Crisi i agendes urbanes: la gestio innovadora de l'austeritat
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Resum: Els governs locals a Espanya ja han viscut crisis fiscals i financeres en époques anteriors, la
diferéncia amb relacio a aquesta crisi té a veure amb el fons: estem davant d’'un canvi del sistema de
governancga local. Aquest canvi requereix d'una gran transformacié en el sistema de govern i
administracié local, que ha de comencar per la reformulacié de la institucié local com a ens de
gestio, representacio i participacio, aixi com per 'organitzacio, la direccié de persones i 'impuls de
lideratges locals, que superin les classiques jerarquies, el concepte de funcionari, i es dirigeixin cap a
la recerca de la gesti6 eficag de I'austeritat.

1. Introduccio

Espanya ha gaudit, des de la consecucié de la democracia el 1977 fins a 2007, de trenta anys de
creixement economic fort i gairebé continu, i a més d'un creixement fort i gairebé continu de la
despesa publica en relacié amb el PIB.

Perd el 2007 es desencadena la gran crisi, que en realitat sén moltes crisis superposades (Caldero,
2010): A la crisi financera mundial, nosaltres afegim una crisi immobiliaria, una crisi d'endeutament
public i privat, una crisi de déficit public i, per sota de totes, invisible, la pitjor crisi de totes, la crisi del
creixement de la despesa publica, una crisi de maduresa, en haver arribat Espanya a un nivell de
despesa publica en relacié amb el PIB proper al dels paisos més avancgats.

La crisi per tant no és un malson del que sortirem algun dia tornant a la situacié d'abans, és un factor
estable i profund que canviara el nostre sistema public per sempre. Entrem en una nova era de la
gestio publica, I'era de l'austeritat. Una austeritat intensa com a resposta a la crisi, perd que haura de
seguir després de la crisi, amb una ja permanent contencié de la despesa, que no tornara mai més a
tenir els ritmes de creixement per sobre del creixement del PIB que va tenir durant molt de temps;
austeritat que s'ha d'acompanyar de profundes innovacions per aconseguir millorar I'eficacia
institucional tot i l'escassetat (Varela, 2011; Kotter, 1996, 2008). Els sistemes de govern, direccio i
gestid de les institucions locals s’han de reconsiderar a fons, i aquest tema ha d'ocupar un lloc
important en l'agenda politica local.

Ni els habits de presa de decisions, ni els valors predicats i practicats, ni els sistemes d'interaccio
amb la ciutadania i amb I'entorn institucional i social, ni els sistemes de gestio interna de la institucio
estan pensats per a l'era de l'austeritat. Totes les practiques i habits de govern local s'han basat en



I'existéncia d'una gran capacitat econdomica que ha permeés nivells alts de despesa i inversio sense
cap dificultat ni problema.

De fet podriem parlar de la necessitat d'un canvi de regim. Hauriem de passar d'una democracia
deferent, en qué els governs locals buscaven la seva legitimacié mitjangcant una continua oferta de
nous equipaments, serveis i festivals publics adrecats a una ciutadania passiva i consumista, atenent
demandes de minories actives o fins i tot sense existir demandes, a una democracia exigent, en la
qual el govern local haura de gestionar l'escassetat davant les demandes creixents de la ciutadania,
alimentades per I'empobriment sobtat de gran part de la poblacid.

Aquest canvi de regim politic i de sistema de gestio ha de tenir molts vessants innovadors. En aquest
article en tractaré alguns, relatius a la gestio institucional local, que considero importants i alhora
escassament plantejats i debatuts. Em centraré en les propostes de solucid, crec que les analisis de
la realitat son ja prou clars i compartits. Els problemes no son el problema, el problema esta en les
solucions.

2. Lideratge competent del govern local

Acaben de celebrar a Espanya eleccions municipals, i de nou ens trobem amb un alt percentatge de
relleus en els governs locals, en alguns casos sense canvi del color politic, en molts altres casos
amb alternanga politica. Un gran contingent d'alcaldes i regidors comencen a exercir les seves
responsabilitats amb escassa o nul-la experiéncia i formacidé prévies, i sovint sense veterans als
quals acudir a la recerca de consell i métode.

Perd aquesta vegada I'exigéncia d'eficacia en I'accié de govern és més greu, perqué la situacio és
molt nova, i la necessitat de prendre decisions és urgent: els governs del mandat anterior es van
adonar de la gravetat de la situacié molt tard, i van decidir gairebé tots deixar que fossin els governs
sorgits de les eleccions de 2011 els qui assumissin integre el cost de la recuperacié de l'equilibri
pressupostari i financer.

Seran necessaries mesures d'austeritat importants, molt més enlla de les decoratives perd
irrellevants retallades en sous de politics i d'empleats eventuals. | aixd requerira innovacions
importants en els métodes de presa de decisions.

La forma de govern més freqliient en els municipis mitjans i grans ha consistit en el model ministerial
(Calderd, 1998): els governs es divideixen en tantes regidories com regidors té la majoria de govern i
cada regidor es converteix en el ministre de la seva area, en un elaborat i artificiés encaix de les
heterogénies trajectories vitals dels regidors amb tots i cada un dels camps tematics d'actuacio
municipal.

En aquesta estructura cada regidor-ministre passa a haver d'exercir d’estrateg, de director executiu i
de relacions publiques del seu camp d'activitat, tot i que en un alt percentatge no té coneixements ni
tan sols elementals de I'area que li ha tocat. Es evident que la seva molt elevada autoestima no és
suficient per compensar la desproporcié entre les seves capacitats i les exigencies de I'encarrec.
Nomeés l'abundancia de pressupost va permetre en el passat suplir el bon criteri amb la generositat
cap als quatre punts cardinals.

En aquest model de govern l'existencia de govern col-legiat i de pla de govern és pura aparenca,
cada regidor fa i desfa, i sovint s'assabenta per la premsa de les accions dels altres companys de



govern. Nomeés es comparteixen decisions a I'hora de repartir els recursos, sempre insuficients, per
molt abundants que ara ens resulti clar que van ser en el passat. | les decisions de repartiment de
recursos s'adoptaven de qualsevol manera: en general amb criteris de pur equilibri politic entre
regidors, sense entrar en consideracions d'oportunitat ni de transcendéncia, i acceptant tot I'equip
sense entusiasme les decisions salomoniques de I'Alcaldia.

El sistema de govern funcionava perqué hi havia diners per a tot. Qué passara ara, quan no hi ha
diners i a més en moltes institucions s'ha d'estalviar de valent per reduir els déficits generats pels
malbarataments de les etapes anteriors?

Es fa imprescindible un canvi de sistema. Com hauria de ser el nou?

En primer lloc caldra gestionar I'evidéncia que hi ha molt a estalviar i molt poc a gastar. Per tant hi ha
d'haver molta deliberacié sobre prioritats seguida de decisions dificils i doloroses. La meva proposta
€s que s’evolucioni cap a un sistema de govern amb les decisions importants adoptades
col-lectivament per tot I'equip de govern. Perd no estic pensant en aquestes reunions setmanals en
que cada regidor explica les seves penes mentre els altres fan cara de poquer (Calderd i Zafra,
2004) i s'acaben prenent decisions per murmuris d'assentiment que ni tan sols dissimulen la total
abseéncia d'implicacié dels assistents en la decisio.

Cal generar una veritable dinamica deliberativa i decisoria per part de la totalitat de membres de la
coalicié de govern. Aixd és una condicio per al canvi (Argyris 1994, McClelland 1989), perd a més és
coherent amb el fet indefugible que el nostre sistema electoral, de llistes tancades i bloquejades,
atorga igual legitimacié a tots els regidors electes. En la nostra llei de régim local 'Alcaldia té
grandissims poders, €s Superman o Superwoman, perd en la nostra llei electoral local I'Alcaldia és
ultima de la fila: Es triada (i és revocable) per part dels regidors de la majoria.

La deliberacié entre regidors del govern, perqué sigui efectiva, ha de comencar per homogeneitzar la
informacio per a la presa de decisions entre tots els participants. Sense informacié equiparable no hi
ha decisio col-lectiva eficag. Aixd implica un important treball informatiu previ a la reunid, i sobretot
obliga a elaborar documentacié en llenguatge material, en el llenguatge realista de benéeficis,
perjudicis, beneficiats, perjudicats, alternatives i consequéncies, i no en el llenguatge iniciatic i
juridicista dels funcionaris tecnocrates. Aix0 obliga a més a preparar les decisions del govern
mitjangant diverses propostes alternatives, totes elles viables: sense alternatives no hi ha decisio, hi
ha només acatament de decisions preses préviament pels técnics.

La deliberacio i presa de decisions col-lectiva del govern requereix també métodes de presa de
decisions clars, pero al mateix temps que evitin la divisio del col-lectiu en vencedors i venguts. Per a
aixo caldra recérrer a sistemes estructurats de votacio, actuant mitjancant prioritzacions successives.
En suma, les decisions importants requereixen reunions llargues i ben organitzades cada 3 o 4
mesos, molt millor que reunions frequents i de baixa qualitat.

Destinar temps, recursos i energia a preparar bé les decisions importants ha de permetre també
desviar les decisions menors a organs individuals, pautades a través de directrius de decisié i amb
sistemes de control a posteriori. Amb aquestes premisses les decisions menors es poden fins i tot
delegar en funcionaris, sobretot aquelles nombroses decisions que son reglades per llei, de manera
qgque nomeés hi ha una decisio legalment possible. El trist espectacle dels carrecs de govern signant
innombrables resolucions preparades pels funcionaris sense ni tan sols llegir-les hauria de
desaparéixer, i encara més el d'organs col-lectius de govern, com les juntes de govern, aprovant



dotzenes d'expedients sense debat ni examen, en un acte de confianga cega o potser de submissio
resignada envers els funcionaris que els han preparat.

Una altra activitat que haura de concentrar temps i esfor¢ de regidors sera la relaci6 amb els
ciutadans. El creixent desafeccio dels ciutadans cap a les institucions no és tant per la impossibilitat
recent d'aquestes de continuar actuant de Pare Noel, és més aviat per la manca gairebé total de
preséncia activa i viva dels politics en el dia a dia de la vida economica, civil i social. Els politics
locals han estat massa ocupats en els seus despatxos jugant a disfressar-se de directius publics i
molt poc al carrer, a les portes de les escoles, als parcs, en els enterraments i en els casaments, que
és on s’esta la gent. La quotidianitat del lideratge politic de proximitat es troba a faltar, i més quan hi
ha crisi.

Aqui la proposta és oObvia: cal passar molt temps amb la gent exercint rols de lideratge actiu. | cal
aprendre a fer-ho sense fer de Pare Noel en res, perqué no hi haura diners per a res. Caldra
aprendre aquest lideratge amable pero que diu no amb amabilitat a gairebé tota peticid, i raona amb
paciéncia per qué no.

3. El doble vessant de la direccié professional: Direccié executiva i gestioé projectual

En la nova era de les vaques flaques sera més necessaria que mai la direccié executiva professional
de l'administracié. Aquesta necessitat que en teoria ningu discuteix no s'ha traduit encara en
decisions en la immensa majoria d'institucions locals, si bé és cert que en algunes d'elles s'ha aplicat
el tradicional sistema de les administracions estatal i autonomica que a Madrid coneixen com "el
dedazo", que consisteix en que, amb l'excusa de la necessaria confianga, es nomena un carrec
directiu per afinitat personal, familiar o politica, sense cap examen ni contrast de la seva
competéncia i professionalitat en direccid publica, una decisié de resultats sovint tan pobres que es
podria dubtar fins i tot de seva constitucionalitat.

Tampoc és solucio el que se sol plantejar des de les escoles de negocis, que consisteix a considerar
que la titulacié d'una d'aquestes escoles (sobretot si apareix en els ranquings internacionals) és el
titol necessari, suficient i unic valid per a l'exercici impecable de la funcié directiva publica.
L'experiéncia ha demostrat que la garantia que es pretén no existeix.

La professionalitat en la funcié directiva publica cal forjar-la en cada institucié, a partir dels
funcionaris que han acreditat solvencia técnica i aptituds per al lideratge. Per a aixo cal sistematitzar
els carrecs directius i de gestid, de manera que es crei una trajectoria llarga d'aprenentatge
professional de la gesti6 i la direccio, tutelat i monitoritzat des de la cupula jerarquica amb el suport
d'especialistes en direccid publica.

Deixar en mans dels directius professionals la direccid6 executiva hauria de facilitar el
desenvolupament de les funcions estratégica, decisodria, representativa i relacional dels politics
locals.

Un altre vessant en que caldra evolucionar é€s en les estructures i sistemes organitzatius de rotula
entre govern i direccid. Fins ara els dissenys han seguit la forma piramidal, amb una cupula estreta i
sistemes de lideratge unidireccional, de dalt a baix, entre govern i administracio. Aquesta estructura,
que jo anomeno "l'elefant amb cervell de mosquit", és ldgica en organitzacions industrials de
produccio en serie, o en l'administracié més tradicional, pero resulta molt inadequada en institucions



locals modernes, i més encara en una etapa de crisi en la qual les funcions projectuals,
estrategiques i relacionals s6n importantissimes.

Cal experimentar formes estructurals i sistemes de treball més avancats. Per exemple, és cada
vegada més necessaria la figura del gabinet técnic del govern, un gabinet directiu de suport
immediat al govern en la reflexié estratégica, en les relacions i en la direccié de projectes, separat de
I'estructura de direccié executiva i de I'administracio del dia a dia.

Barrejar en l'estructura ordinaria de l'administracio el treball rutinari i el treball de projectes
aconsegueix que el treball rutinari sigui dolent, car i lent; i alhora que els projectes no tinguin direccio
i supervisié suficients, i se’'n descontrolin els costos i els resultats (Calderd, 2009).

Perque els projectes no desordenin el dia a dia cal allunyar-los de I'estructura de gestid del dia a dia,
i en els projectes cal una presencia directa i immediata dels membres del govern; si en un projecte,
per la seva naturalesa, hi ha incertesa, i per tant cal adoptar amb frequéncia decisions sense
possibilitat de pautes previes, cal la preséncia directa del govern prenent-les. Cal crear "parelles
gestores" dels projectes, formades per la coalicid estreta d'un responsable politic i un responsable
tecnic, que gestionin el projecte integral i vagin decidint en calent durant I'avang¢ del projecte, o bé
elevant a organs col-lectius de govern les propostes de decisions de més transcendéncia.

Mitjangant aquesta logica de gestid integral de projectes cal abordar també vessants del treball
institucional com la participacio ciutadana i les relacions institucionals. Constitueix una altra de les
rémores de l'etapa anterior una dinamica i una cultura de participacié ciutadana institucionalitzada,
burocratitzada, monopolitzada per dirigents associatius que s'erigeixen, a l'empara del discurs
institucional, en augurs de les preferéncies ciutadanes. En el seu lloc cal promoure la participacio
efectiva i directa dels ciutadans més afectats per cada projecte, mitjangant operacions ad-hoc de
participacid que persegueixin la recol-lecci6 massiva i el processament acurat de les opinions
espontanies de la ciutadania (Kotler i Andreasen, 1995)

4. Funcionariat competent i organitzacio eficag

Molta gent creu que la mala gestié dels governs locals és a causa de la seva estupida obstinacié a
desatendre les savies recomanacions dels seus funcionaris técnics. Ingenus. Confiar que les
institucions locals actuals tenen la tecnologia necessaria per concebre i aplicar un pla de sortida de
la crisi i en general plans avancgats de gestié seria un primer i gran error.

El nostre funcionariat local només ha viscut la llarguissima etapa de creixement pressupostari
desmesurat, i en molts casos no té experiéncia ni coneixements tecnics per a una gestié austera i
moderna. Una cosa tan basica com els nous metodes de gestid pressupostaria que als paisos
avancats es practiquen des dels anys 70, i que es van experimentar a Espanya en alguna institucio a
finals dels anys 80, van ser seguida oblidats i descartats, no eren necessaris per gestionar
'abundancia. Seguim amb els métodes pressupostaris incrementalistes del segle XIX.

Aix0 no és imputable a la seva mala voluntat o motivacid, és un defecte del sistema de gestié de les
trajectories professionals dels funcionaris. En fase de seleccio, tot i que fins i tot les lleis demanen ja
des de fa anys un examen de les capacitats professionals efectives, les institucions locals han seguit
fent processos selectius on només s'exigeix demostrar bones qualitats oratories o literaries sobre un
temari saturat d'erudicio legalista del tot inutil, donada la frequéncia frenética del canvi legislatiu.
Com que el que es valora sobretot és I'eficacia oratoria o literaria, i, sense cap dubte, el tribunal



d'una oposicio és el primer que no coneix a fons el temari, els guanyadors del procés sén persones
de bones qualitats per al discurs perd amb capacitat técnica inedita.

Si no es contrasta la professionalitat en I'accés menys es conrea després de la presa de possessio.
Malgrat la considerable despesa dels ultims anys en formacid, consisteix en cursets molt breus, de
10 a 20 hores, de tematica dispersa i metodologia erratica, sense impacte sensible en el
desenvolupament professional.

A més, el nostre funcionariat local viu en una estructura organitzativa inadequada per produir
aprenentatges professionals seriosos. Tenim una estructura organitzativa fragmentada, en la qual els
funcionaris de la mateixa professid queden dispersos per tota l'estructura, quan no aillats en
institucions petites, i en la qual el sistema de comandament no és una jerarquia professional
executiva, compromesa amb l'aprenentatge i desenvolupament professional dels subordinats, sin6
una jerarquia estamental, en qué el politic esta per sobre i pot donar ordres al técnic superior, perd
pot no donar-les, el técnic superior esta per sobre i pot donar ordres al técnic mitja, perd pot no
donar-les; el técnic mitja esta per sobre i pot donar ordres al técnic auxiliar i I'administratiu, perd pot
no donar-les, etcétera. Molta jerarquia formal perd molt escassa jerarquia efectiva.

Aquest sistema estamental, en qué els nivells jerarquics se superposen molt pero interaccionen poc,
propi del feudalisme o dels imperis asiatics, és d'un anacronisme delirant a I'Europa occidental del
segle XXI. | no obstant aixo0 ha romas inalterat en la immensa majoria de les nostres institucions
publiques, i per descomptat produeix un baix rendiment cronic, compensat, mentre hi va haver diners
per a aixd, amb el continu increment de plantilles.

Aixo vol dir que no hi ha funcionaris locals competents? Si que n'hi ha, perd sén casos aillats.
Treballant gairebé sempre des de l'esfor¢ individual, artesanal i autodidacta, compensant I'entorn
indiferent u hostil amb nivells alts d'enginy i esperit emprenedor, alguns professionals arriben a
nivells de competéncia considerables, i €s una cosa molt meritoria. Perd una flor no fa primavera.

D'altra banda el nostre funcionariat local, amb honroses excepcions, segueix ancorat en la ideologia
tecnocratica que els politics el millor que poden fer és no destorbar i signar tot el que els técnics els
posin davant, i que els técnics s'han de limitar a resoldre els expedients sense més cura que el
compliment rutinari de la llei i no ficar-se en embolics. El dialeg compromes per ambdues parts entre
I'ambicio politica i I'exigéncia técnica per produir la gestié publica eficag té una existéncia escassa,
rara i furtiva a les nostres institucions locals.

Passem a les propostes de solucio.

Cal revisar a fons el sistema organitzatiu de la base de les organitzacions locals. Cal passar, de
petites unitats de components heterogenis professionalment, a unitats molt grans i homogenies en la
seva composicid. Cal generar des de dins de cada entitat una generacié de comandaments
intermedis professionalitzada, de persones que dirigeixin a plena dedicacié, no a estonetes i
combinant-ho amb altres tasques, a un grup molt ampli de professionals del seu mateix ofici,
assegurant un repartiment equitatiu del treball, una atencié constant i personalitzada a tot I'equip
huma, i una gestid continua d'oportunitats d'aprenentatge associades als treballs quotidians,
sistematitzant que els joves aprenguin dels veterans, que els tranquils aprenguin dels inquiets, que
els perseverants aprenguin dels enginyosos.



Per aix6 també cal canviar els métodes de presa de decisions sobre personal. S'ha tendit a una
hiperconcentracio de les decisions sobre personal en un drgan especialitzat, el regidor de personal o
el cap de personal, creient sense motiu que la concentracié facilitava l'eficacia; els sindicats han
afavorit aquesta concentracid, perqué les decisions centralitzades facilitaven la seva influéncia sobre
elles. El resultat ha estat que els comandaments intermedis no tenen cap eina de gestioé ni capacitat
de decisio sobre els seus subordinats, i la seva funcid, en cas d'estar interessats en exercir-la, s'ha
de limitar a la predicacié de les conductes desitjables, esperant algun efecte catartic; una técnica
d'improbable eficacia.

Per tant cal descentralitzar les decisions sobre personal, el més possible, en aquests nous
comandaments immediats, de manera que el millor o pitjor acompliment de cada funcionari tingui
consequeéencies immediates i directes administrades pel seu cap (Porter, 1985).

Aquesta reordenacié organitzativa per especialitats professionals, compactant estructures en unitats
grans i professionalitzant-ne el comandament s'hauria de recolzar en un métode de gestidé de
persones modern i d'acreditada solvencia en paisos més avangats, la gestidé per competéncies
professionals (Prahalad i Hamel, 1990). S'ha de gestionar la materialitat de les professions conreant
les competéncies professionals, per aconseguir I'augment sostingut de la productivitat i de I'eficacia,
per aconseguir fer cada vegada més amb cada vegada menys personal, com totes les
organitzacions publiques i privades del mon civilitzat.
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