens metropolitans
—tot i abolida I’ autoritat metropolitana- molt més Utils, ‘a mesura de les necessitats que
imposa gestionar millor determinats serveis amb recursos (el recarrec sobre I’ I1BI per
temes de transport o taxes per a cicle del’aigua).

Com a resultat, les comarques S han vist aixi com a una diviso territorial més
geografica que pensada per ala gestié supramunicipal, de patré Unic i en precari, sense

recursos propis.

Val a dir també que en aguest periode I’ Administracio local exhibeix també algunes

innovacions o canvis destacables; per exemple, en matéria d'atencié al ciutada i, en



alguns Ajuntaments, en matéria d habitatge public, infraestructures, planificacio
estratégica, descentralitzacio i gestio indirecta, millora de la gesti6 de recursos humansii
de capacitat d’ endrecar millor les problemes de sangjament de deute.

També convé reconeixer, finalment, que la cultura del ‘civil service'’ és més complicada
a paisos com € nostre en € que predomina e reconeixement social de la iniciativa
empresaria privada, molt forta a casa nostra, més que €l servei public. La creacié d'elit
administrativa requereix un temps, coneixements i lideratje. Encara avui, i malgrat
excepcions, el respecte i ascendéncia de les politiques per als gestors publics procedeix
del Departament d’ Economiai Finances, i no tant de la Consedlleria de Presidéncia —que
€es percep com a instancia més politica que tecnica-, 0 en el passat de la Conselleria de
Governacio, -de perfil mésburocrétic. La creacio d unes poques elits administratives ha
restat de fet molt Iligada a Dret, a cos d’ advocats de la Generalitat, i amb molt menys
presencia en €l cos de Interventors i Inspectors de Finances i Inspectors Tributaris. El
fet de que encara avui €ls temaris d’ oposicio alafuncié publica no s hagin vist afectats
per les noves disciplines de la gestié publica i I'avaluacié de politiques n'és e seu

element més ssimbalic.

En conseqliencia amb € que hem dit, en matéria de gestio pressupostariai financera, €l
seu reflex en costos i qualitat de serveisi € posterior rendiment comptes, una valoracio
global i genérica ens porta a afirmar que després de més de vint anys d’ administracio de
la reinstaurada Generalitat, no s observa un patré ni una dinamica diferent a la comuna
estatal.

Vol dir aix0 que €ls espais deixats, per minsos que hagin sigut, per a un
desenvolupament autonomic de les capacitats organitzatives a les matéries comentades,
no semblen haver-se aprofitat. D’aguesta manera, I’ Administracio de la Generalitat es
troba avui immersa en una dinamica d atonia en la practica, desgastament i desanim.
Aquest perdo no es justifica tant per haver realitzat passes endarrera respecte de la
capacitat ‘gestora de la mitjana estatal, que continua en bona part inert, com pel major
gap existent entre la il -lusié del que ‘haguera pogut ser’ i € que realment ha sigut. Val a
dir que quan ens referim a allo ‘que podria ser’, relatiu a I’ empenta del moment en que

es creala nova admi nistracié autonomica, potser s'inclou bastant dosi de ingenuiitat.



Els problemes de |I'administracié publica catalana son en efecte comuns a la magjoria
dels paisos occidentals. Els podem resumir en els efectes de ‘ costra’ que es creaentre el
judtificant teoric del manteniment de la fidicia —la separacié respecte del poder
immediat de la politica- i € posicionament practic acomodatici en que S expressa: en
abséncia de legitimitat suposada en e mandat politic democratic (canviant, ambigu,
idiosincratic més que de grup politic), la interpretacié del que implica el servei al
ciutada resta a mans de I’ executor administratiu, en la interpretacio del que convé i no

convé, i en la capacitat de interferir el mandat jerarquic amb la conveniéncia personal.

Aixi en els serveis educatius o0 sanitaris, s observa en general, una frapant manca de
lleialtat amb e comandament de la ingtitucié. Des ddl ‘que saben aquests que manen,
essent els més interins de tots els interins 0 € ‘s a mi em deixessin’, conseqlent a

compliment azel delaregla

Aquest quadre critic de I’ administracio catalana e ‘fabo’ | alternativa. Es dificil trobar
un referent superior a qual emular: Es a dir, constatades certes mancances observades
de molt a prop, es famolt complicat reconéixer a conjunt de I’administracio de I’ Estat o
d atres Comunitats Autonomes una situacié meés satisfactoria de la que aprendre. De
nou, a tota I'administraci6 espanyola, s fa no fa, sobserva € mateix impasse. A
I’administracié local es pot trobar si més no agun referent, aixi en materia de
planificacio estrategica, descentralitzacio, gestio financera o de recursos humans, tal

com esmentavem.

Cal dir en tot cas que moltes d aquestes iniciatives de millora son idiosincratiques a
algun gestor o responsable politic més que no sistémiques, i que I’ambit local per
definicié ofereix més diversitat (son més els casos observats), de manera que de la
mateixa manera que s observa algun cas destacat, també una dispersié de actuacions
molt més gran, observant-se també els casos de major inexistencia en |’execucio

organitzativa.

Valgui findment una nota genérica sobre la questio de la desil-lusi6, lligada al
component retributiu.  Es notori 1a manca d’'un espai socia catala que vagi des de la
millora de |’autogovern, a maor financament, a un millor equipament socia, a la

millora en la prestacio de serveis publics i a una millor compensacié as seus



treballadors. Aquest Ultim grad te a veure amb la diferent capacitat adquisitiva que dona
una mateixa retribucié sobre €l territori de I’Estat espanyol (diferencia estimat per a
Catalunya en un 6%; és a dir que per a una mateixa capacitat adquisitiva que en termes
mitjans estatals requereix 100, a Catalunya en calen 106). Aquesta és una qlestio
discutida a altres llocs (vegi’'s € treball de G. Lopez i G. Padré a El Clip no 8, Ingt.
d Estudis Autonomics, 2000) a la que no hi entrarem més aqui, perd que acaba marcant
uns condicionants indubtables ala gestio.

Per una banda, en rad als majors costos d’ oportunitat que genera la practica privada
sobre els professionals de I’ administracié publica, ja que generalment les retribucions en
el sector privat s aproximen en major mesura a cost de vida diferencial. Per I'altra
banda, existeix una correlacié positiva obvia entre diferencial de costos i nivell de
desenvolupament, de manera que les oportunitats per a compatibilitzar llocs
professionals és més gran en aquestes Comunitats, de manera que la productivitat del
professional a sector public es pot veure afectada negativament. Les dues vies
d’ escapament d’ aquesta major insatisfaccio relativa a la retribuci6 publica, quan aixo és
possible, son, o be una maor tolerancia en e compliment efectiu de la jornada i/o
carrega de treball assumida (relaxant en el seu cas € régim de dedicacio horaria o de
incompatibilitats), o bé ‘inflar’ I'’organigrama oferint d aquesta manera beneficis

(monetarisi en especie —condicions de treball) respectant el cataleg de llocs de treball.

Lesraons delesdissociacions

Quan hom valora la relacié entre mitjans i objectius, que és & que efectivament estem
aqui fent, vistes les dotacions pressupostaries i com agquestes es gestionen i es recullen
en costos unitaris i en qualitat dels serveis, I’ optica Hax-Magjluf de disseny estrategic
d’ organitzacions resulta particularment rellevant.

Com reconeixen aquests autors, |’eficiencia del binomi recursos-resultats requereix una
estructuracié coherent dels sistemes administratius. Entenem per aquests els aspectes
relatius al's sistemes de fixacio d’ objectius i planificacid, d informacid/ comunicacio, de
compensacid/ incentius i, finalment, el sistema de control de resultats.

Una estructura organitzativa esta doncs ben fonamentada s aquests quatre pilars sobre

els que s ha d'aixecar qualsevol ‘edifici’ estan lligats i ben arrelats al sol en el que



s ancoren. El sol esla cultura organitzativa. Molt lligada a clima laboral i al’exercici
delideratje.

Ambdés factors no passen e seu millor moment al quadre basic de la nostra realitat
administrativa. El que pugui suposar la solucié as reptes que avui te plantejades

I” Administracio de Justicia a Catalunya en pot ser clau de mostra.

En genera, € clima ve afectat per la insatisfaccié de les condicions de treball i la
politica retributiva, tal com hem explicat més amunt. La mancanca de lideratje te una
explicacid més complicada després de vint anys de gestié d'un mateix govern. Es cert
que € lideratje a les administracions publiques és en genera complex: especialment
guan la mesogestiéo s enroca més en la macro politica (families o corrents a partit
governant) més que no en la micro gestio (de la que € lider actua com a capdavanter).
Perd és complicat entendre com en tants anys, ni sota iniciatives de funcid puablica,
escola d administracié publica, comissié interdepartamental de ‘modernitzacié de
I’administracio publica, departament de presidencia, notes estratégiques i avui Cat-21,

no s haassolit i consolidat una‘ manerade fer’ distintiva de |’ admi nistracié autondmica.

Com és comU a atres administracions, també a la Generaitat de Catalunya sembla
haver dominat una cultura gestora molt politica, i per tant debil, en funcié dels sectors
governants a partit, adversa al risc a|’hora d’ emprendre les grans decisions, i per ales
gue s ha amagat més que no s ha fet: e copagament a la sanitat, la transparencia a la

concertaci6 educativa, elsrecarrecs o el sobre-tipus alaimposicio autonomica

Més enlla dels problemes de la cultura organitzativa, sense diferencial positiu diem de
I’administracio de la Generalitat respecte del conjunt d’ administracions publiques, cal
anotar la debilitat de les connexions entre sistema de planificacié, informacio,
financament i control. Efectivament, a la missi6 de I'organitzacio administrativa s han
mantingut en positiu grans paraules clau: comptar amb la gent, descentralitzar la gestio,
donar solc alainiciativai participacio de la societat civil, posar Catalunya al mapa del
mon, la ‘feina ben feta', la complementarietat de lo public i lo privat, la unificacio sota
financament public dels dispositius de servel publici sense anim de lucre. Aquests son
sens dubte punts positius, a vegades més forcats per les circumstancies que per la

propiavoluntat (aixi pel quefaa ‘model’ sanitari catald).

1C



Val adir també que a diferéncia de molts altres administracions, ha existint en aquesta
definicié dobjectius un espai socialista-convergent compartit. Aixi quan trobem
concertacié o consorcis amb administracions locals, o0 Agencies o ‘holdings’ gestors de
m(tua implicacié (a la Sanitat, entre el Consorci Sanitari de Barcelona, 51% dominat
per I’Administracié autonomica i la resta per la de Barcelona), envolvent a |’ hora de
I"IMAS (Ingtitut Municipal d’ Assistencia Sanitaria, amb percentatges inversos entre els
mateixos consorciats), o a nivell de centres (ja sigui sota les formules tradicionals de las
MIAs -‘muy ilustre administracion’- o de les Fundacions o Consorcis -recordi’s per
exemple e paradigma Parc Tauli de Sabadell, entre Generalitat financadorai diputacio
socidista i, fins i tot, Corporacié local comunista durant molt temps, propietaria
d actius).

Des de la nostra perspectiva es tracta d' un actiu per ala gestio publica, que en principi
pot donar estabilitat i robustesa a les politiques que defineixen la missio de les
organitzacions publiques, tot i a cost d’un cert protagonisme del status quo participant
el consens (d'aqui laimportancia d’ un lideratge dinamitzador).

Pel que fa al sistema d'informacio, trobem aqui una de les grans mancances de
I’ estructura administrativa catalana —tot i que no distintiva a pitjor que per a laresta de
I’Estat. Efectivament, no s han treballat els sistemes que havien de permetre un major
aprofundiment de les reditats més enlla de les litirgies, amb més emfas en la
presentacio d'iniciatives que de seguiment i avaluacié procedimental. El dia a dia
continda primant en exceés. la llista d’ espera, la liquidacié a data fixada de la subvencio
promesa, la inconcreci6 de les cartes de drets ciutadanes, per assenyalar algunes

mancances.

Pel que fa d sistema de financament (i en les seves vessants de compensacio i incentiu)
sobresurt la rigidesa en general de la pressupostacio. L’incrementalisme quan es pot
escollir no es una invitacio precisament a I’ eficiencia. Quan no és pot i s estableix un
l[imit financer, acaben pagant justos per pecadors. La inversio, com ha sigut comd, s ha
sacrificat a la capacitat d’ endeutament disponible en cada moment, tot i que potser s ha

sigut més atrevit que a atres indrets, en els que la despesa de capital s ha supeditat
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sobre tot a la despesa corrent. Estructures com les de GISA? han sigut particularment
exitoses, per la novetat que suposen en un moment d asfixia financera relativa de
I’Administraci6 davant dels escenaris de consolidacié del deute, tot i que, com es
destaca a dltres parts de I'Informe, complica 'andlisi del deute real® i no suposa una
soluci6 definitiva a's problemes de financament i gestio del capital public.

En el tema del financament, pero, tot i les deficiéncies observades, no es pot ser massa
critic a la vista del panorama general: Un finangcament minso, que en € seu conjunt no
abastava ni tan sols el percentatge de poblacié (tal com recullen els distints treballs de
déficit fiscal), que complicava molt politicament € requeriment d'una major
corresponsabilitat fiscal autonomica o I’ exigencia d aportacions financeres addicionals
als usuaris catalans.

El desanclatge que ha suposat € nou acord de financament, pel que es vincula millor
financament i renda (i consum, tot i que a través de percentatges imputats més que no
per recaptacions efectives)que € que havia sigut en e passat, malgrat la confusié
generada sobre € tema per les diferents administracions socialistes, pot gudar a
aminorar efectes atrament complexos de gestionar: unes necessitats en educacio,
emergents de latercera edat, serveis sanitarisi infraestructures productivesi de recerca
gue es movien amb €l nivell de desenvolupament (la generacié de renda primaria, per
sobre a la nostra Comunitat que en renda disponible) i que es veien financades per
criteris de mitjana capitativa estatal.

Quin haguera pogut ser atrament el finangcament en despesa socia s s’ hagués aplicat la
ratio mitjana /PIB estatal referida perd a PIB propi de Catalunyal!. Com es podia
denunciar d’algun mitja € poc que gastava per exemple Catalunya en RiD en termes del
PIB catala, a |l hora que se ignorava que aguesta competencia autonomica es financava
amb un sistema que no tenia res a veure ni en necessitats de desenvolupament ni en
nivell de PIB! Laintoxicacio ha sigut agui majuscula. Els estudis de deficit fiscal han
fet de contrapunt, tot i que de nou aguns continuen negant la principal. La premisa que
el territori no afegeix res a una quiestio que és de redistribucio personal. Son autors que

en general poden qualificar-se de pre-constitucionals. les seves valoracions no canvien

2 _Xavier Ballart (2001) a‘Innovaciones en Gestion Piblica’ Ed. Diaz de Santos, evalUael cas de GISA
en el context delanovalle de contractes deles AA.PP. mostrant laincidencia positivade GISA en
diversos aspectes de la gesti6 financera de lesinversions.

3. Bl text corresponent de N. Bosch en aquest mateix Informe mostra les consequiéncies d’ aguesta a
I’analisi pressupostaria.



ni una xifra fetes abans i després de la Constitucio, tal és |’ estreta lectura que d’ella en

fan.

Amb les anteriors circumstancies, |I’empenta financera a la politica publica en serveis
basics ha sigut forca limitada, cosa que ha coartat |’ aterratge d’ aguestes politiques al
nivell de la meso, macro i lamicro gestio, vista |’ escassa credibilitat de la racionalitat
pressupostaria imposada.

Pel que fa finament a sistema de control, a no concretar-se objectius agqui ha prevalgut
molt poc un control de resultats (algunes coses exceptuades Ultimament en gestié de
Ilistes d’ espera de cataractes, i alguna altra avaluacio tecnologica), per afocalitzar, com
fan interventors o sindics, en el control dels inputs, de I’ autoritzacio de la despesai els
procediments. Queé costa una placa de guarderia, , e cost mitja per alumne de primaria,
secundaria 0 a nostre sistema universitari, etc. Quina és la practica observada en la
prestacié d'un servei public més eficient? En abséncia de pautes clares per a la
implantacié efectiva d’'una comptabilitat de costos, ignorem des de que costa
efectivament un servel, cara a aplicar-hi e consequent preu public o taxa, o finsi tot s
els costos son complerts (estan tots comptabilitzats). Aixi com tampoc es coneixen els
costos d‘amortitzacié del capital del que podria derivar un pla financer per la seva
reposicio, o els costos derivats de lasimple utilitzacié del capital public per racionalitzar
el seu Us. Aixo generaineficienciai il-lusions financeres a curt termini que s han de
resoldre finalment per la indessitjable mesura de I'emissié de deute public. Amb
aquestes bases del sistema d’'informacié i finangament dificilment es pot fer quelcom
per a lligar sistema de control i rendiment de comptes amb els objectius no estipulats
per una Administracio catalana que es vol reconeixer moderna, tal com correspon a la

seva nova creaci0. Res sorprenent alavista de I’ esquema Hax-Mgj[uf.

Tot i que en conjunt I'avaluacio d'estructures administratives hauria de valorar-se
negativament, I’'erm camp amb & que comparar i vistes les aternatives en molts
extrems pitjors, fa per una requalificacié que relativiza €l resultat de lavaloracio, que s
bé no consola ni redueix el marge de millora, cert és que la ponderamillor i la fameés
realista, malgrat |’ adob politic ideologic amb la que sovint es val jutjar I’ Administracio

de la Generalitat, vint i escaig anys des de la sevainstauracio.




Requadre: El casdela sanitat, atall d exemple

Sobre |la sanitat catalana s ha escrit molt, i s acostuma a referir com a un dels camps en
els que I'esforg innovador ha sigut més important a I’ obra de la Generalitat (vegi’s €l
treball de Goma i Subirats en aquest mateix Informe). Avaluar la 'bona forma d'una
estructura complexa com la que representa €l sistema sanitari no és, pero, una tasca
senzilla.

De manera que € que aqui farem sera simplement un resum de punts forts i punts febles

gue ajudici del’ autor envolten la provisio sanitariaa Catalunya’.

Destaca €l sistema sanitari catala, s € comparem a regions i paisos del nostre entorn,
per:

a) En general, una bona equitat d'accés -en la seva interpretacié territorial
(comarcal), ja que molt menys sabem de la personal, ajustada per ‘necessitat’ i temps
d’'espera - dels ciutadans a seu dispositiu assistencia (capacitat resolutoria de
I’ especiaitzada). Efectivament, comarcalitzacié i terciaritzacio son, possiblement, els
dos trets més destacats de I'anomenat "model catala’, possiblement a cost més elevat per
tipus doferta i maor freqlentacio. La preséncia d'una important diversitat de
proveidors (la concertacié sota e financament public) esta a la base de I'anterior
comarcalitzacio: una resultant del passat que Sha mantingut contra la tendencia

uniformitzadorai menysricadel regim puablic estricte;

b) El sistema catalarecull un interés empresarial més gran en termes de

Innovacio (societats de gestio, entitats basiques associatives, Central de balancos i de
resultats), dinamisme (reforma del sistema de pagament, acreditacio, qualitat),
participacio de la societat civil i implicacions de diferents administracions en el govern
de les ingtitucions (formes consorciades, etc.). Tot i les mancances i dificultats, ha

destacat Catalunya dintre de la sanitat espanyola en aquest terreny, ala vista sobre tot

* - Bonapart d’ aquestes reflexions s han publicat, obradel mateix autor, al’ Anuari Social delaUGT a
Catalunya, Juny del 2002.
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de la menor empenta que aquesta Ultima ha enregistrat fins molt recentment cara a

modificar les seves estructures tradicionals.

¢) La situacio sanitaria catalana Sassocia St més no a una despesa sanitaria publica/PIB
gue es situa entorn d'un 25% per sota de la mitjana estatal. Aquesta diferéncia prové de
manera forcada del sistema de financament que ha tingut la sanitat catalana (financada
sota parametres situats entorn del percentatge que representa la seva xifra de poblacio) i
de la mgjor quantia que representa proporcionalment el PIB de Catalunya en & conjunt
de I'Estat (major rendarelativa).

A laxifra anterior de despesa publica cal adjuntar-hi la major xifra relativa en despesa
sanitaria privada procedents de la poblaci6 que compta amb assegurament
complementari privat. En qualsevol cas, no existeix evidencia contraria a una bona
evidénciarelativa en costos unitaris de |’ activitat readlitzada, s no més aviat €l contrari s

comparem amb larestade I’ Estat (Vegi’s J. Puig)

Més enlla de les xifres agregades que permeten valorar de manera satisfactoria el
conjunt del sistema sanitari catala, existeixen problemes que una radiografia més micro

ens permet detallar.

1. El sistema sanitari -i el catala, en particular- respon a unes pautes inercials molt
grans (son ja vint anys des de la transferéncia de competéncies), que han tingut
possiblement d cost d’ obstaculitzar uns majors avencos a la gestio sanitaria (en els seus
components d efectivitat clinica), tot i a benefici de I'estabilitat assolida (a la
composicié de tasgues delegades als professionals enfront del consumidor ‘pacient’ i
del ciutada ‘ desresponsabilitzat’).

Aixi, el compromis politic de preservar la 'pau financera de manera poc selectiva amb

els proveidors ha sigut una constant:

a) malgrat la reconeguda distinta eficiéncia en alguns serveis assistencials prestats

pels diferents proveidors,

®.J. Puig (2002) ‘ Lasanitat a Catalunyaavui: entre |’ incrementalismei laprioritzacid’, alLa perspectiva
socioeconomica 2010 a Catalunya. Omnium Cultural. Ed. Proa, Barcelona, de propera publicacio.



b) tot i essent conegudes les duplicitats manifestes de serveis que sobre el territori
Shan mantingut per bé de mantenir determinats compromisos politics.

C) vista la relativa discrecionditat amb la que han actuat alguns proveidors,
aprofitant-se de certs 'impasses politics, amb la generacié de déficits de manera
indiscriminada (a vegades justificats en creixements d'activitat marginal de manera no
ordenada) a I'espera de processos de sangament, i de increments d'infrastructura per la

via de les subvencions d'explotacio.

En aquest sentit, Catalunya ha estat rapida en fer els canvisinicials per a obtenir (i fixar)
un model, perd lenta en els canvis addicionals que I'haurien d’ acompanyar la seva
consolidacié. El cost de l'esfor¢ marginal no sempre sembla haver compensat els
beneficis marginals (politics i de gestid), perd aixod no alibera la necessitat de que son
necessaris per assolir una eficiencia més gran. En absencia d'aquest esforg, lainnovacio
tecnologica s ha demostrat decisiva en empényer la despesa, la qual cosa fa que el

impacte de la innovacié organitzativa hagi sigut menor del desitjable en termes de
resultats. Altrament, tot apunta a que e mercat de directius ha sigut més endogen del

gue possiblement és desitjable en un procés de innovacio de la naturalesa esmentadai la
transferencia de risc no ha sigut veritable fins é moment present, desvinculada com ha

sigut del financament capitatiul.

2. De la mateixa manera, I'esperonament de la millora a I'oferta de serveis publics
produits des de I'lCS ha sofert gjornaments constants que enlloc de permetre avancar en
la cultura de I'autonomia i responsabilitat empresarial, sovint han acabat reforcant una
cultura contraria de major rigidesa; per exemple, remetent la vinculacio de la placa dels
metges d'atencio primaria a centre i no a municipi (que permetia d'entrada, una major
flexibilitat a I'assignacié de llocs de treball); de creacié d'un organigrama de llocs de
treball a si del mateix ICS molt més ‘enrocat’ a un cataleg tancat de llocs de treball; o a
la sempre aplacada reforma empresarial de I'ICS (avui es parla ja només de Pla
d Empresa que fixi compromisos de resultats) davant les recances de la Conselleria
d'Economiai Hisendai una batalla sindical no sempre ben entesa.

Els canvis organitzatius incoherents en e dispositiu de produccié publica es detecten

també en e temps. Aixi, en la integracid primer horitzontal/vertical de les arees
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assistencials, per a retornar després a la "divisionalitzacié" (separant primaria
d'hospitals), per a recuperar avui, més tard i de manera temptativa, de nou as ambits
gerencialsintegrats, al menys sobre €l paper.

3. Tant la produccié propia com la concertada ha sofert, s més no, la remora d'un
financament sanitari molt esquifit (ho veurem més endavant). Els recursos han procedit
de fons estatals que tendencialment han financat una oferta en correspondencia a pes
demografic de Catalunya, quan és prou conegut que la demanda de serveis varia amb
I’empenta de larenda i I’ educacié. En cap cas aquesta insuficiencia sha pogut (o sabut)
fins e moment fer acompanyar dun finangcament complementari propi de prou
envergadura®. Els dubtes sobre I'abast del financament public (sobrepassat de manera
recurrent per la generacio de deficits) no han servit tampoc per oferir un marc clar per a
desenvolupament de la sanitat privada. Aquesta sha mogut tant prest en un discurs de
gestio substitutiva de la polissa publica com de situar-se a resultes de la millor o pitjor
qualitat percebuda pels usuaris de la sanitat publica, desenvolupant aquells serveis més

complementaris (que substitutius) de la provisio publica.

4. Més recentment, s ha entrat en una incipient homologacio retributiva, que pot tenir
efectes diferents ala vista de la seva aplicaci6 final concreta entre el's centres concertats,
ja acabi suposant increments lineas 0 més selectius i en coheréncia a la carrera
professional. En aquest sentit, fora bo que la carrera professional es considerés quelcom

més que lamillora de laretribucié lligada a una determinada promocié interna.

Els detalls que presenten major deficit a I'obra de la Generalitat en matéria sanitaria,

més enlla dels factors ja esmentats, s han de buscar a:

a) Una concertacié sanitaria en general, i malgrat certs esforcos, poc
transparent. Tot i els intents de tecnificar €l sistema de pagament i pressionar per a la
remissio de les subvencions dexplotacié i del financament centralitzat d'alguns
proveidors a conveniéncia, hom no pot concloure € seu éxit. Aixi, d'una banda s han

continuant modificant els components del sistema de pagament (sobre tot en e seu

® . Sensdubte, un pretext fonamentat per aeludir recarrecs al’ IRPF en el seu tram autondmic o diverses
modalitats de copagament, ha sigut I’ elevat deficit d elabalancafiscal de Catalunyaamb I’ Administracio
central espanyola.



referent de capacitat estructural a financar) i, de I'altra banda, € canvi en € sistema no
ha servit per a transparentar millor la restriccio pressupostaria dels centres a principis
d'any: Es continuen signat els convenis amb retard, fins fa poc en terminis propers a la

finalitzacié de l'any, i no sobserva'llum i taquigrafs pel conjunt d'acords (ICSinclos).

b) Un suport técnic-logistic que no sempre sha correspost amb la magnitud de
les tasques assumides; per exemple, en e repartiment competencia entre primer €
Departament (acreditador, garant de la cobertura i financador) i € Servei Catala de la
Salut (gestor de la compra de serveis d'atencio primaria i especialitzada a través de les
sevesregions) i, després, alaconfiguracié del Cat Salut com a asseguradora.

Les habilitats que requereixen en cada cas aguests canvis, prou legitims, sovint no shan
reforcat a I'equip material (sistemes de informacid) i en e ‘mix’ de capital huma que
composen Conselleria, SCS, ICS que, s quelcom, han sofert una relativa
descapitalitzacié. Més enlla d'aquest canvi, fins fa poc, I’empenta gerencial dels
proveidors —des de la seva perspectiva naturalment més segmentada dels serveis de
salut- ha predominat sobre |a perspectiva global. Els retards en la solucié de la tarja de
identificacié sanitaria (excepte en € cas de la farmacia), de la implantacié d'un sistema
de informacié minim per a la facturacio de la consulta externa o la manca encara avui

d'un registre Unic dels malalts en son les proves més evidents.

Una consideraci6 final sobre la sanitat catalana

Seria poc acurat concloure |'analisi realitzada sense reconeixer que, primer, €ls avencos
organitzatius i de gesti0 sanitaria que ha fet la sanitat catalana després de les
transferéncies son superiors als redlitzats en e conjunt del sistema sanitari espanyol’. |
segon, que alguns dels arguments critics aqui utilitzats poden ser generaitzats sense
dificultat, tal com hem vist a llarg d'aquest text, a molts altres ambits competencials

dels serveis publics.

El fet que es conjugui en el sector sanitari major interes dandis 0 que existeixi una
major exigencia de capacitacio per ala gestio no és siné un simptoma de la rellevancia

gue té la salut per a conjunt de la poblacié i importancia per ales finances publiques de

. Cal simésno reconéixer ladependéncia de senda que sempre ha permés sempre lamajor diversitat de
formes organitzativesi lamés gran implicacio de les corporacions locals ala sanitat que ha distingit
sempre a model catala
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la despesa sanitaria que a ella s'hi associa. El que els resultats, posem per cas, d'una
bona o mala politica educativa o de transferéncia tecnologica, no es visuaitzin
igualment en el curt termini no pot ser considerat mai com a rémora per ala sanitat, Sind

possiblement un dels seus millors actius.



