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1. Introduccid

Aquest document vol establir un pont entre la planificacié estratégica i la gestié publi-
ca. Es tracta d’un pont important, ja que sense ell és molt costés traslladar els objec-
tius a accions, les voluntats a practiques i aplicar la teoria a la realitat. Tal com s’expli-
ca a continuacid, els plans estratégics suposen un repte al qual les organitzacions
tradicionals no saben gaire bé com respondre. | per aixd, sovint, la incapacitat per
executar-los pot frustrar projectes clau. En conseqiiéncia, doncs, cal atendre amb la
mateixa intensitat la fase d’implementacio i, especialment, la seva traduccié organit-
zativa. Sabem com dissenyar plans estrategics, perd tenim més dificultats a I’hora de
fer-los efectius.

Per avancar en la construccié d’aquest pont es presenten, en primer lloc, unes refle-
xions sobre les relacions entre 'anomenada Nova Gestié Publica (NGP) i la planifica-
ci6 estratégica, destacant-ne també els limits. En segon lloc, es defineixen els reptes
de I’Administracié actual a partir de la doble necessitat de reconegixer una realitat di-
ferent (una xarxa que substitueix a la tradicional piramide jerarquica) i d’aprendre a
gestionar-la d’'una manera també diferent (des de la transversalitat o, si no es vol usar
un terme massa maltractat, des del dialeg interorganitzatiu). Finalment, el darrer apar-
tat recull I'experiéncia recent de la provincia de Barcelona a partir de les opinions i
practiques aplicades pels técnics vinculats a la Xarxa de Processos Estratégics Locals
que coordina I'Oficina Tecnica d’Estrategies per al Desenvolupament Econdomic.



2. El punt de partida: la Nova Gestié Publica
i la planificacio estrategica

Aquest apartat descriu de manera sintética i introductoria quatre qliestions basiques:
el corrent de modernitzacié anomenat Nova Gestioé Publica, que ha impactat les ad-
ministracions publiques des de fa ja dues decades, la relacio d’aquest moviment amb
la planificacié estratégica i, finalment, el potencial del pla estratégic com a eina de
transformacio territorial i organitzativa. Tot plegat s’aborda a partir d’'una mirada pa-
noramica en I'abundant bibliografia especialitzada existent.’

Laparicié de la Nova Gestié Publica

Des que s’imposa la idea d’un estat del benestar en crisi, a finals dels anys setanta i
principis dels vuitanta, la modernitzacié de I’Administracio publica va assolir una cen-
tralitat sense precedents en el debat politic. Davant el desconcert d’aquell periode, la
gestioé va adoptar alld que alguns comentaristes anomenaren un «rol apocaliptic». Els
problemes es derivaven del mal funcionament d’'una Administracié publica immensa i
descontrolada i, conseglientment, la modernitzacié apareixia com la solucié. El para-
digma de la Nova Gestié Publica no era només una técnica per millorar els procedi-
ments administratius, sind la resposta als reptes socials i econdmics d’un complex final
de mil-lenni.

La Nova Gestio Publica, per tant, neix amb una vocacié «salvadora» i es presenta com
un canvi de paradigma. Ambdoés atributs sén discutibles, pero indubtablement han
condicionat el seu caracter. Va comencar com una onada i, rapidament, es va conver-
tir en un tsunami que pretenia arrasar amb totes les practiques del passat i aclarir el
terreny per tal que noves formes de gestié esdevinguessin la norma. La Nova Gestio
Publica, en definitiva, ha estat una moda que s’ha imposat amb forca i que explica
bona part del disseny de molts dels vestits de I’Administracié publica actual.

El significat de la Nova Gesti6 Publica

La Nova Gestio Publica ha estat conceptualitzada de moltes maneres, pero en la lite-
ratura hi ha un cert consens a I’lhora de definir-la com un conjunt d’iniciatives i instru-
ments que, emmirallant-se en els valors i les experiéncies del sector privat, pretenen

1. Algunes de les obres més rellevants i assequibles en relacié amb la Nova Gestié Publica sén: Osbor-
ne i Gaebler (1992), Barzelay (1998), Metcalfe i Richards (1987), Longo i Ysa (2007). Quant a la PE, es
poden consultar Forn i Pascual (1995), Pascual (2001), Brugué i Jarque (2002).
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transformar les formes d’operar de I’Administracié publica. Els seus continguts solen
agrupar-se en dos grans blocs:

a) La gestio de I'excel-léncia, inspirada en la idea que un clima de col-laboracié i com-
promis genera millors resultats organitzatius. Les estratégies de qualitat, I'émfasi
en la gestidé dels recursos humans, la simplificacié de les estructures organitzati-
ves, 'orientacio als resultats o la mateixa planificacio estrategica concreten algunes
de les linies de modernitzaci6 a les quals es refereix la literatura de I'excelléncia
(Peters i Waterman, 1982).

b)La gesti6 dels incentius, inspirada en la idea que la competéncia és el principal es-
timul per millorar el funcionament de qualsevol organitzacié. Sota aquesta etiqueta
trobem iniciatives com ara I'externalitzacié de serveis, el reforcament dels rols ge-
rencials, els contractes programa o la posada en marxa de «quasimercats».

La planificacié estratégica: una eina per pensar

En el marc de la gestié de I'excel-léncia, la planificacié estratégica va desenvolupar un
paper pioner i central. Era presentada com un instrument necessari per fer visibles les
apostes de futur i també, potser més important, per generar compromisos i col-
laboracions a I’entorn d’aquests objectius considerats prioritaris. Guiada per una mis-
si6 compartida i coneguda, el conjunt de I'organitzacié es posaria a col-laborar i a re-
mar en la mateixa direccio.

La planificacié estratégica ha generat models i protocols, perd, més enlla de la relle-
vancia d’aquests métodes, la planificacio estratégica és sobretot una mentalitat, una
predisposicié molt clara a fer pensar unes organitzacions que fins aquell moment s’ha-
vien percebut com a simples maquinaries sense cervell, i on la inércia de fer «el que
tocava» sense preocupar-se de res més era la norma. La planificacié estratégica,
doncs, indica a les organitzacions quelcom que pot semblar obvi: la necessitat d’atu-
rar-se i prendre decisions després de valorar el seu context i pensar en les seves al-
ternatives de futur.

Per tant, el repte de la planificacié estrategica encara es complica, ja que no només
demana actuar junts, sind que pretén pensar conjuntament. Actuar junts exigeix
coordinacio, la qual cosa, tot i no ser senzilla, forma part de la Idgica i dels habits de
’Administracio. Pensar junts, en canvi, és quelcom molt estrany i molt dificil d’acon-
seguir en una Administracié historicament construida des de la metafora de la maqui-
na. En definitiva, un pla estratégic és una eina per treballar junts, perod també una for-
ma de pensar plegats en el futur d’una organitzacio. Aqui rau el més imponent dels
reptes de la mentalitat o, si es prefereix, de la cultura estrategica.

La planificacio estratégica: una eina per a un entorn incert

Parar-se i pensar és quelcom superflu quan es disposa d’una gran claredat sobre allo
que cal fer i sobre els instruments que es necessiten per aconseguir-ho. Aquesta era
la situacioé durant els anys seixanta i setanta del segle xx, quan I'estat del benestar
s’assentava sobre els pilar d’'una societat homogenia, una economia estable i una po-
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litica de consens. Pero es converteix en una imperiosa necessitat quan la volatilitat i
la incertesa sén els trets distintius del nostre ambit d’actuacié. Aquest és I'escenari
que s’ha anat imposant des de fa ja tres décades, i que explica 'emergéncia d’aixo
que s’ha anomenat un «pensament estrategic».

Avui la planificacié estrategica é€s una necessitat que sovint s’expressa com «o plani-
figuem nosaltres estrategicament o ens planifiquen». Potser en altres moments les
inércies permetien a ’Administracié desplegar una actuacio efectiva sense necessitat
de mirar massa més enlla, perd aixo ja no és possible. No es tracta només d’organit-
zar sistematicament un conjunt d’actuacions siné d’alinear-les cap a un determinat
escenari de futur i prioritzar-les en el temps. | cal fer-ho, a més, des del reconeixement
de la necessitat que els diferents actors (institucionals o0 no) comparteixin 'aposta, se’n
facin complices i col-laborin en la seva consecucio. Totes aquestes condicions no son
facils d’assolir, perd son imprescindibles per moure’ns en un mén caracteritzat per la
incertesa, el canvi i 'especialitzacié funcional.



3. Els limits de la nova gesti6 publica
i de la planificacio estratégica

Després de presentar les raons i els continguts de la Nova Gestié Publica i de la Pla-
nificacio estratégica, ara se’n subratllaran els limits. En ambdds casos hi ha promeses
incomplertes i un cert fracas a I'hora d’afrontar la complexitat i el repte de generar
intel-ligéncia col-lectiva.

Les promeses incomplertes de la Nova Gestié Publica

La NGP va prometre que resoldria els desconcerts i les angoixes amb que s’afrontava
la crisi de I'estat del benestar, perd no ha estat aixi. No sén discutibles les millores que
ha generat en la provisidé de determinats serveis publics, en eficiéncia i qualitat, pero
tampoc és pot menystenir que la ciutadania continua observant amb preocupacié la
incapacitat de ’Administracio per resoldre els seus problemes. A la classica desafec-
cié politica s’afegiria allo que la literatura anomena la policy failure: la manca d’eficacia
i legitimitat dels outputs del sistema politic i administratiu, d’alld que fan les adminis-
tracions.

El fet és que el rol de la NGP no ha estat tant «apocaliptic» com es preveia. Ha servit
per incorporar innovacions i millores en el funcionament de ’Administracio publica,
perd ho ha fet sense resoldre les dificultats de fons que la societat del segle xxi li plan-
teja. Expressant-t’ho amb altres termes, ha aconseguit induir un canvi epidérmic en
les institucions publiques, perd no ha pogut arribar al seu codi genetic. Les millores
de superficie sén rellevants, pero han estat insuficients per fer realitat unes promeses
que anaven bastant més enlla.

Fracas davant la complexitat

Es pot debatre a bastament sobre les raons del fracas de la NGP, pero en aquest punt
interessa subratllar un factor que considerem decisiu: la seva incapacitat per fer front
a la complexitat. LAdministracio publica —també rere I'estela de la NGP - ha operat a
través de simplificar els problemes, cosa que permet fer-los assignables i manejables
per part dels diferents professionals d’'una estructura segmentada i tecnocratica. Al-
ternativament, en el cas del vessant més «dur» de la NGP, el problema de gestié con-
sistia a assignar problemes clarament delimitats a prestadors competitius, normalment
privats. Davant d’un problema, I’Administracié identifica una dimensié i, simplificant,
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busca I'expert en aquella dimensio per tal que se n’encarregui (fent-lo aixi «soluciona-
ble»). Avui, pero, els problemes es resisteixen a aquests processos de simplificacid,
mostren una realitat poliedrica i es fan immanejables per a aquells que pretenen abor-
dar-los de manera unidimensional.

Des de I'ambit local, a més, la complexitat deixa de ser un terme tedric i es converteix
en una realitat tangible. La proximitat obliga els responsables dels governs locals a
percebre els assumptes en tots els seus vessants, ja que els és impossible distanci-
ar-se per enfocar-los des d’una unica optica. Des de la proximitat, els problemes de
les persones i les comunitats es manifesten en tota la seva complexitat i no resisteixen
els exercicis tecnocratics per reduir-la.

El repte és la intel-ligéncia

Segmentar els problemes i abordar-los tecnicament ofereixen garanties d’eficiéncia,
mentre que assumir-los en tota la seva complexitat reclama intel-ligéncia. Leficiéncia
es pot aconseguir treballant en solitari i acaparant els coneixements d’una uUnica dis-
ciplina, mentre que la intel-ligéncia només apareix quan s’interactua, quan se suma,
quan es mira la mateixa realitat des de multiples perspectives.

Una politica intel-ligent sobre immigracio, per exemple, no és aquella que faria un su-
posat expert en immigracio (si €s que aixo existeix), sind la que es construeix treba-
llant conjuntament des dels ambits de I'urbanisme, I'’educacio, els serveis socials, la
promocié econodmica i encara d’altres. La intel-ligéncia, ras i curt, reclama pensar en
els diferents assumptes assumint-ne tota la complexitat.

Els plans estratégics: promeses i frustracions

S’ha definit la planificacié estratégica com aquella mentalitat que porta a «pensar»; a
pensar sobre alldo que fem i sobre alld que voldriem fer. En aquest sentit, la planifica-
cié estrategica podria ser una palanca per a la generacié de politiques intel-ligents. De
fet, en la mesura que els plans estratégics comporten un procés de dialeg i interaccio
entre els diferents actors involucrats en el futur d’'una comunitat, poden esdevenir,
efectivament, una eina per promoure aquestes decisions intel-ligents.

Aquest potencial, perod, topa amb un seguit de limitacions que acaben per frustrar-ne
el desplegament. Potser la més important d’aquestes limitacions fa referéncia al fet
que el «pensament intelligent» (estratégic) no ve acompanyat sempre d’una «actuacié
intel-ligent». Es a dir, la part de planificacié requereix d’un vessant organitzatiu. Els
plans estratégics serveixen per pensar el futur, pero també reclamen modificar les ei-
nes a través de les quals acostar-nos a aquest futur.
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Planificacio estratégica: pensar cap enfora sense pensar
cap endins

Seguint amb I'argument del paragraf anterior, es produeix una incoheréncia entre una
Administracié que s’organitza per pensar estrateégicament pero que, alhora, és inca-
pac¢ d’actuar de la mateixa manera. Aquesta incapacitat, tanmateix, rau en un codi ge-
nétic que la tanca en les seves segmentacions, que aniquila el dialeg a través de llen-
guatges experts que no poden ni volen relacionar-se, que impedeix abordar els
assumptes reconeixent que calen mirades i esforgos diversos.

Una Administracié que organitzativament només es percep a ella mateixa com una
maquina és incapac de pensar, ja que aixo no és, obviament, quelcom a I'abast de les
maquines. Les maquines poden fer les coses bé, perd no poden pensar en alld que
fan. Aquest és el missatge que frustra les promeses de la planificacié estratégica.
Aquesta és potser la principal raé per la qual molts plans estrategics han acabat arxi-
vats, fracassant en el seu intent d’impregnar unes estructures organitzatives amb mol-
ta capacitat per generar anticossos davant d’alld que consideren una anomalia: parlar
i pensar.



12

4. Reconeéixer una nova realitat:
de la jerarquia a les xarxes

Una administracié que parla i pensa internament és una Administracié que aconse-
gueix treballar transversalment. El concepte transversalitat ha estat usat freqlentment
en molts dels darrers debats sobre els reptes de ’Administracié publica. Es tracta
d’una expressioé tan utilitzada com, massa sovint, buida de continguts. A continuacié
se’n defineix el significat, interpretat com a expressié d’'una nova realitat organitzati-
va: la de les xarxes.

La transversalitat o el desbordament institucional

Com amb la majoria de les expressions fetitxe, s’utilitza el terme transversalitat per re-
ferir-se a situacions i projectes molt diferents. Cal, per tant, una clarificacié conceptu-
al prévia a qualsevol pretensié analitica. D’entrada, cal destacar que malgrat que la
transversalitat pot instrumentalitzar-se a través de practiques organitzatives concretes
(com ara una comissio interdepartamental), aquesta no fa referéncia només a un nou
disseny institucional sind, sobretot, a un canvi en la cultura i la mentalitat organitzati-
va. La transversalitat comporta una transformacié de fons.

Aquesta transformacié de fons ha estat interpretada com el pas d’una organitzacio
pensada per funcionar a través d’«instruccions verticals» a una altra on es funcioni
a través de «converses laterals». D’una organitzacié on cadascu fa alldo que li pertoca
(i en silenci) a una altra on entre diverses persones han de descobrir alldo que toca fer
en cada moment (parlant-ne). Lespecialitzacio i el silenci per una banda, i la col-
laboracié i la conversa per I'altra. Aquest desbordament institucional es basa en una
nova realitat: les xarxes com a substitutes de les jerarquies tradicionals.

Les xarxes: una nova realitat

Lacadémia ha usat el concepte de xarxa per a definir aquelles estructures organitza-
tives (també espacials, bioldgiques, geografiques o econdmiques) que incorporen la
col-laboracid, el dialeg i la interaccié com a trets distintius de les seves dinamiques de
funcionament. Les xarxes, avui, expressen gairebé una visiéo del moén, una mirada re-
novada per a la major part de les disciplines cientifiques:

«Es pot observar com la xarxa esta substituint ’'atom com a simbol general de la ciéncia: mentre
I’atom representa la simplicitat, la regularitat i el tancament, la xarxa invoca la complexitat, la fle-
xibilitat i 'obertura». (JOnsson et al., 2000).
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Queé és una xarxa?

Ens hem referit al repte del dialeg interdepartamental o de la transversalitat com el
repte d’administrar una xarxa, perd que és exactament una xarxa? Com podem defi-
nir-la? Quines soén les seves caracteristiques basiques? Seguint les idees d’autors com
Kooiman (1993 i 2003) o Goldsmith i Eggers (2004), proposem una definicié operativa
basada en quatre punts:

¢ Una xarxa es caracteritza per la necessitat d’incorporar multiples actors en els pro-
cessos de presa de decisions i en la implementacié d’aquestes.

e Una xarxa es caracteritza pel fet que els multiples actors necessiten d’una interac-
cié continuada que els permeti intercanviar recursos i, també, negociar i definir
objectius compartits.

e Una xarxa es caracteritza per unes interaccions basades en la confianca i regula-
des a través de regles pactades i acordades entre les parts.

¢ Una xarxa es caracteritza per gaudir de nivells significatius d’autonomia i autorre-
gulacié.

El pla estratégic necessita una organitzacié arxipelag

Un pla estratégic és una manera de pensar cap enfora, perd només podra fer-se ope-
ratiu quan disposi d’una organitzacié capag de pensar cap endins. La planificacio es-
trategica exigeix reconeixer que I’Administracié no pot funcionar com un conjunt d’illots
separats. Aquesta exigéncia, pero, topa amb la realitat d’'unes institucions politiques i
administratives dissenyades a partir de la segmentacié i I'especialitzacio; de la sepa-
racio i departamentalitzacié. Cal convertir una Administracié d’illes separades (ailla-
des) en un arxipélag d’illes relacionades (interconnectades). Larxipélag actua aqui com
a metafora de la xarxa, un espai on existeixen les parts (les illes), perd on aquestes es
relacionen les unes amb les altres per tal de generar actuacions intel-ligents, per pen-
sar conjuntament.

De fet, per ser més precisos, es pot considerar que les administracions publiques ja
soén organitzacions del tipus arxipélag. Ja existeixen estructures en forma de xarxa, on
les diferents unitats administratives estableixen relacions d’interdependéncia entre
elles. El problema és que, un cop tenim organitzacions en forma de xarxa, llavors no
sabem com gestionar-les, com canalitzar aquestes organitzacions cap a 'obtencié de
politiques efectives. Els plans estratégics, en concret, ja estan pensats per desplegar-se
en una Administracié capac¢ d’actuar des de les relacions entre les parts, pero alld que
esta previst no és sempre alld que succeeix. Es dissenya un pla estrategic pensant que
I’organitzacio el seguira, pero sovint passa el contrari i 'organitzacié 'acaba aturant.

El problema de fons rau en les dificultats per gestionar aquesta nova realitat en forma
de xarxa. Existeix una xarxa, perd no se sap com fer-la funcionar. No hi ha experién-
cia i falten els referents. En el proper apartat intentarem oferir algunes pistes respecte
a aixo.
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5. Passar a la practica: el repte
de la transversalitat

En aquest apartat es concreta de manera operativa el concepte de transversalitat i,
en segon lloc, s’apunten alguns dels factors clau per gestionar-la amb eficacia.

La transversalitat: on és?

La definicié donada en I'apartat anterior vol ser una aproximacio intuitiva al terme trans-
versalitat, pero té dificultats per recollir tota la riquesa del terme. D’entrada caldria dis-
tingir entre aquelles experiéncies que defineixen espais efectius de «transversalitat»
d’aquelles altres que es dediquen a la «coordinacié». La distincid entre ambdés termes
és crucial. Usem el terme coordinacio quan posem juntes les actuacions que diferents
actors fan per separat, amb l'objectiu de sumar esforcos i de limitar contradiccions i
solapaments. En canvi, el terme transversalitat el reservem per a aquells espais on
construim junts (en «xarxa»). Construir junts és diferent que fer per separat i després
ajuntar-ho, ja que suposa un nivell d’interaccié més elevat, que té per objectiu no no-
més sumar siné multiplicar.

Per altra banda, en la literatura sobre transversalitat solen distingir-se diferents tipus
de transversalitat. Aixi, a partir de la idea que la transversalitat hauria de ser com un
ganivet que penetra en les diferents capes del pastis organitzatiu, és frequent distingir
entre:

i. Latransversalitat entesa com a «corrent principal» (mainstreaming), que es refereix
a aquells projectes que pretenen condicionar les actuacions —pel que fa als seus
continguts— del conjunt organitzatiu: plans d’igualtat (el génere com a corrent prin-
cipal), agendes 21 (el medi ambient com a corrent principal), etc.

ii. Latransversalitat també s’usa per a la promocio d'«estratégies corporatives»; és a
dir, per aconseguir que tota I'organitzacié s’impregni d’una determinada manera
de fer. No es tracta, com en el cas anterior, de promoure determinats continguts
sin6 d’estendre determinades practiques instrumentals: gestid de la imatge, estils
de comunicacio, plans de participacid, programes de qualitat, etc.

iii. La transversalitat, finalment, s’ha utilitzat per fer coincidir diverses actuacions sota
la I6gica d’un «grup poblacional»: plans d’infancia, de joventut, per als immigrants,
per als exclosos, etc.

Aquesta tipologia és util a efectes descriptius, tot i que analiticament pot generar al-
gunes confusions. De fet, per exemple, un pla d’igualtat de genere entraria tant dintre
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del tipus «corrent principal» com del tipus «grup poblacional». Considerem, per tant,
que és analiticament més adequat limitar-nos a distingir entre dos tipus de transver-
salitat:

a) Transversalitat substantiva: aquella on I'eix de la interaccié és el contingut d’'una
politica, normalment una politica nova o emergent, que no pot recaure en una uni-
ca «unitat» administrativa.

b) Transversalitat operativa: aquella on I'eix de la interaccié és la manera de fer de
’Administracio.

Un pla estrategic reclama tant transversalitat operativa com substantiva, ja que no no-
més vol fer treballar ’Administracié seguint uns criteris homogenis d’actuacié siné que
pretén també alinear 'organitzacio per tal que persegueixi (conjuntament) uns objec-
tius compartits.

Transversalitat: com es fa?

No hi ha tecniques concretes ni férmules magiques per gestionar la transversalitat o,
recuperant termes usats anteriorment, per provocar la capacitat de pensar cap endins.
Per aixo, assumint aquest deficit, la present guia es limita a «prescriure» algunes hi-
potesis sobre com hauria de funcionar la transversalitat; a identificar algunes variables
de gestidé que cal tenir presents a I’hora de plantejar-se la gestié d’un projecte trans-
versal.

Per elaborar aquestes hipotesis i identificar les corresponents variables es parteix de
la literatura sobre gestié de xarxes (Kickert et al., 1997; Rhodes, 1997; Pollitt, 2003) i
en les aportacions que s’han dut a terme al voltant de la relacié entre xarxes i confi-
anca (Chrislip i Larson, 1994; Child i Faulkner, 1998). En concret, es proposa avancgar
en I'analisi de les dinamiques de funcionament de les estructures reticulars a partir de
considerar un seguit de sis factors de gestioé agrupats en tres categories:

Gestionar la formacié de la xarxa:
a) els objectius (el perque)
b) els actors (el qui)
Gestionar els factors tangibles:
c) els processos
d) els recursos
Gestionar els factors intangibles:

e) les relacions (i les confiances)
f) els lideratges
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a) Gestionar els objectius. En una xarxa, a diferéncia d’alld que passa en una jerar-
quia, els objectius han de ser compartits; i han de ser-ho d’'una manera efectiva,
no retorica. Aixo implica que no soén els objectius d’un Unic actor, que els transmet
als altres, sind que han de ser construits col-lectivament. Els objectius s’han de fi-
xar a través d’un procés previ de negociacié i dialeg entre les parts. Usant una me-
tafora sentida freqiientment entre els técnics de planificacid estrategica, massa
sovint es demana a les diferents arees de I'ajuntament que s’incorporin al pla es-
tratégic com si «pugessin a un cotxe en marxa», la qual cosa és tan perillosa com
poc atractiva per a aquells que ja estan circulant amb els seus propis vehicles.

b) Gestionar els components (els actors). En una xarxa, per una banda, els actors que
hi participen han de satisfer els requisits de necessitat, complementarietat i inter-
dependencia. Per altra banda, malgrat aquesta necessitat mutua, també cal reco-
néixer que en una xarxa no tots els actors tenen el mateix pes. Caldra, per tant,
veure si sén estructures més o menys equilibrades i gestionar-ho en consequén-
cia, evitant, en tot cas, les situacions de domini per part d’'un o d’uns quants
actors. Finalment, alguns autors usen el concepte de «quimica» entre els actors
per referir-se a unes actituds positives que sén imprescindibles per a un bon fun-
cionament de la xarxa. El grau de compromis és crucial per al bon funcionament
d’un projecte en xarxa com pot ser el pla estratégic, la qual cosa no s’aconsegueix
de manera senzilla en organitzacions on les seves diferents unitats estan molt acos-
tumades a concentrar-se en la seva feina i a treballar de forma independent.

c) Gestionar els processos. Un projecte transversal en xarxa disposa sempre d’una
determinada «institucionalitat»: comissions interdepartamentals, grups promotors,
suport administratiu, etc. Caldra valorar, en cada cas, el grau de formalitzacié
d’aquestes regles i veure com s’aconsegueix I'equilibri entre la buscada flexibilitat
i la també necessaria estabilitat. Per altra banda, en la gestio dels processos és
fonamental la posici6 i el perfil de la persona o I'equip que dinamitza la xarxa. La
seva funcié és mantenir la xarxa activada; és a dir, impulsar-la en els seus inicis,
desbloquejar-la en moments d’estancament, pacificar-la en situacions de conflicte
i cohesionar-la en situacions de dispersié. Activar una xarxa suposa treballar amb
elements comunicatius, seleccionant la informacié necessaria i garantint la seva
comprensio i circulacid.

d) Gestionar els recursos. Es cert que una xarxa i/o projecte transversal no hauria de
reclamar nous recursos especifics, sind usar i fer rendibles els ja existents. Aixd no
significa, perd, que no requereixi certs recursos economics, materials, humans i
tecnologics per garantir-ne el funcionament. També haura de disposar de recursos
d’autoritat, simbolics, comunicatius, etc. En aquest punt, un pla estrategic podria
entrar en competéncia o en conflicte amb una estructura gerencial de I'organitza-
cié. Ladequat encreuament entre les l0giques horitzontals i verticals és crucial per
a I’exit d’un projecte transversal.

€) Gestionar les relacions (i les confiances). Una xarxa és un espai relacional i, en
conseqiéncia, el seu bon funcionament dependra sobretot de com es gestionin
aquestes relacions. Aix0 suposa, en primer lloc, dissenyar els marcs «contractu-



Passant a la practica: el repte de la transversalitat 17

als» de les relacions: el paper de cada part, la forma d’abordar els conflictes, els
espais de trobada, etc. En segon lloc cal desenvolupar tasques i habilitats d’inter-
mediacié que permetin generar consensos, facilitar el dialeg, promoure imatges
compartides, utilitzar incentius diversos, etc. En tercer lloc, les relacions exigeixen
confianga, i aquesta pot i ha de ser gestionada. Aquest és un ambit poc conegut
dins el mon de la gestid publica, tot i que ja se’n poden trobar algunes referéncies
en relacié amb els tres moments de la confiancga: I'inici (on els actors entren en
contacte a través de calculs cost-benefici), el desenvolupament (on el que comp-
ta és el coneixement i el reconeixement entre les parts) i la consolidacié (on es pro-
duiria una doble compatibilitat en els objectius i en els estils de treball).

Gestionar els lideratges. El lideratge és fonamental ja que, sense ell, mancaran els
impulsos necessaris per tirar endavant uns projectes de transformacié que, dona-
des les inércies organitzatives de ben segur que generaran fortes resisténcies.
Aquest lideratge, a més de ser exercit amb forga i decisid, requereix d’unes formes
especifiques. Necessitem un lideratge fort, perd no autoritari: si es busca la impo-
sicid, si ja hi ha algu que sap alld que toca fer, llavors on queda el dialeg i la inte-
raccid?. Es requereix, doncs, lideratge, perd un lideratge relacional, exercit a partir
d’habilitats d’intermediacio i dialeg, un lideratge que escolta i articula, que no ho
sap tot i que aprén. Pot semblar una paradoxa, perd es requereix un lideratge al-
hora potent i modest.

Aquestes reflexions son tan valides per al lideratge directiu i técnic com per al li-
deratge politic. De fet, en el cas d’un pla estratégic, la importancia de I'aposta po-
litica esta clarament per sobre de la importancia de les habilitats directives. El pa-
per del politic es valora com a especialment rellevant pel fet que un pla estrategic
requereix de molta pedagogia, molta explicacié, molt esforg, molta persistéencia i
molta paciéncia. | tot aixd només s’aguanta si al darrere hi ha el suport d’una vo-
luntat politica clara i forta. Si no és aixi, el pla assoleix, en el millor dels casos, un
estatus d’«acceptacio indiferent: no molesta perdo tampoc genera massa interés».

Disposen, els plans estratégics, d’organitzacions transversals?

A I'hora de valorar I'eficacia d’un pla estratégic no és suficient mesurar la qualitat del
seu disseny, sind que cal preguntar-se fins a quin punt I'organitzacié esta preparada
per implementar-lo. En aquest sentit, els factors que s’han identificat com a estructu-
radors per gestionar una xarxa serveixen per assenyalar aquelles preguntes que po-
dem adrecar a I'organitzacio:

Comparteix tota I'organitzacio els objectius del pla estrategic? Ha participat en la
seva definicié? El percep com a propi?

ii. S’adonen les diferents arees de les seves interdependéncies? Quin és el clima de

les relacions?

iii. De quins recursos procedimentals, organitzatius, econdmics, humans, comunica-

tius, simbolics, etc. disposa el pla estrategic?
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iv. Existeixen mecanismes per gestionar les relacions? Quina és la confianga entre les
parts?
v. De quins lideratges politics i técnics es disposa? Com s’exerceixen?

De com es respon a aquestes preguntes dependra, en bona part, la capacitat de dur
a terme un pla estrategic, de passar del paper a la practica. Planeja sovint entre els
técnics de la provincia una valoracié esceptica a I'entorn dels resultats practics de la
planificacié estrategica i, més concretament, de la seva capacitat per impregnar el
conjunt de I'organitzacié municipal. Una metafora adient per expressar aquest escep-
ticisme seria: «tothom es mou per I'ajuntament amb les llums curtes mentre que el pla
estratégic pretén anar amb llums llargues».
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6. Que en diuen els protagonistes

En I'esfera de la gestié publica persisteixen dificultats intenses i diverses que interve-
nen en la implementacioé dels plans estrategics. En el marc del seminari organitzat per
la XPEL el 2010 «La gestio publica davant de la planificacio estrategica», una quaran-
tena de técnics i responsables de plans estrategics de la provincia de Barcelona van
tenir I'oportunitat de reflexionar sobre aquests reptes i debatre solucions per a una
millora efectiva de la intel-ligéncia governamental. Els participants van respondre a una
enquesta (vegeu I'annex), les conclusions de la qual es presenten tot seguit.

Malgrat la disparitat de respostes, atesa I’heterogeneitat dels membres de la XPE con-
viuen entitats que tot just inicien processos estrategics amb d’altres amb una llarga
experiencia es pot concloure que:

e Els entrevistats estan d’acord en el fet que els plans estratégics en els quals han
participat defineixen objectius clars, coneguts, participats i compartits. A més, ma-
joritariament creuen que s’ha pogut treballar en la seva elaboracié i marquen una
linia politica clara.

e En canvi davant la pregunta de si el pla estratégic obligara a canviar la forma de
treballar de I'ajuntament, hi ha practicament equilibri entre «acord» i «desacord». Les
respostes mostren variacions importants, fins i tot dins d’'un mateix pla estrategic.
Aixi doncs, no s’identifica un vincle directe i fort entre pla estratégic i gestié publica.

Pel que fa a la percepcié del pla estratégic des de I'interior de la propia organitzacio; les
possibilitats de resposta fan referéncia tant a la seva dimensio politica (orientacié poli-
tica, «una pérdua de temps i diners») com als eventuals impactes sobre el funcionament
de l'organitzacié municipal (eina per millorar la gestid, suport o no per a la feina). Les
respostes obtingudes mostren, en aquest cas, cert dissentiment en les opinions.

e Hi ha una visi6 globalment positiva del paper dels plans estratégics dins de les or-
ganitzacions. Majoritariament es descarta que «siguin una perdua de temps» i es
rebutja que «donin més feina». En general, els tecnics estan d’acord a afirmar que
han tingut efectes positius en la millora de la gestio.

e Tanmateix, un significatiu 40% considera que sén documents «allunyats de la prac-
tica». | només el 53,3% creu que els plans sén una eina necessaria per a la feina
quotidiana de I'organitzacio.

Aquestes diferéncies permeten intuir algunes valoracions interessants sobre la relacio
entre la planificacié estratégica i la gestié publica. Es pot afirmar, doncs, que sén con-
siderats instruments essencialment politics, amb una orientacié molt més «cap enfo-
ra» que «cap endins».
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Pel que fa a les implicacions del pla estrategic dins I'organitzacié a través de les res-
postes trobem algunes consideracions interessants:

e Sembla clar que els plans estrategics no han generat ni malestar ni tensions en les
organitzacions.

* | es expectatives que desperta el pla en el si de les organitzacions promotores sén
relativament modestes, pero gairebé sempre positives.

En aquest sentit, es planteja la qlestio de si els plans estrategics resulten ser, al cap-
davall, fendomens relativament epidérmics, que no aconsegueixen arribar fins al «cor»
de les organitzacions ni mobilitzar les seves energies (positives o negatives).

Pel que fa al lideratge politic dels plans es valora la seva fortalesa i visibilitat. Els as-
pectes que més criden I'atencio son:

e En la mesura que els plans han gaudit de lideratge politic, aquest ha estat conven-
cional: fort i visible. Amb tot, hi ha veus discrepants que fan baixar el nivell global
d’acord a un valor modest.

e El tipus de lideratge no convencional que defensa la gestid publica relacional (fort
pero invisible) obté poques respostes positives. Aparentment, s’ha exercit en po-
ques ocasions. | tant o més dificils de trobar son els lideratges «febles».

e Vists els resultats, hom es planteja el dubte de si els plans estrategics gaudeixen
de suficient lideratge politic en les diferents fases del procés.

D’altra banda, I'analisi de la direccio tecnica i gerencial de les practiques realitzades
a la provincia de Barcelona, identifica com a majoritari el model de lideratge proper i
participatiu. Tot i aixi, i tenint en compte que la pregunta suposa, en certa manera, una
autovaloracié del col-lectiu de técnics i directius de plans estratégics, caldria deduir
un interés clar d’aquests cap a una gestio publica basada en la participacié ciutadana
i la proximitat. En aquest sentit, es planteja la qliestio de si el model tecnocraticopro-
fessional s’ha de veure com a antagonic del model proper i participatiu, o bé es pot
considerar que ambdds son necessaris i complementaris.

Pel que fa a 'impacte intern dels processos de planificacio estrategica, aquests sén
observats com a oportunitat per a la millora de la fluidesa en les relacions entre dife-
rents arees de I'ajuntament.

e Hi ha acord a considerar que els plans suposen una oportunitat per al treball coor-
dinat.

Finalment, s’identifiquen aquells factors que, segons els entrevistats, explicarien I'exit
o el fracas d’un pla estratégic. Respecte als factors d’éxit, les respostes obtingudes
es poden sintetitzar en els punts seguents:

e Una definicié precisa i estratégica dels objectius (fugir del tacticisme dels projec-
tes) ajustats als interessos —a llarg termini— dels actors.

e Lainterioritzaci6 a totes les arees de I'ajuntament del pla d’accié derivat del pla es-
trategic. La participacié coordinada de les arees municipals en el procés d’imple-
mentacié i seguiment dels projectes.
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e | aimplicacié de la «resta d’agents». La participacio dels principals actors en la im-
plementacio dels projectes. Aconseguir més implicacio en el procés i credibilitat
del procés.

e | a capacitat de vehicular els diferents actors estrategics de la ciutat, molts cops
amb interessos i objectius no coincidents, pel treball conjunt en una mateixa linia
estratégica. La capacitat de planificar i gestionar estratégicament la ciutat «tot i la
conjuntura actual».

e El lideratge de I'alcalde que impregni el govern i els gerents. Aconseguir la partici-
pacio i 'entusiasme, tant dels politics com dels funcionaris.

e Un sistema de governanga que permeti flexibilitzar i adaptar el procés d’implemen-
tacié del pla als canvis d’escenari.

e |a comunicaci6 de la feina feta, tant des de I'organitzacié municipal com de I'ofici-
na técnica, ja que si no es visibilitza la feina, el pla estrategic no existeix.

Quant als factors de fracas, les respostes obtingudes destaquen:

e |a practica de «llistar» objectius per tal d«acontentar» tothom, sense contrastar-ne
la validesa estrategica.

e La manca de lideratge per presentar el pla amb impuls positiu.

e El desacord politic (partits politics diferents i enfrontats per altres motius) desen-
cadena tensions i fa encallar el pla estrategic. No resulta possible treballar-hi per la
poca voluntat politica de posar-se d’acord.

e Els canvis en la direccid politica i gerencial. Els nous dirigents no assumeixen el pla
estrategic i el deixen «morir».

En definitiva, es pot observar com les persones que, des de I'ambit técnic o directiu,
gestionen els plans estratégics en tenen una visié forga positiva; la qual cosa, d’altra
banda, podria ser previsible. Practicament no s’ha detectat cinisme o resignacio, tot i
que I'entusiasme tampoc és la tonica. Pel que es traspua, fer un pla estrategic «surt a
compte»; els elements de valoracié positiva superen ampliament els de valoracié nega-
tiva.

Tanmateix, existeixen elements que no acaben d’encaixar. Sembla que els plans no
generen tensions en les organitzacions, perd tampoc no aconsegueixen tocar-ne la
fibra. D’acord amb les respostes majoritaries, I'objectiu principal dels plans és tracar
—i implementar mitjancant projectes- les grans linies politiques del municipi (0 comar-
ca), perd no entra dins les seves atribucions ni ambicions transformar els models i les
formes de gestié. En aquest punt cal qliestionar si és factible assolir una cosa sense
I’altra, sobretot quan passem a la fase d’'implementacio.

En conjunt, el resultat de I'’enquesta diu que els plans estratégics plantegen oportuni-
tats i expectatives positives, perd com podem arribar a materialitzar-les sense inter-
venir en linterior de I'organitzacié ni modificar les formes de treballar? La pregunta
apunta al moll de I'os del document, a la seva tesi principal: la implementacié efectiva
d’un pla requereix una profunda transformacié en la gestié de I'organitzacio, cap a un
model de gestié més relacional, basat en 'articulacié transversal i les xarxes.
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7. Conclusions

Aquesta guia és un document obert que pretén obrir el debat sobre les relacions en-
tre la planificaci6 estratégica i la gestié publica. No es pot, per tant, precisar unes con-
clusions amb anims de tancar el tema sind, més aviat, amb el proposit d’estimular-ne
’obertura i la continuitat.

La provincia de Barcelona ja ha acumulat més de dues décades d’experiéncies en pla-
nificacié estratégica. Han estat molts els ajuntaments que I’han utilitzat com una eina
adequada per fixar horitzons i per orientar les seves actuacions. Han estat més es-
cassos, pero, els ajuntaments que han usat el pla estrategic com una eina per a trans-
formar-se internament. Aquesta mancanga no només ha impedit aprofitar les oportu-
nitats del pla per millorar el funcionament d’una organitzacié siné que, sovint, també
ha impedit el seu propi desplegament. La planificacié estratégica requereix també
d’una gesti6 estratégica, i aquest és el principal argument que hem volgut subratllar
en aquest document.

Donar aquest pas, completar les mirades cap enfora amb mirades cap endins, ens ha
de permetre avancar en una transformacioé efectiva en les formes de pensar i de tre-
ballar de les nostres administracions publiques. Ens ha de permetre superar alldo que
fins ara ha estat una acumulacié de millores epidérmiques, les quals han demostrat
un capacitat moderada d’impactar sobre les inercies administratives, amb una trans-
formacié substantiva que ha de permetre redissenyar la genética de les administraci-
ons publiques. Els plans estratégics poden ajudar a construir les administracions del
segle xxi perd hem d’aprendre a combinar la seva capacitat per enlairar la mirada cap
a I’horitz6 amb el potencial de posar les curtes i provocar transformacions en les for-
mes quotidianes de fer les coses.
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8. Decaleg d’idees

1. LaNova Gestio Publica, nascuda enmig de la creixent complexitat social i econo-
mica i la crisi de I'estat del benestar del darrer quart del segle xx, ofereix una res-
posta parcial als reptes que les demandes i necessitats de la ciutadania plantegen
als governs i administracions. Es pot afirmar que la NGP ha servit per incorporar
innovacions i millores en el funcionament de ’Administracié publica, perd no
ha resolt les dificultats de fons que planteja una societat complexa, amb multi-
ples actors, multiples interessos i multiples punts de vista.

2. Laplanificaci6 estratégica va néixer també en aquest periode, i va generar mo-
dels i protocols, pero, més enlla de la rellevancia d’aquests meétodes, és sobretot
una mentalitat, una predisposici6 a fer pensar unes organitzacions que fins aquell
moment s’havien percebut com a simples maquinaries sense cervell.

3. Planificar estratégicament no és només organitzar sistematicament un conjunt
d’actuacions siné alinear-les cap a un determinat escenari de futur i prioritzar-les
en el temps. | fer-ho, a més, des del reconeixement de la necessitat que els dife-
rents actors (institucionals o no) comparteixin I'aposta, se’n facin complices i col-
laborin en la seva consecucio.

4. Segmentar els problemes i abordar-los tecnicament ofereix garanties d’eficiéncia,
mentre que assumir-los en tota la seva complexitat reclama intel-ligéncia. Lefici-
encia es pot aconseguir treballant en solitari i acumulant els coneixements d’una
unica disciplina, mentre que la intel-ligéncia només apareix quan s’interactua,
guan se suma, quan es mira la mateixa realitat des de multiples perspectives.

5. Laplanificacio6 estratégica pot ser una palanca per a la generacio de politiques
intel-ligents. En la mesura que els plans estratégics comporten un procés de di-
aleg i interaccio entre els diferents actors involucrats en el futur d’'una comunitat,
poden esdevenir, efectivament, una eina per promoure aquestes decisions intel-
ligents.

6. Es produeix una incoheréncia entre una Administracié que s’organitza per pensar
estratégicament i que, a la vegada, no és capac d’actuar de la mateixa manera i
portar-ho a la practica. Un pla estratégic és una manera de pensar cap enfora,
perd només podra fer-se operatiu quan disposi d’'una organitzacié capag¢ de
pensar cap endins.

7. Un plaestratégic reclama tant transversalitat operativa com substantiva, ja que
no només vol fer treballar ’Administracié seguint uns criteris homogenis d’actua-
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cid, sindé que pretén també alinear I'organitzacié per tal que persegueixi (conjun-
tament) uns objectius compartits.

Per gestionar la transversalitat i provocar aquella capacitat de pensar cap endins,
existeixen una série d’elements rellevants que hem de gestionar: a) la formacié
de la xarxa, b) els factors tangibles (processos i recursos) i ) els factors intan-
gibles (les relacions, les confiances i els lideratges).

A I'hora de valorar I'eficacia d’un pla estratégic no és suficient mesurar la qua-
litat del seu disseny, sind que cal preguntar-se fins a quin punt 'organitzacio
esta preparada per implementar-lo.

La implementacio efectiva d’un pla estratégic requereix una profunda transfor-
macioé en la gestié de 'organitzacié, cap a un model de gestio més relacional,
basat en I'articulacio transversal i les xarxes.
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Treballo a I'entitat

amb el carrec de

des de l'any
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Edat Formacié

Pla estrategic de referencia:

Respecte als objectius del pla estratégic (PE):

Molt
d’acord

D’acord

En
desacord

Molt en
desacord

No ho sé

Soén coneguts pel conjunt
de I'organitzacio.

Soén compartits pel conjunt
de I'organitzacio.

Lorganitzacié ha participat
activament en la seva definicié.

Sén una prioritat politica clara
de I'ajuntament.

Ens obligaran a modificar la manera
de treballar de I'ajuntament.

Des de l'organitzacié municipal, el PE es veu com:

Molt
d’acord

D’acord

En
desacord

Molt en
desacord

No ho sé

Més feina.

Un document allunyat de la practica.

Una perdua de temps i diners.

Un suport necessari per la seva
feina.

Una eina per millorar la gestio.

Una orientacio politica clara.




Internament (dins I'organitzacié municipal), el PE ha generat

Annex 28

Molt D’ En Molt en No ho sé
d’acord acord desacord | desacord ohose
Entusiasme
Expectatives positives
Indiferencia
Malestar
Tensions
El lideratge politic del PE ha estat:
Molt , En Molt en .
d’acord D'acord desacord | desacord No ho sé
Fort i visible
Fort pero invisible
Feble perd visible
Feble i invisible
La direccio técnica i gerencial del PE ha estat:
Molt , En Molt en .
d’acord D'acord desacord | desacord No ho sé

Elitista i distant

Tecnocratica i professional

Propera i participativa

Feble

Quant a les relacions entre les diferents arees de I'ajuntament, el PE ha suposat:

Molt
d’acord

D’acord

En
desacord

Molt en
desacord

No ho sé

Una oportunitat per treballar
coordinadament.

Un excés de reunions amb resultats
poc clars.

Un motiu de competencia i conflicte
entre arees.




Annex 29

Quins factors, des del seu punt de vista, poden ser claus per explicar el futur éxit
o fracas del PE:
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