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Preliminar

Govern electronic i serveis publics: un estudi de cas sobre el portal
interadministratiu CAT365

Descripci6 de larecerca

L'estudi analitza el usos que I'Administracié autonomica catalana fa d'Internet. En concret
s’examina el desplegament d'un projecte especific —I’Administracio Oberta de Catalunya—
des de dos vessants principals: d'una banda, els canvis que comporta per a la relacio
entre el ciutada i I'Administracio, tant pel que fa a la prestaci6 de serveis com als
mecanismes de participacio del public en el processos de presa de decisions; de l'altra,
els processos i les transformacions a l'interior de I'Administracié que s’associen a l'Us
intensiu de la xarxa com a canal de distribucié de serveis i com a eina de comunicacid
transversal.
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Aquest estudi analitza els usos actuals de les tecnologies de la informacié i la
comunicacié® a I'’Administracié autondmica catalana. De forma més especifica, I'estudi se
centra en la interaccié entre I'is d’'un vessant concret de les TIC, la xarxa Internet, per
part de [I'’Administracié publica i determinats aspectes centrals d'aquest tipus
d'institucions: l'organitzacié i I'estructura internes, la provisi6 de serveis publics o la

relaci6 amb altres agents socials.

En sentit estricte, hem intentat analitzar el fenomen del govern electronic? en el marc
particular de la Generalitat de Catalunya, estudiant-ne el grau de desenvolupament i
penetracio, les caracteristiques més remarcables i els problemes més importants que s’hi
plantegen. Per govern electronic entenem tant els aspectes que de vegades s'inclouen
sota I'expressi6 governanca electronica® (democracia electronica, formes de
participacid mitjangant les TIC, relaci6 amb altres agents socials, etc.), com els que
s’agrupen sota el terme d’administracié electronica® (accés a la informacié publica,

subministrament de serveis en linia, etc.).

El projecte de recerca es concreta en un estudi de cas sobre un projecte d’innovacio
especific perd de gran abast, que es troba actualment en la primera fase
d'implementacid: el projecte Administracié Oberta de Catalunya (AOC). En sentit
estricte, ens hem centrat en el vessant d'aquesta iniciativa puablica que es concreta en la
creaci6 d'un portal interadministratiu a Internet, CAT365,° destinat a proveir

electronicament serveis publics de totes les administracions que operen a Catalunya.

El projecte esta concebut com un estudi analitic i no Unicament descriptiu, la qual cosa
no treu que al llarg d’aquest informe es doni una gran quantitat d’'informacié descriptiva
(sovint obtinguda per nosaltres mateixos i de vegades a partir d'altres fonts que se citen)
de diferents aspectes de I'objectiu d’aquesta analisi (el projecte AOC), que ens ha estat
especialment Util i que pot tenir un cert interes per ella mateixa. A partir d'un marc teoric i
d'una primera aproximacié empirica —més endavant s'expliciten de forma detallada els
aspectes metodologics— hem construit un marc analitic i una serie d’hipotesis que han
estat contrastades mitjancant diferents tecniques de recerca empirica qualitativa i que

ens han permeés formular una série de conclusions d’'ordre teoric.

1 D'ara endavant TIC.

2 El que en anglés s'anomena habitualment e-government.
3 En anglés e-governance.

4 En anglés e-administration.

5 http://www.cat365.net/

http://www.uoc.edu/in3/pic
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La importancia d’aquest estudi rau basicament en l'interés analitic per a explorar la forma
en que la xarxa Internet esta comencant a ser utilitzada pels estats i els organismes
publics. Si la histdria i la difusié de la xarxa es pot descriure com I'extensié successiva
del seu Us social —des de les comunitats de cientifics i técnics, els grups de pirates
informatics i les comunitats alternatives que es troben al seu origen, fins a la irrupcio
durant els anys noranta del mén de I'empresa i la iniciativa privada—, sembla clar que des
de finals de la década passada les administracions publigues estan comencant a
considerar la xarxa —tant pel que fa als portals publics, com als sistemes d'informacio
interns i les intranets— com un element clau del seu futur i com un eix vertebrador de la
seva modernitzacié. De fet, les iniciatives de govern electronic, presents actualment a
tantes administracions de tots els ambits (des de I'’Administracié local fins a la

supraestatal), han proliferat d’'una manera espectacular en els darrers anys.

Paral-lelament, també esta creixent el nombre d'estudis que intenten entendre aquest
nou fenomen des de diferents optiques i ambits. Als estudis propiament académics —que
ja mostren en conjunt una gran heterogeneitat de perspectives disciplinaries, teoriques i
metodologiques— cal afegir també els que han desenvolupat les empreses privades del
sector (des de companyies i grans corporacions de programari fins a consultores
importants), les administracions o governs i altres institucions. En tots dos casos, pero,
tant pel que fa a les iniciatives de govern electronic com al estudis que s’hi dediquen,
l'acord és encara precari i hi ha molt poc consens respecte a les caracteristiques més
importants del govern electronic, les seves conseqiiencies més remarcables, els
indicadors més fidels o les formes més adequades d'analitzar i avaluar projectes

especifics.

En la mesura que I'abast del nostre estudi ens ho permeti, la nostra voluntat és contribuir
a la comprensié del fenomen del govern electronic i incidir especialment en les
transformacions internes de I'Administracié que s’hi poden trobar associades i els
elements que les condicionen, tant positivament com negativament, és a dir, com a
factors esperonadors del canvi i la innovaci6 o com a obstacles. Igualment, pero,
intentem trobar claus per a interpretar el que aquestes transformacions poden suposar

per a la relacié entre els ciutadans i les institucions publiques.

Es tracta, en tot cas, d’'un objectiu basicament analitic. Dit d’'una altra manera, aquest
estudi no té vocacidé avaluadora, ni normativa. Ni vol jutjar 'adequacié d’'un projecte
especific, ni vol donar recomanacions a governs, administracions o altres agents socials,

per tal de millorar o configurar les seves iniciatives propies de govern electronic. En

http://www.uoc.edu/in3/pic
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particular, no volem establir comparacions directes entre el projecte AOC i altres
iniciatives de govern electronic, properes en el temps o I'espai. No ens sumarem, doncs,
a la tendéncia, tan habitual en aquest ambit, d'oferir classificacions (en forma de
ranquing de paisos, de regions, de ciutats, etc.) sobre la base de parametres més o
menys metritzables. Es obvi que tant algunes de les nostres conclusions, com part de les
caracteritzacions descriptives que oferim, podran ser utilitzades a posteriori per a emetre
judicis, critics o positius, sobre el projecte AOC o altres iniciatives similars. No sera
aquesta, pero, una tasca que emprenguem nosaltres de forma explicita en I'estudi que

ara presentem.

Aquest estudi, com és sabut, forma part d’un programa de recerca més ampli anomenat
Projecte Internet Catalunya® (PIC). El PIC és un programa interdisciplinari de recerca
sobre la societat de la informacié a Catalunya realitzat per investigadors de I'Internet
Interdisciplinary Institute (IN3) de la Universitat Oberta de Catalunya (UOC) i dirigit pels
professors Manuel Castells i Imma Tubella. El projecte ha estat concebut com una analisi
exhaustiva dels usos i la penetracid d’Internet en diversos ambits de la societat catalana;
basicament, les llars, les empreses, les escoles, les universitats, I’/Administracié publica i

la salut.

En el marc del PIC i en el terreny de I'’Administracié publica hi ha un altre projecte de
recerca, al marge d’aquest que presentem aqui, que es basa en un estudi de cas sobre
el govern electronic en I'entorn especific de I'’Administracié municipal: en concret aquest
estudi s’ha centrat en I'analisi dels fenomens de govern electronic a I'Ajuntament de
Barcelona.” Ambdés estudis, perd, han estat desenvolupats de forma independent i per
investigadors diferents. Com es podra constatar llegint els dos informes corresponents,
hem compartit un model analitic similar, unes bases tedriques igualment properes i uns
interrogants forca coincidents en alguns casos. Metodologicament, també ambdés
estudis s’han desenvolupat gairebé amb les mateixes teécniques de recerca social
gualitativa. En qualsevol cas, atesa la clara diferéncia entre tots dos objectes d’estudi —
tant pel que fa a la naturalesa de les institucions implicades com a la diferéncia en els
objectius i les caracteristiques del projectes— cada estudi s’ha centrat en aspectes
diferents del govern electronic i en parcel-les igualment diverses del canvi intern de

I’Administracio.

6 Vegeu http://www.uoc.edu/in3/pic/cat/index.html|
7 Vegeu http://www.uoc.edu/in3/pic/cat/pic5.html

http://www.uoc.edu/in3/pic
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En les pagines segiients es presenten, en primer lloc, les diferents técniques
metodologiques emprades en la recerca. En segon lloc, s’ofereix una breu descripcio
dels principals trets del projecte AOC, per tal d'oferir una caracteritzacié basica i general

de I'objecte d’estudi.

http://www.uoc.edu/in3/pic
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2.1. Metodologia d’analisi

2.1.1. Consideracions inicials

El disseny metodologic d'aquest estudi sobre govern electronic ha estat condicionat per
diferents consideracions i factors. Obviament, el focus tematic de I'estudi ha estat
'element més determinant en la tria de la metodologia. Tal i com ja hem esmentat, el
projecte va ser concebut inicialment com un estudi de cas per tal de profunditzar en
I'analisi de la interaccié entre un projecte especific de govern electronic i tres aspectes
principals de I’Administracié publica: I'organitzacio i el funcionament interns, la forma en
queé les diferents administracions es relacionen entre si —no en general, sind sobretot en
allo que té a veure amb la provisié de serveis publics— i, per ultim, els processos que
afecten la relacio entre I'Administracié i els ciutadans.

Aquesta problematica —que més endavant desenvoluparem detalladament en el model
analitic i en les hipotesis del projecte— es recolza en un marc tedric més ampli: aquell
que durant els darrers anys ha considerat la societat xarxa com la forma emergent més
caracteristica de I'estructura social en I'era contemporania.® Aquesta gran transformacio,
subscrita cada cop per més investigadors, esta particularment recolzada i potenciada —
perd, en cap cas, simplement “causada”™ per les TIC: una familia de tecnologies que
faciliten, especialment, la generacié i el processament del coneixement i de la informacio.
El que s'observa en diferents ambits de la realitat social és, precisament, I'associacio
intima o simbiosi entre una nova forma d’organitzacié de les relacions socials i un nou

paradigma tecnologic al voltant de la microelectronica.

L'objectiu analitic més important d’aquest estudi és, en aquest sentit, veure en quina
mesura el govern electronic esdevé inductor d’'una transformacié semblant a la que s’ha
pogut constatar en altres ambits socials (les relacions personals, I'empresa, les finances,
etc.) en el terreny de I’Administracié publica. Aquest objectiu és, sens dubte, el que ha
condicionat més fortament, com ara veurem, els elements metodoldgics més importants
del projecte de recerca. A continuacid, repassarem detalladament aquests elements,

centrant-nos primer en els més generals o basics.

8 Castells (1997-2001) és, sens dubte, I'obra de referéncia en aquest ambit.

http://www.uoc.edu/in3/pic
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Interdisciplinarietat

El model analitic que hem desenvolupat i en el qual se sosté el disseny metodologic té
un caracter basicament interdisciplinari. En el capitol destinat a I'exposicio i
'argumentacié del model analitic es fara evident que hem intentat construir una
perspectiva interdisciplinaria per a l'estudi dels fenomens de govern electronic, on
s'integren elements de diferents ambits disciplinaris: des de la ciéncia de I'administracio,
fins a la teoria politica, passant per les teories més innovadores sobre la interaccio entre

la innovacio tecnolodgica i el canvi social i organitzatiu.

Recerca empirica

En segon lloc, el caracter empiric de la nostra recerca ha estat un pressuposit basic de
tot el projecte —un tret que caracteritza també els altres estudis desenvolupats en I'ambit
del PIC-. L'estudi no es presenta, pero, com un estudi purament descriptiu: hi ha una
voluntat analitica que va més enlla de la simple descripcié i que intenta desenvolupar
una série de conclusions teoriques que han de ser recolzades directament pel treball
empiric realitzat. D’altra banda, tampoc es tracta, obviament, d'un estudi purament teoric,
basat en fonts ja publicades. Naturalment, hem realitzat una amplia revisio de la literatura
especialitzada en govern electronic i d'altres camps afins, perd hem cregut necessari
basar les nostres afirmacions i recolzar el nostre model analitic en dades empiriques

obtingudes de primera ma.

Caracter no prospectiu de I'estudi

L'objectiu de I'estudi no és fer previsions sobre el desenvolupament futur d’'un projecte
especific de govern electronic o sobre les tendéncies futures que marcaran els propers
anys en aquest ambit. No es tracta, en cap cas, d'un estudi prospectiu. L'objectiu és
analitzar el processos que ja es poden constatar en I'actualitat i intentar entendre’'n els

condicionaments o obstacles més importants.

Més enlla dels impactes

L’estudi no vol formular hipotesis simplistes on s’estableixin correlacions lineals entre I's

o la difusié de la tecnologia en I'ambit de les administracions i certes transformacions en
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la seva estructura, la seva organitzacié o el seu funcionament. Com veurem amb més
detall en el model analitic, el nostre projecte problematitza precisament aquesta mena de
relacions mecanicistes entre la innovacié tecnologica i el canvi organitzatiu. En particular,
intentem fugir de les formulacions que tradicionalment es recolzen en la identificaci6 dels
“impactes socials o organitzatius de la tecnologia”. En lloc d'aquesta estratégia
determinista, hem tractat de detectar i analitzar les condicions en quée determinades
innovacions tecnoldgiques s’associen, de forma més o menys estable, amb certs canvis

organitzatius.

2.1.2. Estudi de cas i objecte d’'analisi

Aquest projecte de recerca esta concebut com un estudi de cas, una metodologia
habitual en la recerca social d'ordre qualitatiu. Com és sabut, els estudis de cas es
caracteritzen basicament perqué permeten una recollida de dades detallada, de gran
profunditat, i a partir, normalment, d’'una multiplicitat de fonts. El nostre estudi de cas
tenia com a objectiu precisament analitzar la interaccié entre diferents factors i variables

per tal de produir una comprensio com més fina millor del nostre objecte.

En aquest projecte hem dut a terme un estudi de cas instrumental, destinat a contrastar
determinades hipotesis, i, conseqlentment, més que una aproximacié holistica a
'objecte d'estudi, ens hem centrat en aquells aspectes i elements que més ens
interessaven per als nostres objectius analitics —tot i que, com veurem, algunes
caracteristiques de I'objecte ens han fet modificar els interessos analitics especifics—.
Evidentment, pero, com en tot estudi de cas, la generalitzacio de les conclusions i les
hipotesis defensades resulta limitada per I'abast de I'estudi empiric. Aix0 no treu que
determinades assercions no puguin ser extrapolables a contextos que, al marge de la
situacié estudiada, presenten similituds clares amb les que es descriuen en el nostre cas.
Seran, pero, estudis empirics ulteriors, en altres administracions, els que hauran de
consolidar o posar en dubte la validesa d’aquesta mena de generalitzacions. Tanmateix,
I'estudi de cas permet corroborar algunes hipotesis generals i descartar-ne, de forma

més clara, altres.
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Delimitaci6 de I'’estudi de cas

Com és sabut, un dels elements més importants d’'un estudi de cas és la delimitacid, més
0 menys taxativa, de I'objecte d’estudi per part de I'investigador. En el nostre cas, aquest
procés ha tingut una importancia especial —amb algunes conseqiiéncies remarcables,

tant pel que fa la metodologia com a I'analisi— i val la penar ressenyar-ho.

En un principi, com hem esmentat a la introduccid, I'objectiu va ser estudiar les
transformacions lligades a I'is de les TIC en I'ambit de I’Administracié autonomica amb
relaci6 al govern electronic. De seguida, perd, va quedar clar que la Generalitat
representava un objecte d'estudi massa gran (en volum d’unitats, departaments i
personal®) i 'ambit general de les TIC era massa complex (les iniciatives d'introduccio i
Us de les TIC han estat i s6bn moltes, molt heterogénies i, en molts casos, tenen una
historia prou llarga) perqué un estudi com el nostre, amb recursos limitats —especialment
pel que fa al nombre d'investigadors i al temps disponible— pogués desenvolupar-se amb
el grau daprofundiment que desitjavem. Calia, doncs, acotar més I'ambit de I'estudi i

determinar eixos d'analisi empirica més especifics.

Felicment, en el moment en qué el nostre estudi es va comengar a dissenyar, la
Generalitat havia comencat a concebre i desenvolupar de forma efectiva el projecte
Administracié Oberta de Catalunya (AOC). En primer lloc, aquest projecte presentava a
primera vista unes caracteristiques clarament lligades a les tendéncies internacionals
més habituals en el govern electronic —a més, obviament, d’altres trets idiosincratics que
comentarem al llarg de I'estudi—. El projecte gira al voltant d’'un objectiu basic: millorar la
relacié entre ciutadans i administracié mitjancant I'ds intensiu de les TIC i, en especial,
del canal d’Internet, mitjancant la simplificacio i I'agilitacié dels tramits administratius. En
aquesta linia, que podriem titllar de canonica des del punt de vista del govern electronic,
una de les concrecions basiques del projecte AOC era la construccié d'un portal a
Internet destinat, principalment, a la provisié de serveis electronics per a ciutadans i
empreses. De fet, el projecte es presentava explicitament com el projecte de govern
electronic més important en qué estava treballant la Generalitat —i, com veurem més
endavant, la “marca” AOC servia, | serveix encara, també per a aglutinar sota un mateix

paraigua totes les iniciatives de govern electronic de la Generalitat—.

9 A la Generalitat treballen uns 130.000 empleats i abans de la darrera reorganitzacié departamental, hi havia 15 departaments, 15 secretaries sectorials, 92 direccions generals, 27
organismes autonoms o agencies i 50 empreses publiques (Ramié, 2003).

http://www.uoc.edu/in3/pic



Govern electronic i serveis pablics: un estudi de cas sobre CAT365 25 Metodologia i objecte d'analisi

En segon lloc, el projecte també es presentava publicament, i de forma explicita, com el
projecte més ambiciés de canvi intern o de reforma de I'Administracié autonomica
engegat fins al moment a la Generalitat. Es a dir, que la nova interficie de relacié amb el
ciutada materialitzada en el nou portal es lligava directament amb una reconsideracio,
més o menys sistematica, de les estructures i els esquemes organitzatius implicats en

els processos que sustenten els diferents serveis publics.

Ambdues caracteristiques convertien clarament ’AOC en un candidat idoni per al nostre
estudi de cas. D’'una banda, el contingut del projecte AOC coincidia gairebé al cent per
cent amb les preguntes de recerca i els ambits tematics que inicialment ens haviem
plantejat i sobre els quals s’havia de fonamentar el nostre model analitic i, de I'altra, el
seu gran abast —tots els departaments de la Generalitat— el feien especialment adequat
per a analitzar els canvis globals que el gir cap al govern electronic representava per a

I’Administracié autonomica.

L’AOC com a objecte d’estudi: interaccié entre objecte i analisi

La delimitacio de I'estudi de cas al projecte AOC va tenir, pero, algunes conseqiiéncies
importants per als nostres objectius analitics. En primer lloc, 'AOC no és exclusivament
un projecte de la Generalitat de Catalunya. De fet, AOC és el nom d’'un consorci establert
entre dues institucions: la Generalitat (amb una representacié del 60%) i Localret (amb
una representacio del 40%) —com és sabut Localret és una entitat que aglutina la gran
majoria de les administracions locals catalanes—. L'objectiu del Consorci AOC és
desenvolupar iniciatives al voltant del govern electronic en el context catala. En particular
i fins al moment, les dues iniciatives que han vist la llum en el marc del consorci sén,
d’'una banda, el portal interadministratiu CAT365 i, de l'altra (i més recentment), 'Agéncia

Catalana de Certificacio (CatCert).

La nostra decisid6 va ser centrar I'analisi empirica en el desenvolupament del portal
interadministratiu que és, sens dubte, el projecte emblematic del consorci i el que millor
s’emmarca globalment en els objectius habituals del govern electronic —CatCert va ser
creada un cop iniciat el nostre estudi i el seu abast tematic, el desenvolupament de la

signatura electronica, €s molt més reduit des del punt de vista dels nostres interessos—.
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Triar 'AOC™ com a objecte d’analisi representava, en principi, ampliar el focus de la
nostra recerca de I'ambit autondmic al mén local —especialment als ajuntaments—. L’AOC
és, d'una banda, un projecte destinat a proveir serveis electronics de totes les
administracions que actuen a Catalunya i, de l'altra, una iniciativa de modernitzaci6 i
reforma de les administracions representades en el consorci (basicament, ajuntaments i
Generalitat). Tanmateix, com que la implicacié efectiva dels ajuntaments en el projecte
AOC ha estat fins ara, com veurem, molt limitada a algunes iniciatives especifiques (a
certs serveis, de fet), el nostre estudi empiric ha quedat acotat practicament, com estava
previst inicialment, al terreny de la Generalitat. Aixo, pero, no ha impedit que poguéssim
incloure en la nostra analisi un tema no previst des del principi: el de les relacions
interadministratives —una questié forca important en el si del govern electronic—. Una part
rellevant de la nostra recerca empirica ha estat dirigida, doncs, a aquest objectiu si bé,
pel que fa a la provisio de serveis i al canvi intern, principalment, ens hem centrat en

I’Administracié autonomica.

En segon lloc, en centrar I'estudi en 'AOC, és a dir, en el desenvolupament del portal i
en les transformacions associades, hem descartat deliberadament altres elements,
parcel-les o projectes de la Generalitat que poden tenir una relacié més o menys directa
amb I'ambit del govern electronic —tot i que, insistim, 'AOC és sens dubte la iniciativa
més ambiciosa i de més abast en aquest terreny— En particular, no hem fet un estudi
sistematic dels sistemes d’informacio, dels sistemes de comptabilitat o de les intranets de
la Generalitat. No obstant aix0, hem efectuat una exploracié parcial d’alguns d'aquests
elements, en la mesura que tenien una relacid directa amb alguns aspectes del

desplegament de 'AOC.

En tercer lloc, el nostre estudi s’ha desenvolupat paral-lelament al desplegament del seu
objecte: el portal CAT365 va ser inaugurat publicament un parell de mesos després que
comenceéssim la recerca. L'estudi empiric s’ha realitzat practicament al llarg del primer
any de vida del portal. Aixo té el desavantatge obvi que no hem estudiat una realitat
estable i tancada, amb una série de productes i resultats definitius i clarament
identificables. Pero, d'altra banda, té el gran avantatge de poder analitzar un projecte en
la seva fase de desplegament i d'implementacié, on normalment s6n més accessibles els
coneixements tacits, els problemes especifics de realitzacio, la concrecio6 i I'evolucié de
les estratégies i els canvis de rumb. De fet, és una tesi forca compartida entre els
investigadors que l'analisi de la interacci6 entre la innovacio6 tecnologica i el canvi social i

organitzatiu és molt més interessant i fructifera quan abasta els periodes de disseny i

10 Hi ha una certa confusié en I's del terme Administracié Oberta de Catalunya. En sentit estricte —que és per cert el que nosaltres utilitzarem— AOC és un consorci i aglutina les entitats
CAT365 i CatCert. En un sentit diferent, pero, i com explicarem detalladament més endavant, AOC és utilitzat en el context de la Generalitat per englobar diferents projectes relacionats amb el
govern electronic, pero que no depenen directament del consorci AOC.
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desenvolupament, que no pas quan se centra Unicament en la difusié i I'Gs d’artefactes

acabats.**

En quart lloc, la interacci6 entre objecte i analisi es mostra també en I'atencio relativa que
hem dedicat als diferents components del govern electronic. En aquest sentit, per
exemple, la dedicacio prioritaria de I'AOC a la provisio de serveis electronics ha tingut un
reflex obvi en la centralitat que els processos involucrats han tingut en la nostra analisi.
En termes més subtils, per exemple, el concepte de servei que fan servir els participants
en el projecte va influir també en la definici6 d’algunes parts de I'estudi empiric i,

finalment, ens va moure a problematitzar-I'ho en la nostra analisi.

2.1.3. Planificacié de I'estudi empiric

Un cop determinat el projecte AOC-CAT365 com a objecte d'analisi calia, d'una banda,
definir I'estratégia de seguiment del projecte d’acord amb les nostres preocupacions
analitiques i, de laltra, seleccionar el tipus de teécniques de recerca empirica més

adequades.

L'analisi de webs i les best practices

Pel que fa a la primera questio, de la minoria d’estudis académics empirics que s’han
desenvolupat en I'ambit del govern electronic, la major part centren I'analisi en I'estudi
dels portals de les administracions. Normalment, es defineixen una séerie de dimensions
(informacié, tramitacié, participacio, per exemple) i, dins de cadascuna, un conjunt de
variables que cal explorar per a cada lloc web (estructura dels continguts, claredat de la
informacid, nivell de virtualitzacié d'un tramit, nombre de tramits disponibles, disponibilitat
de formularis en linia, espais de comunicacié i interaccié, etc.). Aquesta técnica de
benchmarking es fa servir de forma reiterada sobre un nombre més o menys gran de
portals o pagines web de diferents administracions (usualment del mateix nivell) i
s'utilitza sobretot per a establir-ne comparacions i per a confeccionar els coneguts
ranquings de desenvolupament de govern electronic, on es classifiquen diversos paisos,
regions o ciutats. Es tracta d'una estrategia d’analisi molt present, tant en la literatura

especialitzada12 com en la produida des de les empreses de serveis del sector.

11 Vegeu en aquest sentit I'obra canonica de Latour (1987).
12 Vegeu, per exemple, els estudis de Musso et al. (2000), La Porte et al. (2002) i Kaylor et al. (2001).
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L'analisi de pagines web és particularment Util per a I'estudi dels canvis en la relacié
entre les diferents administracions i els ciutadans, les empreses i les institucions en el
context del govern electronic, atés que pren com a objecte, precisament, la interficie que
I’Administracié dissenya a la xarxa. Té, a més, l'avantatge evident de prendre com a
objecte empiric un element que és accessible facilment —les pagines web— i que permet
una certa automatitzacié de la recollida de dades —mitjangant programari especific
d’'analisi de continguts— 0 si més no la iteracid de I'analisi a séries d'objectes més o
menys llargues. Tanmateix, aquesta estratégia de recerca empirica només permet
obtenir una evidéncia parcial i indirecta de tots els processos de canvi que tenen lloc en
'ambit de les organitzacions publiqgues. No permet, doncs, un gran aprofundiment en

I'exploracié de la integracié o la relacié entre els processos online i els processos offline.

Des d'un principi, atesos els nostres interessos analitics, va quedar clar que I'analisi de
webs no seria una eina suficient per al nostre projecte —tot i que també hem fet dues
analisis exhaustives del portal de la Generalitat i de CAT365—. Calia, doncs, ampliar
'abast de la nostra metodologia, introduir-nos al maxim possible dins I'’Administracio i
utilitzar tecniques de recerca social empirica que ens permetessin obtenir informacions i
dades de primera ma dels actors i les unitats administratives implicades en el projecte
AOC. Aquest tret havia de representar, a més, un dels valors afegits més importants del
nostre estudi, ja que sén relativament pocs els treballs en aquest ambit que donen
aquest pas i penetren, més enlla de la interficie electronica, en linterior de les
institucions publiques i accedeixen als processos i problemes efectius relacionats amb la

implementacié del govern electronic.*®

Una altra caracteristica important del nostre estudi ha estat la voluntat de defugir
I'estratégia, molt habitual en I'ambit del govern electronic, d'identificar i analitzar aquells
projectes o parts d'un projecte que sén considerats els més destacats o excel-lents des
d’'algun parametre o grup d’'indicadors. Aquesta practica, especialment utilitzada des dels
organismes i les institucions publigues que volen impulsar el desenvolupament
d'iniciatives de govern electronic en el seu ambit d’actuacid, ha esdevingut també una
estratégia habitual en molts estudis. Aixi, la identificacid, de les anomenades “millors
practiques” (best practices) s’ha convertit en un eix d’analisi forca estés en el terreny del

govern electronic.

La focalitzacié exclusiva en els episodis reeixits de govern electronic planteja, des del

nostre punt de vista, dos problemes analitics importants. En primer lloc, assumeix una

13 Exemples d'estudis que també desenvolupen part de la seva recerca empirica en I'ambit de les administracions sén Fountain (2001a) o Heeks (1999).
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concepcié aproblematica de la nocid mateixa d'éxit: d'aquesta manera se suposa
implicitament que I'éxit o el “bon funcionament” és una caracteristica intrinseca dels
objectes analitzats i que hi ha un acord relatiu entre els actors sobre quins sén els criteris
per a la seva determinacié en cada cas. Com veurem, pero, al llarg de I'estudi, el
desacord sobre els parametres que han de ser utilitzats per a avaluar i jutjar les
iniciatives de govern electronic és patent entre els mateixos actors participants i s’estén
també al terreny dels analistes. La determinacid del nivell d’éxit d’'un projecte especific no
representa una base ferma sobre la qual es poden sustentar les analisis, siné que
constitueix, de fet, part del problema que cal estudiar. Veurem, en aquest sentit, com les
discussions i els enfrontaments entre diferents formes d’avaluar el govern electronic
estan intimament lligades a objectius i concepcions ben diferents sobre aquesta

questio.™

En segon lloc, I'estudi de les parts d’'un projecte de govern electronic que els mateixos
actors —ja sigui un grup o la majoria— consideren menys reeixides (allo que podriem
anomenar ironicament “worse practices”) presenta certs avantatges clars des del punt de
vista analitic. Aixd va lligat, obviament, al conegut precepte de la recerca social que
considera I'estudi dels periodes d’inestabilitat molt més interessant i fructifer que I'analisi
de les institucions en fases d'estabilitat. Aquest fet es manifesta també en I'estudi de les
innovacions tecnologiques o organitzatives, on els elements problematics permeten
accedir a moltes més dades i a coneixements, valors i informacions tacits, que sén
dificilment identificables quan les coses segueixen l'itinerari previst i els actors mostren

consens sobre la qiestio.

Entrar a I’Administraci6

La necessitat d’entrar a ’Administracié per tal de recollir directament dades i informacia,
tant del procés de desenvolupament del projecte AOC com dels canvis organitzatius
associats, es va concretar en tres técniques metodologiques basiques: les entrevistes a
persones rellevants de les diferents unitats de les diverses organitzacions implicades, la
documentacié interna subministrada per moltes d'aquestes persones i, especialment,

I'observacié participant —desenvolupada per una persona del nostre equip—."

L'observacié participant, obviament, havia de ser I'eina més important a I'hora d’introduir-

nos en I’Administracio i resultava particularment rellevant determinar els llocs especifics

14 Aquest argument ha estat molt present, de fet, en les discussions metodologiques de les darreres dues decades en el camp de I'estudi social de les innovacions tecnologiques. Vegeu, en
aquest sentit, Pinch i Bijker (1989).
15 En Ferran Urgell.
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on s’hauria de dur a terme. Immediatament després, calia demanar els permisos

necessaris a les institucions implicades i negociar els termes de la nostra incursio.

Vam decidir realitzar dos periodes consecutius d’observacié participant en dues
localitzacions diferents. D'una banda a la Direcci6 General de Planificaci6 Operativa
(Departament de Presidéncia de la Generalitat) i, de I'altra, al portal CAT365. La Direccio
General de Planificaci6 Operativa (DGPO) és la unitat encarregada d'implementar el
projecte AOC a la Generalitat, és a dir, fa dintermediaria entre els diferents
departaments de la Generalitat™® —com a productora o subministradora dels diferents
serveis publics— i el portal CAT365"" —com a distribuidor d’aquest serveis, i en principi,
els de les altres administracions en el canal electronic—. Ambdues unitats semblaven els

nuclis singulars operatius més importants en el desplegament de I’AOC.

La DGPO és, pero, una unitat relativament petita de caire transversal i amb un vincle
directe amb el conseller en cap a través de la Secretaria de Govern: es troba doncs en
una posicio intermédia en I'estructura jerarquica de I’Administracio. En aquest sentit, vam
considerar que la nostra recerca empirica s’havia d’estendre també als extrems inferiors
de I’Administracié autonomica, és a dir, a les unitats dels departaments que es troben
involucrades en la digitalitzacio de serveis que han de ser distribuits pel nou portal. Com
que el nombre d'aquestes unitats era i és molt gran, vam decidir focalitzar la nostra
observacio directa al desplegament de dos serveis especifics: un perque constituia el
primer servei veritablement interdepartamental (és a dir, que implica directament més
d’'un departament) i I'altre perqué involucrava, per primer cop també, les administracions
locals —en aquest cas, ajuntaments—. El primer —linterdepartamental- va ser el
dlinscripci6 a les proves lliures de [l'oferta publica de treball; el segon
—I'interadministratiu— fou el de preinscripcié als centres docents d’ensenyament obligatori

i postobligatori.

L'observacié participant, tot i centrar-se en aquestes dues unitats, es va estendre al
procés de conceptualitzacio, disseny i produccié dels dos serveis a qué ens hem referit.
L'investigador encarregat de dur a terme I'observacid va participar, consequentment, en
la major part de reunions i discussions que van tenir lloc en tots dos processos —en
alguns casos més enlla dels periodes d’observacio participant en les dues unitats
esmentades—. Aquesta observacié es va complementar posteriorment amb entrevistes

amb el personal dels departaments i els ajuntaments que hi estaven implicats.

16 La funci6 de la DGPO és, de fet, més complexa i en els capitols segiients s'especifica més clarament.

17 CAT365 és, de fet, el nom del portal. Com expliqguem més endavant, I'entitat que el gestiona és I'empresa publica Serveis Publics Electronics SA —coneguda sovint també com a PuntCat (el
nom original que s’havia triat per al portal)-. Durant el periode que vam fer I'observacié participant a CAT365, SPE SA era participada al 100% per la Generalitat. En I'actualitat, pero, ha
passat a ser propietat del Consorci AOC, com estava previst de fa temps.
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Al marge d'aquestes entrevistes, centrades en el desenvolupament d’ambdds serveis, es
van realitzar entrevistes sobre el projecte AOC en general a membres de gairebé totes

les unitats, organitzacions i institucions implicades, com veurem a continuacio.

En ambdés casos (DGPO i CAT365), els responsables respectius ens van facilitar
l'autoritzacio per tal de desenvolupar I'observacio participant i el nostre investigador va
tenir moltes facilitats per a dur-la a terme.'® En general, els membres d’aquestes unitats
van col-laborar de bon grat en 'estudi i van acceptar sense problemes les nombroses

interpel-lacions i entrevistes a qué van ser sotmesos.

2.1.4. El treball de camp

Per a I'obtencié de dades s’han utilitzat diferents técniques de forma complementaria,
seguint la coneguda estrategia metodologica de la triangulacid, tant pel que fa a les
tecniques emprades i als periodes de realitzacio del treball de camp com a les fonts
d'informacié. Les técniques utilitzades han estat basicament quatre. A continuacio
presentem de forma detallada la forma en qué han estat desenvolupades al llarg de

I'estudi.

2.1.4.1. Entrevistes

S’han entrevistat 51 persones al llarg de I'estudi. La determinacié dels individus que calia
entrevistar es va fer, en un principi, a partir de la identificacié dels organismes i les
institucions directament implicades en I'’AOC. En una primera etapa, doncs, vam
entrevistar els responsables d’aquestes unitats (en la major part dels casos, alts carrecs
0 carrecs intermedis). A partir d’aquestes entrevistes, amb la técnica de bola de neu,
vam identificar nous actors, de les mateixes institucions o d'altres, que van ser
entrevistats més endavant. El personal de la DGPO ens va facilitar, en alguns casos, el

primer contacte amb els entrevistats.

Un petit subconjunt dels entrevistats (12) va tornar a ser entrevistat en la darrera fase del
treball de camp, és a dir, al cap d’'un any, aproximadament, de la primera entrevista, per

tal d’obtenir informacions i valoracions sobre I'evolucié del projecte AOC. En un petit

18 Aquesta facilitat va ser deguda, en bona part, al fet que el nostre estudi —com el programa PIC en general- ha estat finangat per la Generalitat (tot i mantenir la seva absoluta
independéncia quant als continguts i les conclusions) i teniem el compromis de I'Administracié de facilitar-nos la tasca.
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nombre de casos (4), les entrevistes es van fer conjuntament a més d’un entrevistat
—basicament a persones d’'un mateix equip; en tres d'aquests casos els individus van
tornar a ser entrevistats en una altra ocasioé per separat—. El nhombre total d’entrevistes

realitzades ha estat de 62.

En tots els casos les entrevistes van ser de tipus semiestructurat, és a dir, partien d'un
guid previament establert perd molt flexible i deixaven sempre oberta la possibilitat que
I'entrevistat parlés d’altres temes no previstos. Normalment, el guié estava format per
una serie de questions d’ambit genéric que es repetien a gairebé totes les entrevistes,
més una altra llista de temes especifics, lligats més directament a la institucié de cada

individu o a les seves tasques en relacié amb el projecte.

Totes les entrevistes comencaven amb una explicacio molt sintética del projecte de
recerca, en el marc del PIC, en qué es concretaven els objectius analitics basics, la
metodologia i el sistema de publicacioé dels resultats (a través del portal de la UOC). A
continuacio, es garantia explicitament la confidencialitat de les informacions i les opinions

que ens subministressin i el seu Us exclusiu per a la recerca.

La gran majoria d'entrevistes es van realitzar amb dos investigadors presents, que
anaven alternant, informalment, les interpel-lacions. La durada mitjana de les entrevistes
va ser, aproximadament, d’una hora i dos quarts. Gairebé totes es van dur a terme en els
llocs de feina dels entrevistats i, en la gran majoria de casos, en habitacions o despatxos

sense preseéncia d'altres persones.

El registre de les entrevistes es va dur a terme mitjangant anotacions manuals dels dos
investigadors i sense cap mitja d’'enregistrament magnétic o electronic. Ates el context
altament politic del projecte —I’Administracié publica— es va descartar I'enregistrament
magnetofonic, per tal de no comprometre la manifestacié d’'opinions o informacions que
I'entrevistat pogués considerar politicament incorrectes. Després de cada entrevista i un
cop contrastades les notes preses per ambdds investigadors, es procedia a transcriure-
les.” Cada entrevista rebia, posteriorment, un codi en clau per a poder-la identificar i
servir de referéncia en I'estudi. Finalment, les entrevistes van ser codificades mitjancant
un programari d’analisi de continguts, segons els parametres i les variables del model

analitic.

19 Durant I'exposicié hem utilitzat, de vegades, citacions —assenyalades convenientment mitjangant cometes— extretes de les entrevistes; cal dir, pero, que obviament es tracta d’expressions o
asseveracions anotades en els nostres quaderns tot i que, en general, s"apropen molt a les formulacions literals emprades pels mateixos entrevistats.
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En general, la disposicid dels entrevistats a contestar les nostres preguntes o a comentar
els temes que els proposavem, ha estat molt bona. Només en un cas una persona es va
negar a ser entrevistada i, en un altre, ens va demanar que el seu nom no figurés a la
llista d'entrevistats (petici6 que hem respectat). Al marge d'aixd, I'Unica dificultat
constatable és que, en alguns casos, vam tenir problemes a I'hora d’obtenir documents

d’ordre intern als quals s’havien referit els entrevistats.

La llista dels entrevistats, agrupats segons les diferents institucions, és la segiient:*°

a) Generalitat de Catalunya

Antoni Vives — Secretari de Govern

Ignasi Genovés — Director general d’Atencié Ciutadana

Direccié General de Planificacié Operativa (Departament de Presidencia)

Joan Ramon Marsal — Director general
Victoria Vergas — Subdirectora

Rosa Puig

Josep Lluis Rodriguez

Rosa Gallego

Joaquima Aguilar

Departament d’Ensenyament

Rafael Gisbert — Subdirector general d’Estudis i Organitzacié

Mercé Palacin — Responsable de projectes d'Organitzacid, Automatitzacié i
Informatitzacié

Miquel Ragué — Direccié General de Centres Docents

20 Entre paréntesi s'indica el nombre d’entrevistes fetes a una persona (si és més d'una) i si s’ha fet una entrevista conjunta, és a dir, amb més d'un entrevistat a I'nora.
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Departament de Governaci6 i Relacions Institucionals

Josep Ramon Morera — Secretari d’Administracié i Funcié Publica
Rosa BescOs — Secretaria d’Administracio i Funcié Publica

Rosa Maria Mateo — Secretaria d’Administracio i Funcio Publica

Ester Obach — Directora general d’'Organitzacié de I'’Administracio
Cristina Dominguez —Direccio General d’Organitzacié de I’Administracio

Josep M. Pelegri — Exdirector general. Direccié General d’Administracié Local

Departament d’Universitats, Recerca i Societat de la Informacio

Anna Guill6 — Directora operativa CTITI

Alicia Inarejos — CTITI

Altres

Miquel Puig — Excomissionat per a la Societat de la Informacio
Josep Camps — Exdirector general. Direccié General d’Avaluacio i Estudis
Luis Soravilla — Administrador/coordinador del web de I'lCAEN (Institut Catala d’'Energia)

Rafael Macau — Director d'estudis d'informatica de la Universitat Oberta de Catalunya i

exdirector del Centre d’Informatica i Telecomunicacions de la Generalitat

b) Serveis Publics Electronics SA

Manel Sanroma — Director gerent de Serveis Publics Electronics SA
Ignasi Albors — Director de Planificacié i Qualitat

Josep M. Jacas — Director financer i de recursos humans

Mariona Tella — Directora de I'Area de Continguts

Joan Manel Gémez — Cap de I'Area d’Operacions i Sistemes
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Miquel Estapé — Director de Desenvolupament i Aliances

Jordi del Rio — Director de Comunicacié i Participacié Ciutadana

Natalia Miranda — Area de Comunicacio i Participacioé Ciutadana

¢) Agéncia Catalana de Certificacio

Jordi Masias — Director general de I'’Agéncia Catalana de Certificacid

d) Ambit local

Localret

Jordi Pericas — Director general de Localret

Lucio Villasol — Cap de I'Area de Projectes de Localret

Xavier Marcet — Exdirector general de Localret

Altres

Ester Folch — Directora d’Informatica i Noves Tecnologies de I’Ajuntament de I'Hospitalet

Josep M. Plaza — Coordinador de projectes de I'’Ajuntament de Sant Boi

Anna Miré — Comissionada de la Presidencia per a la Societat del Coneixement

Joan Rangel — Diputat del Parlament i alcalde de Caldes d’Estrach

Isabel Gonzalez — Cap de I'Oficina d’'Informaci6 Local de la Diputacié de Barcelona

e) Administracié central

José M. Pérez — Coordinacié de recursos tecnologics del Ministeri d’Administracions

Puabliques
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Ignacio Valle — Coordinacido de recursos tecnologics del Ministeri d’Administracions

Pudbliques

f) Consultores

Carles lzquierdo — T-systems

Alberto Bardagi — Accenture

g) Sindicats

Francesc Nézija — Unié General de Treballadors (UGT)

Jesus Veza — Candidatura autonoma de treballadors i treballadores de I’Administracié de
Catalunya (CATAC)

Joan Carles Gallego — Comissions Obreres (CCOO)

h) Altres

Jordi Mas — Softcatala
Diego Jiménez — Coordinador de la Secretaria de I'Escola Sant Ignasi de Barcelona
Cristina Ribas — Periodista del Diari de Barcelona

Laia Torres — Fundacioé Jaume Bofill (democraciaweb.org)

2.1.4.2. Observacio participant

Tal i com hem comentat, la principal font empirica en qué s’ha basat I'estudi ha estat la
informacio recollida al llarg dels prop de cinc mesos en qué es va realitzar I'observacio
participant. L'observacid es va dur a terme en dos intervals: el primer, d'octubre a
desembre de 2002, a la Direccié General de Planificacié Operativa; i el segon, de gener

a febrer de 2003, a la seu de Serveis Publics Electronics.
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En ambdds casos les institucions d'acollida ens van proporcionar la logistica necessaria
per a la feina quotidiana de l'investigador (taula, teléfon i ordinador). Paral-lelament, a la
DGPO, l'ordinador tenia accés a la Intranet corporativa i a la xarxa interna on resideixen
els documents compartits per I'equip de la Direccié General. Aixi mateix, tant a la DGPO
com a SPE, l'entrada de l'investigador fou acompanyada per un membre de l'equip
(Rosa Puig en el cas de DGPO i Ignasi Albors en el de SPE) amb qui es va planificar i

consensuar els espais als quals podria accedir I'investigador.

L'observaci6 va consistir principalment en I'assisténcia regular a les diverses reunions de
seguiment del projecte que es duien a terme setmanalment. Tal i com es detallara més
endavant, la predisposicio i la col-laboracié per part de la DGPO i SPE van permetre que
l'investigador pogués assistir gairebé a totes les reunions (tant les internes dels diferents
equips com les que tenien lloc amb altres actors involucrats en el projecte). Si bé es va
acordar explicitament que I'investigador no intervindria en les reunions, van ser freqlients
les entrevistes informals un cop aquestes havien finalitzat per tal d’aclarir conceptes o

indagar sobre problematiques especifiques.

Fruit de I'observacié a les reunions i de les entrevistes informals, es van elaborar
diversos quaderns manuscrits (diari de camp) on [linvestigador relatava els

esdeveniments i les tematiques tractades, que posteriorment serien objecte d’analisi.

2.1.4.3. Analisi de documentaci6

A més de 'observacio participant i les entrevistes, I'analisi documental ha estat una altra
font d’'informacié important. Principalment s’ha estudiat la documentaci6 recollida des de

tres canals diferents:

A) Documentacio interna:

Les notes preses per l'investigador sovint es complementaven amb les actes de les
reunions de treball. D'altra banda, també vam tenir accés als informes de seguiment del
portal CAT365 (habitualment elaborat per les consultores) i a altres documents interns
relatius a la seva estratégia de desenvolupament (acords de govern, fitxes d’enfocament

de serveis, etc.).
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B) Sessions del Parlament:

En segon lloc s’ha fet un seguiment de les sessions dels darrers dos anys de la Comissio
Permanent de Legislatura per a la Societat de la Informacio, recollides al Diari de

Sessions del Parlament de Catalunya.

C) Seguiment de premsa:

En darrer lloc, quatre mesos abans de la presentacié del portal CAT365, es va iniciar una
recopilacid de les noticies de premsa relacionades amb el projecte i que s’ha prolongat

fins al present.

2.1.4.4. Analisi de webs

Finalment, i com a complement de la resta de tecniques metodologiques esmentades, es
va dur a terme l'analisi de webs, en concret dels portals Gencat i CAT365. L'estudi es va
realitzar en dos periodes diferents: de juny a juliol de 2002 el portal Gencat, i de maig a
juny de 2003 el portal CAT365. Si bé en tots dos casos es van utilitzar els mateixos
parametres d'analisi (basats en la literatura existent), en el cas de CAT365 I'estudi
empiric del web no es va limitar a I'observacié externa, sind que va estar recolzat per la

informacio relativa als processos interns de funcionament.
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2.2. L’objecte d’analisi: I’Administracié Oberta de Catalunya i el portal
www.cat365.net

L'objecte principal de la recerca que presentem a continuacié és el desplegament del
projecte Administraci6 Oberta de Catalunya, una iniciativa de govern electronic
desenvolupada conjuntament per I'Administraci6 autondmica de Catalunya i les
administracions locals catalanes. Tal i com postulen els responsables del projecte, 'AOC
és una iniciativa encaminada “a millorar les relacions entre les administracions i els
ciutadans i les empreses de Catalunya, mitjancant la utilitzacié de les noves tecnologies
de la informacié i la comunicacié (TIC)".** Alhora, perd, 'AOC és també un projecte a
través del qual es vol dur a terme una transformacio interna de I’Administracio publica. La
complexitat d'un projecte d'aquestes caracteristiques fa necessaria una breu introduccié

sobre els principals elements i actors que participen en aquesta iniciativa.

Amb la voluntat explicita d’avancar cap a la reforma de I’Administracié publica i amb el
consens de totes les forces politiques representades al Parlament de Catalunya, el 23 de
juliol de 2001, la Generalitat de Catalunya i les administracions locals catalanes
(representades pel Consorci Localret) signen el Pacte per a la promocié i
desenvolupament de la Societat de la Informacié a les Administracions Publiques de
Catalunya. Entre les accions que preveu el pacte, hi ha la creaci6 del Consorci
Administracié Oberta de Catalunya, en el qual participen conjuntament la Generalitat
(60%) i Localret (40%). ElI Consorci AOC ha estat I'encarregat, entre altres questions, de
la creacié del portal de les administracions de Catalunya —anomenat CAT365- i de

I'entitat de certificacié Gnica —anomenada Agéncia Catalana de Certificacié (ACC)-.

El portal CAT365 és I'eina a través de la qual es vol assolir la millora i la modernitzacié
esmentades de les interaccions entre I’Administracio i els ciutadans i les empreses. Fins
ara, aix0 s’ha traduit en una orientacid del projecte cap a la prestacidé telematica,
mitjancant el portal, dels serveis publics que ofereixen les administracions. Per fer-ho
s’ha creat I'empresa Serveis Publics Electronics (SPE), encarregada de gestionar el
portal CAT365 i que assumeix el paper de distribuidora dels serveis de les
administracions. L'empresa SPE —propietat del Consorci AOC— actua doncs com a
organisme mitjancer entre les administracions i els ciutadans. Fins ara, pero, i per motius
gue es detallaran més endavant, I'empresa SPE Unicament es dedica a distribuir els
serveis de la Generalitat de Catalunya, atés que I'ambit local encara no n’ofereix cap a

través del portal. Tanmateix, pero, hi ha alguns projectes de prestacié de serveis que

21 http://www.gencat.net/nova_administracio/egovern/serveis.htm
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s’estan desenvolupant actualment per a la propera incorporacié d'alguns ajuntaments al

portal.

La prestacio telematica de serveis publics no es redueix a la creacié d’'una nova interficie
de relacié amb el ciutada. A més, implica I'habilitacié d'una plataforma tecnologica —en la
gual se sosté el portal- que permet el traspas d’'informacio entre les entitats prestadores
dels serveis (de moment els departaments de la Generalitat) i 'organisme distribuidor
dels serveis (SPE-CAT365). La Generalitat ha financat la construccié de la plataforma
tecnologica i el seu desenvolupament ha anat a carrec de les consultores T-systems i
Accenture. La plataforma, doncs, és actualment propietat de la Generalitat i, més
concretament, del Centre de Tecnologies i Telecomunicacions (CTITI). La tecnologia
adoptada per al projecte esta basada en programari propietari (Microsoft principalment
pero inclou altres firmes) i concretament en web services (Microsoft.NET). La
incorporacié d'altres administracions o entitats al projecte no radica tant en la utilitzacio
del portal CAT365 com en I'Us de la plataforma tecnologica. Aixd és aixi ates que l'alt
cost de desenvolupament de la plataforma fa inviable que molts ajuntaments en crein
una de propia per a la prestacié dels seus serveis. Per aguest motiu, la Generalitat

ofereix la possibilitat de llogar, totalment o parcialment, la seva.

Pero, com déiem a l'inici, 'AOC i el portal CAT365 impliquen més que una nova interficie
de relacié amb el ciutada. El projecte es planteja alhora com I'oportunitat de dur a terme
una reforma interna de les administracions. Posant en relleu la prestacié de serveis i els
canvis interns que aix0 comporta, el projecte AOC pretén dur a terme un redisseny dels
processos que transformi el model de funcionament burocratitzat que fins avui ha definit
’Administracié publica. D’aquesta manera, les transformacions que persegueix el
projecte no es concentren Unicament en la fase de distribucio dels serveis siné també en
I'estadi de produccié. Aqui, parametres com l'eficiencia, I'eficacia, I'automatitzacié, la
simplificacié, etc. s6n elements que han de regir el nou model de funcionament intern de
'Administraci6. Pero el fet que fins ara Unicament hagi estat una administracié —la
Generalitat— la que ha incorporat serveis al portal determina que I'’Administracio
autonomica sigui I'dnica que ha experimentat el canvi intern derivat de la implantacié del
projecte. L'organisme responsable de vehicular la incorporacié dels serveis publics de la
Generalitat al portal i de liderar el redisseny de processos és la Direcci6 General de

Planificacié Operativa, que pertany al Departament de Presidéncia.

Juntament amb el caracter interadministratiu del portal, I'altra particularitat de CAT365 és

el fet que ofereix un accés multicanal als serveis publics. D’aquesta manera, llevat
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d’'algunes excepcions, els serveis es poden sol-licitar per Internet, per teléfon i de forma
presencial amb una disponibilitat 24x7%% pel que fa als dos primers canals. Per aquest
motiu, a banda del portal CAT365, s’ha habilitat un call center propi per a la prestacié de
serveis per telefon. Malgrat I'existéncia de diversos canals, la interficie és sempre el
portal CAT365 (amb més funcionalitats per als funcionaris que per als ciutadans). Per a
la nova prestacié de serveis, el projecte també inclou programes de formacié per als

treballadors de I’Administracio.

En darrer lloc, cal destacar que per a la prestacio de determinats serveis publics, el portal
CAT365 disposa d'un registre dels ciutadans de Catalunya a través del qual el ciutada
pot identificar-se per a donar-se d'alta en el portal. Aix0 li permetra realitzar els tramits
que actualment requereixen un major grau de seguretat. Alhora, I'activacié com a usuari
del portal ofereix un compte de correu privat gratuit, a través de la qual CAT365 es pot

posar en contacte amb el ciutada.

Malgrat que, amb tot just un any d’antiguitat, el portal CAT365 es troba encara en una
etapa molt primerenca, el ritme de desenvolupament que ha seguit fins avui I'han fet
mereixedor de diversos reconeixements i guardons, tant en I'ambit estatal com europeu.
Es tracta d’'un reconeixement que possiblement no es deu tant al volum d’usuaris o a les
tramitacions que ha dut a terme, sind més aviat a les tasques realitzades en favor de la
integracié interadministrativa i de la millora de I'accessibilitat als serveis mitjancant la
xarxa Internet. Aixi, CAT365, ha estat un dels 65 projectes seleccionats pels premis
eEurope d’'administracié electronica de I'any 2003% com a representant de les “best
practices of public administrations in Europe”. En aquest certamen, CAT365 havia estat
nominat per a les categories “paper del govern electronic en la competitivitat europea” i
“col-laboracié entre administracions”. El portal s’ha situat entre els cinc millors projectes
en la primera de les dues categories, on competia amb 440 participants més. Finalment
CAT365 també ha estat un dels cinc projectes seleccionats que es van presentar davant

els ministres de Ciéncia i Tecnologia reunits al certamen®.

D’altra banda, el portal ha estat guardonat amb el premi Yahoo 2002 en la categoria
“politica i govern™ i és actualment finalista dels premis Favoritos de Expansién Directo
en les categories “serveis al ciutadd” i “accessibilitat’”®. Precisament gracies al

desenvolupament aconseguit en relaci6 amb ['accessibilitat, actualment CAT365 té

22 Es adir, les 24 hores del dia, els 365 dies de I'any.

23 http://www.e-europeawards.org. (accés 10/7/2003).

24 http://[premsa.gencat.net/display_release.html?id=12257 (accés 10/7/2003).

25 http://es.dir.yahoo.com/Los_mejores_del_ano_2002/Politica_y_gobierno/ (accés 9/7/2003).
26 http://www.expansiondirecto.com/favoritos/default.htm (accés 9/7/2003).
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I'hnomologacié internacional de “doble nivell A" pel seguiment de les directrius

d’accessibilitat per al contingut web 1.0 del W3C?’.

Paral-lelament, I'informe anual que presenta la Fundacié Auna sobre I'evolucié de la
implantacio de les TIC a Espanya (Informe eEspafia), I'any 2003 situava Catalunya al
capdavant de les autonomies en grau de desenvolupament respecte a I'administracio
electronica. Per a l'avaluacié de Catalunya, a més, es fa referencia explicita al portal
CAT365 (Fundacion Auna, 2003, pag. 274).

27 http:/lwww.w3.0rg/WAI/WCAG1AA-Conformance.html.es (accés 9/7/2003).
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En aquest capitol exposem les preguntes de recerca que han guiat el nostre projecte i el
model analitic que hem utilitzat per desenvolupar-lo. Comencem pero, en primer lloc,
oferint una discussio de la literatura en 'ambit del govern electronic. Obviament, aquesta
discussié no té pretensié de ser exhaustiva i se centra, principalment, en alguns dels
aspectes i glestions al voltant de la tematica del govern electronic que considerem més
importants i més rellevants per als problemes i les preguntes de recerca que ens

plantegem.
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3.1. Revisio6 de la literatura

3.1.1. Introducci6

Els projectes de govern electronic han proliferat espectacularment durant els darrers
anys en moltes administracions i governs. Les iniciatives en aquest sentit afecten des
dels nivells mes baixos de I'Administracio local, fins als estats i les entitats politiques
supranacionals. S’observa una veritable cursa entre els aparells administratius i
governamentals per tal de dissenyar i implementar projectes de govern electronic cada
cop més ambiciosos, més costosos i més innovadors que, a més, es donen a coneixer al
public d'una forma inusual per al que ha estat tradicionalment I'ambit de les reformes

administratives.

Evidentment, dintre del concepte de govern electronic, s’hi emmarquen sovint projectes
molt diferents, tant pel que fa als objectius com als plantejaments basics i als elements
tecnologics en qué es recolzen. Des de la simple pagina web, fonamentalment
informativa, que inaugura la preséncia al ciberespai d’'una administracio, fins als grans
portals interadministratius on, a banda d’'informacié de tota mena, els usuaris poden
realitzar tramits en linia, interpel-lar els representants politics, consultar I'estat de
determinats procediments administratius o pagar impostos, s'estén una amalgama
fenomenal d'iniciatives, més o menys desenvolupades i amb graus molt diversos d'éxit i

difusid, que mostren en Ultim terme una heterogeneitat forca evident.

Com passa amb altres fenomens, com el comer¢ electronic, les comunitats virtuals o I'e-
business, a primera vista resulta dificil precisar qué és el que epitets com virtual,
electronic, digital o en linia afegeixen a les entitats que qualifiquen: se suposa que volen
dir alguna cosa important, perd no acostuma a estar clar qué. D’'una banda, sembla
evident que les tecnologies de la informacié i la comunicacié (TIC) hi deuen jugar un
paper important; en el cas del govern electronic —i previsiblement en els altres—, pero,
aquesta asseveracié és insuficient, atés que els processos d'informatitzacié dels
procediments i les unitats administratives son forca anteriors a I'emergéncia dels
projectes i les iniciatives actuals de govern electronic. D'altra banda, sembla clar que, en
la gran majoria de discursos, aquests epitets impliquen que I'e-fenomen és nou, diferent i

millor al que hi havia abans (Woolgar 2002, pag. 3).
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L’heterogeneitat que s'observa en els projectes i les iniciatives de govern electronic té un
reflex, també, en la literatura académica que s’hi dedica. Tot i que el govern electronic
constitueix encara un camp de recerca incipient, en els darrers anys s’esta produint una
veritable allau de publicacions sobre el tema, acompanyades d’'un calendari atapeit de
seminaris, jornades i congressos especialitzats de tota mena. A part de les publicacions
més estrictament academiques, es difonen innumerables documents, informes,
dictamens, estudis, etc. a carrec d'institucions i entitats publiques, governs, parlaments i,
obviament, també d’empreses i grans corporacions privades vinculades al mercat de les

telecomunicacions o al de la consultoria.?®

Si ens restringim a les publicacions académiques, I'analisi del govern electronic s’esta
efectuant des d'un conjunt forca heterogeni d'ambits disciplinaris. Potser els més
habituals, des d'un punt de vista teoric, se situen en la ciencia politica (des de la ciéncia
de I’Administracio publica fins a la teoria de I'Estat) i la sociologia de les organitzacions,
mentre que en un terreny més aplicat hi destaquen disciplines com la gestié de la
informacio i el coneixement i el management. Aquesta diversitat es tradueix, igualment,
en les metodologies de recerca emprades en molts dels estudis. Aquells que prenen una
orientacié empirica o es basen en estudis d’experiencies concretes de govern electronic
descansen molt sovint en l'analisi de les pagines web o els portals externs de les
administracions en questié:*> una metodologia que, tot i que no permet estudiar
directament els nous fendmens o processos de canvi que puguin esdevenir-se a l'interior
de les institucions publiques, fa possible comparar administracions diverses a partir

d’indicadors concrets i, en alguns casos, facilment metritzables.

Els treballs que es recolzen en estudis empirics constitueixen encara, pero, una clara
minoria en el mar de publicacions académiques sobre govern electronic —una situacio
que es fa encara més palesa si ens restringim als treballs que, al marge de I'analisi
comparativa de webs externes, hagin desenvolupat estudis empirics sobre les
implicacions del govern electronic en el funcionament i [I'organitzacid de les
administracions o sobre la forma en qué interaccionen els procediments i les activitats
tradicionals amb les que es duen a terme en linia.* De fet, gran part de la literatura
especialitzada es mou en un terreny on sovint es barregen I'especulacid, més o menys
fonamentada, sobre els efectes futurs del govern electronic i I'analisi de situacions o
fendmens reals. En molts casos, perd, resulta francament dificil destriar les

asseveracions analitiques de les normatives o prescriptives, o les descripcions dels

28 Per a un recull exhaustiu —en I'ambit europeu— d'iniciatives i activitats de difusi6 al voltant del govern electronic consulteu http://www.eu-forum.org/.

29 Estudis d’aquesta mena soén, per exemple, Universitat Pompeu Fabra (1998) en I'ambit de I'Administracié local a Catalunya, Musso et al. (2000) per a les administracions locals nord-
americanes, Burt i Taylor (2001) per als parlaments i La Porte et al. (2002) per a I'ambit estatal.

30 Algunes excepcions notables son Fountain (2001a) i Heeks (1999).
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efectes de les TIC en els aparells estatals dels prondstics sobre el que comportaran

aquests efectes en un futur proper.

Pel que fa a la literatura no estrictament academica, podem destacar dos elements que
acostumen a ser presents en molts estudis: l'analisi de les anomenades millors
practiques (best practices), per un costat, i la confeccié de ranquings on, a partir de certs
indicadors —sovint associats al nombre d’elements d'un cert tipus presents a la pagina
web d'una institucié— i mitjangant la técnica del benchmarking es puntuen nacions,
regions o ciutats. En el primer cas, i com ja hem dit anteriorment,* la determinacio i
presentacié de les millors practiques presenta alguns problemes metodologics, el menor
dels quals no és el fet que encara no es disposa d’'un conjunt de criteris minimament
consensuats entre els especialistes per tal d’'avaluar els projectes de govern electronic i,
conseqientment, determinar el seu presumible éxit o fracas. En el segon, la
determinacio d’'indicadors és també problematica i, el que és més important, I'analisi de
webs permet Unicament una aproximacié parcial als fendomens de transformacié que

poden anar lligats al govern electronic.

3.1.2. Crisi de les institucions politiques i govern electronic

El context actual en qué es desenvolupa el govern electronic esta marcat, sens dubte,
per dos fendmens molt importants. D’'una banda, la difusié extraordinaria de les TIC, i
més precisament de les tecnologies basades en la microelectronica, en gairebé tots els
ambits de la producci6 i la vida social: una revolucié tecnologica que per a molts autors
es pot associar a una transformacié a gran escala de les formes d'organitzacid social,
que afecta des de les relacions entre les empreses i els fluxos de capital fins a la
dinamica de les relacions personals o els moviments socials. Parlem, naturalment, del
que ha estat anomenat societat de la informacié o, en termes més estrictes, de la

societat informacional.*

En aquest ambit es produeix una pressié social innegable per tal que les administracions
publiques, no Unicament adoptin també, de forma exemplar, I'Gs intensiu i innovador de
les TIC en el seu funcionament rutinari i, consequentment, les noves formes
organitzatives associades a la xarxa, sind que des de molts ambits s’espera que

esdevinguin un motor clau en la difusié i la promocié de la societat de la informacié. Un

31 Vegeu el capitol metodologic.
32 Sobre aquesta transformacié social a gran escala vegeu I'obra canonica de Manuel Castells (1997-2003).
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index d'aquesta pressid és l'agressivitat amb qué les empreses i les corporacions
privades del sector de les TIC (des de fabricants de hardware i software fins al mén de
les consultores) s'adrecen a les administracions per tal de desenvolupar conjuntament
projectes de govern electronic (Fountain 2001a, pag. 2001). Com s’'assenyala sovint, no
cal oblidar que el sector public representa el segon mercat, en termes de despesa, per a
aquesta mena d’empreses —el primer és el sector financer— i que es tracta encara d’'un

terreny amb enormes perspectives de negoci (Layne i Lee 2001).

D’altra banda, un segon factor, també ampliament constatat en la literatura politicologica i
que configura encara més directament el context en el qual s’han d’entendre les
iniciatives de govern electronic, és I'anomenada crisi de les institucions politiques
contemporanies. En primer lloc, els estats nacié estant patint una perdua considerable de
la seva sobirania, gracies a la puixanca de les noves i cada cop més poderoses xarxes
transnacionals de capital, informacio i poder (Castells 2001b, pag. 381). Aquest fenomen,
a més, acaba tenint efectes importants sobre la capacitat dels aparells estatals per
acomplir els seus compromisos, en el marc de I'Estat del benestar, quant a la provisio de
serveis i assisténcia social de tota mena, la qual cosa afecta una de les seves fonts
primaries de legitimitat. En segon lloc, el sistema politic de les democracies liberals
també pateix una forta crisi de legitimitat que es tradueix en una desafeccié creixent dels
ciutadans respecte als partits politics, els sistemes de representacié i els mateixos
professionals de la politica; en resum, es produeix una crisi patent de confianga respecte
a les institucions politiques tradicionals, els actors politics i les practiques involucrades
(Hague i Loader 1999, pag. 4 i seg.), que causa, en darrer terme, una despreocupacio
creixent dels ciutadans respecte a aquestes institucions i un declivi en la participacié

politica mitjancant els mecanismes convencionals.

En darrer lloc, un tercer element d’aquesta crisi —indestriable, dbviament, dels altres dos—
és la desconfianga ciutadana cap als aparells administratius de I'Estat, que so6n
percebuts com a ineficients, massa complexos i incapacos, en molts casos, d'oferir uns
serveis publics de qualitat. Les estructures burocratiques tradicionals presenten cada cop
més inconvenients: I'especialitzacio fa perdre sovint la visié global necessaria per avaluar
I'eficacia dels serveis; la jerarquia esperona moltes vegades la irresponsabilitat sobre els
resultats i el volum excessiu de normatives i reglamentacions impedeix una facil
adaptaci6 a les noves necessitats o demandes socials (Sanz 1998). Alguns estudis, per
exemple, mostren la base objectiva d’aquesta desconfianca i analitzen la disminucié
efectiva de la capacitat autonoma dels ciutadans per resoldre els seus problemes, com a

conseqliéncia de I'evolucio, en la darrera decada, de les burocracies estatals (Dunleavy i
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Margetts 2000). El resultat ha estat, per a aquests autors, una pérdua clara de

competéncia dels ciutadans per enfrontar-se a les qliestions socials.

Tot aquest context de crisi resulta particularment rellevant per a l'analisi del govern
electronic, pel fet que, en la gran majoria de casos, el govern electronic és presentat per
analistes i participants com un factor positiu en la solucié parcial o total —en les versions
més optimistes— d’alguns vessants de la crisi. La conceptualitzacié basica del govern
electronic fluctua, curiosament, entre una consequéncia més o menys directa de la
irrupcié de les TIC o de la revolucid informacional en el domini de les administracions
publiques i un instrument innovador per tal de resoldre els greus problemes que afecten

I’Administracié en la nova societat de la informacio.

Una gran part de la literatura explora, precisament, els beneficis potencials que el govern
electronic haura de produir, en un futur més o menys proper, en el si de les
administracions i en la seva relacid6 amb els ciutadans i altres agents socials. Part
d'aquests beneficis potencials tenen a veure amb la missié basica dels aparells
administratius envers els ciutadans: la provisié de serveis publics. En aquest sentit, el
govern electronic apareix com un instrument idoni per augmentar I'eficieéncia dels serveis
publics, simplificar els procediments administratius (reduint el nombre de normes i
reglaments, per exemple) i, en general, millorar I'accés als serveis publics i la seva

qualitat.*

Alguns autors insisteixen també en la repercussié economica que poden tenir aquests
canvis. Es parla sovint d'una reduccié drastica dels costos dels serveis publics i,
consequentment, d’'una contribucié important a I'eliminacié dels déficits pressupostaris de
les administracions. Si ens restringim tan sols a I'estalvi de costos que es pot generar pel
pas de les transaccions convencionals a les electroniques, les xifres que alguns autors
ofereixen resulten espectaculars. Fountain (2001a), per exemple, parla d'un 50%

d’estalvi en les transaccions simples i de percentatges encara majors en les complexes.

El potencial transformador del govern electronic, d'altra banda, no es limita Gnicament als
dispositius de provisié i distribucié de serveis publics o als operatius de transaccio i
tramitacio. S6n també nombrosos els prondstics que auguren grans canvis en la mateixa
estructura organitzativa de les administracions. Es parla, per exemple, d'un model

organitzatiu més flexible, descentralitzat i no concentrat com a conseqiiéncia del govern

33 Vegeu, en aquest sentit, Lopez i Leal (2002).
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electronic (Lépez i Leal 2002; Heeks 1999). En aquest nou model es potencia
enormement la cooperacié entre les unitats administratives, per sobre de la tendéncia
tradicional cap a la compartimentacid, que, en dltim terme, apunta, segons aquestes
previsions, cap un model postburocratic d’organitzacié en xarxa, en detriment de la

rigidesa de les estructures jerarquiques.

En un altre ambit, el govern electronic s'associa també fortament a un augment de la
transparéncia en diferents aspectes del funcionament de I'Administracio.** Es diu, per
exemple, que el govern electronic fara possible un ciutada molt més informat i capacitat
(empowered); una percepcié que també semblen tenir els ciutadans respecte al govern
electronic, segons alguns sondeigs (Hart i Teeter 2001, pag. 14). D'una banda, es preveu
un major accés a tota mena d'informacions sobre els serveis publics i sobre els
procediments implicats —incloent-hi Il'accés als expedients individuals en les
tramitacions—. De I'altra, el govern electronic també s'interpreta no tan sols com un mitja
d’'accés a informacions sobre els processos de presa de decisions politiques, siné com
una nova eina de participacié ciutadana en aquestes decisions (Lenk i Traunmuiller
2001).

En resum, la potencialitat del govern electronic, més enlla dels aspectes lligats a la
provisié de serveis publics i als canvis administratius que hi ha involucrats en aquest
ambit, abasta per a molts autors les dimensions de transparéncia —i, en general, de tot
allo lligat a I’accountability35 dels aparells administratius (Mahler i Reagan 2002)- i de
participacio en la presa de decisions politiques —és a dir, aspectes que també soén
nuclears per al sistema politic i la democracia—. L'apropament entre els ciutadans i els
governs que aixo representa —en contra dels fendomens caracteristics de crisi que hem
esmentat abans— constitueix per a molts, en resum, una font valuosa de legitimitat per al

conjunt del sistema politic.

3.1.3. L'impacte de les TIC en el Govern i I’Administracio

Moltes d'aquestes transformacions que s'associen al govern electronic es
conceptualitzen majoritariament en la literatura sota el tradicional esquema dels
impactes. De fet, la determinacié d'impactes o efectes de la tecnologia és la forma

classica per abordar la relacié entre la innovacié tecnologica i el canvi social —en totes

34 Vegeu, per exemple, Mahler i Reagan (2002).
35 Hem optat per deixar sense traduir el terme accountability per la dificultat d'abocar el seu sentit complex en un tnic terme catala —la ciéncia politica I'utilitza habitualment per referir-se a la
“capacitat que tenen les administracions i els governs per rendir comptes” al public sobre les seves actuacions, i esta lligat també al concepte de transparéncia—.
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les seves formes: politica, organitzacio social, ideologia, cultura, produccio, etc.—. Tot i el
descredit acumulat en els darrers anys per la metafora dels impactes —a causa
basicament de les critiques formulades des dels estudis socials del canvi tecnologic*®—
continua sent una forma habitual d'interpretar el paper de la tecnologia en les
transformacions d’ordre social. El terreny de les TIC, de fet, ha estat for¢a propici per a
aguesta mena de discursos que, sovint, es recolzen en visions deterministes i fatalistes

sobre el canvi tecnologic o bé les potencien®’.

De fet, la grandilogliéncia que caracteritza els estudis sobre els impactes socials de les
TIC és també clarament present en el camp del govern electronic. Altres caracteristiques
habituals del discurs d’'impactes de les TIC s6n igualment detectables i, en alguns casos,
estan exacerbades en aquest ambit (Woolgar 2002, pag. 6). Sovint, per exemple,
I'emfasi en la importancia dels efectes de la incorporacié de les TIC en els aparells
administratius no va acompanyada d’una especificacio dels grups o els actors socials per
als quals aquells s6n importants. D’altra banda, els efectes o impactes es concentren
majorment en un ambit macrosocial i no acostumen a baixar a les instancies d’Us en
contextos especifics o en les practiques diaries. En general, finalment, les asseveracions
relatives als impactes o als efectes del govern electronic es presenten de forma acritica i

amb fonaments empirics forca debils.

Com veurem més endavant, pero, la consideracid dels grans impactes que el govern
electronic i les TIC tenen o han de tenir en les institucions politiques i les administracions
no és unanime entre els investigadors. Si bé l'actitud majoritaria en la literatura
especifica sobre el govern electronic és francament optimista i alguns fins i tot parlen de
veritables transformacions globals del Govern i 'Administracié en el camp de la ciéncia
politica, hi ha nombrosos autors que no tan sols es mostren escéptics respecte a aquests
canvis, sind que consideren que algunes de les possibles transformacions que es poden
associar al govern electronic sén perilloses per a la democracia. Es parla en aquest
sentit, per exemple, de la possibilitat que I'is de nous canals de participacié faci encara
més gran el buit entre els ciutadans actius i els apatics, del reforcament de la primacia,
en l'entorn virtual, d’aquells grups d’interés que ja disposen d'altes quotes de poder i
influéncia, i, més en general, de les desigualtats generades per I'anomenada divisoria

38
I.

digital

36 Per a un recull de les objeccions basiques al concepte d'impacte en I'analisi de la relacié entre tecnologia i societat, vegeu Aibar (2002b).
37 Vegeu, per exemple, Kling (1999); Woolgar (2002); i Aibar (2002a).
38 Per a una discussié de la literatura, classificada segons les posicions optimistes o pessimistes quant a I'impacte de les TIC en el processos democratics, vegeu Norris (2000).

http://www.uoc.edu/in3/pic

53



Govern electronic i serveis pablics: un estudi de cas sobre CAT365 54 Preguntes de recerca i model analitic

Un altre grup d’'analistes sembla adoptar una posicio intermédia, ja que defensa que
alguns dels impactes potencials esmentats de les TIC i del govern electronic depenen
fonamentalment de factors no purament tecnoldgics i que encara és d’hora per
determinar si aquestes transformacions tindran un caire revolucionari en el sistema
politic i en les administracions: tot i que ja es produeixen canvis importants en aquest
sentit, el seu abast és limitat a determinats aspectes.*® En darrer lloc, en un repas al
tractament de la informatitzacid des de les perspectives dominants en la ciéncia de
I'administracio —en particular d’aquelles més solidament arrelades en la ciéncia politica—
Hudson (1999) conclou que els corrents dominants —la teoria de les policy networks, la
teoria de I'eleccié racional i el nou institucionalisme— de la majoria d’estudis avalen, per
motius diversos, un panorama semblant de canvis incrementals, per sobre de

transformacions radicals o revolucionaries.

3.1.4. Conceptualitzacions del govern electronic

Com hem esmentat anteriorment I'expressio govern electronic s'utilitza habitualment en
ambits molt diferents —académics, politics, periodistics, etc.— per englobar fenomens i
projectes forca heterogenis. Altres conceptes que s’hi associen encara afegeixen més
complexitat a I'hora de trobar definicions més o menys estables. Conceptes com la
governanca electronica (e-governance), I'administracié electronica (e-administration) o la
democracia electronica (e-democracy) s'utilitzen de vegades com a sindnims de govern
electronic, com a termes que descriuen realitats diferents o com a parts importants del
govern electronic. Un repas a algunes de les caracteritzacions que s’han fet del govern
electronic, perd, ens permet fer algunes generalitzacions Utils per classificar-les, per
destriar els diversos elements en joc i per observar algunes tendéncies analitiques i

practiques.

Una forma habitual, perd molt poc informativa, de caracteritzar el govern electronic
consisteix a equiparar-lo amb limpacte o Us de les TIC per part dels governs i les
administracions. El govern electronic s’entén, d’aquesta forma, com el conjunt d'usos de
les TIC i, en especial, per a alguns autors, de la xarxa Internet i del web, en el sector
public (Ronaghan 2002).

Una altra forma, un xic més precisa i forca més habitual, de definir el govern electronic és

identificar-lo amb la provisi6 d'informacié i de serveis publics a través de la xarxa,

39 Norris (2000) i Fountain (2001b) sén exemples d'aquesta posicio.
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mitjancant portals governamentals, finestretes Uniques, portals interadministratius, etc.
La provisié de serveis electronics i d’informacio és potser I'element comi més evident en
la major part de caracteritzacions. D'aquesta forma, el govern electronic es presenta com
la utilitzacié d'un nou canal tecnoldgic de comunicacio, Internet, per tal de millorar —
facilitar I'accés, simplificar tramits, etc.— la interaccié entre ciutadans i Administracio. El
govern electronic constitueix, fonamentalment, des d'aquest punt de vista, una forma

innovadora de relacié entre agents tradicionals.

Seguint una mena de dinamica de “bola de neu”, un altre tipus de definicions amplia
I'anterior, ja que afegeix nous actors en els destinataris dels serveis i les informacions. El
govern electronic es descriu, d’aquesta forma, com la provisié de serveis i d'informacions
de I’Administracié per mitjans electronics no només als ciutadans sin6é a les empreses
(en aquest terreny es fa servir I'expressié e-procurement per referir-se a la relacio
electronica entre I’Administracio i els seus proveidors privats), als mateixos empleats i a

altres administracions.*°

Ampliant la definicié en un altre sentit, el govern electronic no es descriu Unicament com
un element transformador de les relacions entre I’Administracié i un nombre més o
menys gran d’actors, siné també com un agent o una instancia de transformaci6 del
funcionament intern de les administracions. El govern electronic és concep llavors com
una nova forma d'organitzar la mateixa Administracié —i no tan sols els seus lligams
externs— i de redissenyar-ne els processos interns: es parla aixi d’Administracio
electronica. En aquest sentit, es posen en relleu els canvis organitzatius que afecten els
fluxos interns d'informaci6, els mecanismes de coordinacié entre diferents unitats o les
relacions jerarquiques (Prins 2001, pag. 2 i seg.). Els guanys que s’associen amb el
govern electronic en aquest ambit tenen a veure amb els increments en eficacia i

eficiencia dels aparells administratius.

De forma semblant al que passa en les caracteritzacions centrades en la provisio de
serveis, també es pot detectar una ampliacié en el ventall d'actors implicats en el govern
electronic, quan s’entén com a fenomen de reforma o transformacioé organitzativa. Moltes
definicions amplien I'abast del canvi intern no solament a les agéncies o els organismes
autonoms de [I'Administracio, sin0 a daltres actors socials: basicament a altres
administracions i a les entitats privades que, mitjancant processos d’externalitzacié o

concertacio, ofereixen serveis publics (Gronlund 2003). Les transformacions de la gestié

40 Vegeu, per exemple, la caracteritzacié que ofereixen (Layne i Lee, 2001).
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publica afecten llavors els models de relacio, coordinacié i cooperacid entre aquests

agents i es parla, en aquest ambit, d’administracié en xarxa.

En la mesura que el govern electronic es conceptualitza, més enlla de la provisié
telematica de serveis i d'informacié, com a medi organitzatiu i com a element
transformador de les relacions amb una varietat d’agents socials, son molts els autors
que opten per utilitzar preferentment I'expressié governanca electronica.** En la majoria
de casos, la tendéncia és la de reservar I'expressié govern electronic per als fendmens
relatius a la provisié de serveis i considerar la governanca electronica com un concepte

més ampli, del qual el govern electronic n’és només una instancia.

La caracteritzacid del govern electronic també pot ampliar-se en una altra direccid,
d’ordre més estrictament politic. En aquest sentit, hi ha diferents elements que apareixen
sovint en la literatura. D’'una banda, cada cop més el govern electronic es caracteritza —a
més de per tots els elements ja esmentats— com una eina potencial perqué els governs
millorin el disseny de les politiques publiques. La implementacié de sistemes d’informacid
basats en TIC i la interconnexid d’aquests sistemes permet obtenir informacié sintética i
de qualitat sobre l'eficacia dels serveis i la demanda dels usuaris, la qual pot ser
utilitzada com a feedback en la presa de decisions politiques.** El govern electronic
amplia els seus efectes, llavors, a la definicid, la implementacié i I'avaluacié de les
politiques publiques, és a dir, esdevé un instrument valu6és per recolzar la practica

politica dels governs.

D’altra banda, també hi ha definicions que subratllen I'efecte que I'is de les TIC pot tenir
en els processos d'accountability (Hart i Teeter 2001), és a dir, en la transparéncia, tant
de la gestié administrativa com de la presa de decisions politiques, en els mecanismes
per assegurar la responsabilitat politica sobre les accions administratives i en la forma

com els governs poden retre comptes de la seva activitat.

En darrer lloc, el govern electronic també inclou, per a alguns autors, elements que tenen
a veure directament amb els procediments democratics. Més enlla de la qgliestié del vot
electronic —un ambit tematic anterior al boom del govern electronic i, potser, una mica
magnificat com a element de transformacié—, I'Us de les TIC en el marc de les
administracions i les institucions politiques ha estat lligat —normalment en discursos que

descriuen escenaris futurs— a I'establiment de noves formes de participacié politica que,

41 Exemples en aquest sentit sén (6, 2001) i (Gronlund, 2003).
42 Vegeu (Trauner, 2002) en aquesta direccio.
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0 bé intensifiquen o profunditzen els canals habituals de la democracia liberal, o bé
possibiliten formes deliberatives o directes de democracia.”® En qualsevol cas, el cert és
que algunes caracteritzacions del govern electronic, i especialment aquelles que opten
per la conceptualitzacié de la governanca electronica, inclouen els fenomens de
democréacia electronica com a elements clau.** En alguns casos, es parla, fins i tot, d’'una
transformacio radical o una “revolucio silenciosa” en la forma de la democracia (Westen
2000).

A partir d'aquesta exploracié de les caracteritzacions del govern electronic es pot
dibuixar una certa evolucié que tendeix a incorporar-hi cada cop nous elements i nous
ambits d'acci6é. Basicament, com hem vist, hi ha dues direccions en aquest moviment:
d'una banda l'ampliacié del nombre d'agents implicats —des dels ciutadans, fins a
empreses privades implicades en la provisié de serveis o altres administracions i entitats
socials i politiques—; de I'altra I'expansié de I'ambit d’activitats politiques: des dels tramits
administratius i el serveis publics, fins la presa de decisions i el disseny de politiques

publiques.

Aquesta evolucid no és, perd, purament quantitativa: la imbricacid de les dues linies
d’evolucié que acabem d’esmentar marca el pas del govern electronic a la governanca
electronica i implica una concepcié analitica diferent de I'Estat i els seus aparells i, en
general, una apreciacio diferent de la interaccié global entre aquests i les innovacions
tecnologiques vinculades a les TIC. A més, aquesta transicid6 no és Unicament un
fenomen analitic, és a dir, de caire purament conceptual, sind que representa en realitat
un reflex dels canvis que també s’estan esdevenint en el terreny de les practiques: sén
els mateixos projectes de govern electronic els que segueixen una evolucié similar, ja
que, d'una banda, incorporen objectius més ambiciosos i de I'altra, augmenten el nombre

d’actors involucrats.

3.1.5. Trajectories en el govern electronic

L'evolucié dels projectes de govern electronic té un altre reflex en la literatura
especialitzada. Es tracta d'una tendéncia analitica, for¢a habitual, que estableix models
evolutius de govern electronic segons un esquema de fases successives que, en

general, acostumen a anar de menys a més complexitat. A la literatura es poden trobar

43 Per a una discussi6 sobre aquests temes vegeu Hague i Loader (1999).
44 Vegeu, per exemple, Prins (2001) o Netchaeva (2002).
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diferents versions d’'aquesta sequéncia; el seu Us, de fet, s’ha estés forca en I'ambit de
les consultores i, des d'aquestes, que en fan un Us molt intens, a les mateixes

administracions.

En aquest sentit ha guanyat prestigi entre els analistes la idea que els projectes de
govern electronic tenen majorment una naturalesa incremental (Mahler i Reagan 2002).
Aquesta caracteristica esta lligada per a alguns a la mateixa naturalesa incremental i
inherentment evolutiva del canvi institucional (Hudson 1999): un punt on semblen entrar
en conflicte el model d’innovacio tecnoldgica representat per les TIC i les caracteristiques
tradicionals del canvi en les administracions. Tanmateix, per a d'altres autors, és el fet
que les TIC i especialment la “logica web” permetin un desenvolupament incremental del
canvi, el que posa el govern electronic en una situaci6 més favorable al canvi, en
comparacié amb altres iniciatives anteriors de reforma de I'Administracié (Dunleavy i
Margetts 2000).

Layne i Lee (2001), per exemple, defensen un model de quatre estadis en I'evolucio cap
al govern electronic. La primera, que anomenen de catalogacid, consisteix a oferir
informaci6 de diversos tipus mitjangcant procediments telematics i, en particular, a través
de portals a Internet. Aquesta fase també pot implicar una primer moviment cap a la
provisid electronica de serveis si, a més d'informacid, I'’Administracié ofereix impresos

que poden descarregar-se per a diferents tramitacions.

La segona fase, de transaccio, permet fer transaccions electroniques completes. El flux
d’'informacié, llavors, esdevé bidireccional —el ciutada pot enviar mitjancant el web les
seves sol-licituds o diversos tipus de dades a I’Administracié— i es pot completar, en cas

que sigui necessari per al servei, fent el pagament corresponent de forma telematica.

Un tercer estadi, el d’'integracio vertical, implica la integracié entre administracions de
diferents ambits (local, regional, estatal, etc.) per tal d’oferir serveis on es requereixin
tramits compartits o certificacions de procedéncia diferent. Es tracta d'integrar unitats de
diferents administracions a partir de funcionalitats similars i requereix la connexié entre

bases de dades.

En darrer lloc, el quart estadi, la integracié horitzontal, planteja la integracié entre unitats

departamentals, perd aquest cop travessant les divisions segons les funcions i segons
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les competéncies territorials. En aquesta etapa és on es presenta amb més claredat la
possibilitat de personalitzar els serveis per a l'usuari i d’oferir webs amb agrupacions de

serveis de caire sectorial.

Un altre exemple de caracteritzaci6 seqiencial del desenvolupament del govern
electronic I'ofereixen Mahler i Reagan (2002). Per a aquests autors, que es basen en
quatre estudis de cas desenvolupats sobre diferents organismes federals d’Estats Units,
cal distingir tres estadis basics en el govern electronic. En primer lloc, I'obertura de les
bases de dades de I'’Administracié als ciutadans. En aquesta fase, els ciutadans poden
consultar dades —per diferents mitjans: normalment la primera opcié és la telefonica i,
posteriorment, s’estableix el canal web—. El segon estadi de govern electronic permet
recollir dades dels ciutadans telematicament. En el tercer estadi, el sistema permet
recaptar queixes i suggeriments dels usuaris del serveis a través d’Internet, aixi com
opinions o comentaris que poden influir en la confeccié de normatives o en el disseny de
politiques publiques. En un grau més desenvolupat, aquesta fase pot permetre les
discussions encaminades a establir 'agenda de determinats problemes, mitjancant la
construccié d'espais virtuals d’interaccié entre I'Administracié i els diferents grups

d’interées.

3.1.6. Provisio6 electronica de serveis

Com hem vist en aquests exemples de caracteritzacions sequencials, la provisié de
serveis juga un paper molt destacat en les analisis del govern electronic —un aspecte que
també es posa de manifest en la major part de les conceptualitzacions que hem discutit
més amunt-. La provisio electronica de serveis és, de fet, un dels objectius prioritaris de
molts projectes actuals de govern electronic. Hudson (1999) analitza, per exemple, la
politica del govern britanic de Tony Blair respecte al govern electronic, que es marca els
objectius, precisament, segons el nombre de serveis en linia. Com és conegut, aquest
govern s’ha marcat com a objectiu principal de I'estratégia de govern electronic disposar

del 100 % dels serveis publics accessibles en linia per a I'any 2005.

Tanmateix, la provisié electronica de serveis que s'opera des del govern electronic no es
redueix Unicament a la introduccié d’'un nou canal de distribucié dels serveis —Internet—.
En la majoria dels casos, també s’observen determinats canvis en l'organitzacié de la
distribucid, en l'accés i en la gestié dels serveis, que han estat abastament recollits i

analitzats en la literatura.
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La primera transformacio, segons molts autors, s’esdevé en el canvi d’orientacio de la
mateixa provisié de serveis. En el govern electronic, es diu habitualment, I'Administracio
adopta la perspectiva del ciutada, és a dir, la del client o usuari dels serveis. La
centralitat passa, d'aquesta forma, de I'oferta (Administracié) a la demanda (usuaris). Es
tracta d'un enfocament dirigit al ciutada i no autodirigit a la mateixa Administracié (Milner

1999). Aix0 és tradueix en diversos fenomens.

En primer lloc, en comptes d’ordenar els serveis segons I'estructura administrativa —€s a
dir, agrupant-los segons les unitats o els departaments que tenen la competéncia de
produir-los o distribuir-los— els projectes de govern electronic ofereixen els serveis
segons una certa interpretacié del que sén les necessitats o les demandes dels
ciutadans. En el cas dels ciutadans s’opta sovint per I'agrupacio segons fets vitals (life
events), mentre que en el cas de les empreses es parla de cicles d’activitat. En el primer
cas, per exemple, apareixen arees com lI'ensenyament, la familia, el lleure, I'habitatge,
etc. i, en el segon, la creacié d’'empreses, I'accés a ajuts i subvencions, les tributacions,

etc.

Aquesta forma d'organitzar I'oferta de serveis pot tenir com a conseqiiéncia una certa
invisibilitat de I'estructura de I’Administracid, que esdevé opaca de cara al ciutada. La
complexitat de I'organitzacié burocratica pot quedar, llavors, amagada en la simplicitat o
Iamabilitat” de I'oferta de serveis (Lenk i Traunmiller 2001). Molts projectes de govern

electronic, pero, consideren aquest fet com un efecte secundari positiu.

En segon lloc, la digitalitzacié dels serveis permet, també per a molts autors, la integracio
de les opinions, els suggeriments o les valoracions dels usuaris en el redisseny dels
serveis i les operatives implicades (Mahler i Reagan 2002). Aquest és un fet remarcable
atés que, des de I'’Administraci6, el contacte amb I'usuari no ha estat tradicionalment vist
com un element particularment positiu, ni com una font d’'informacié util per tal de millorar

la qualitat dels serveis (Dunleavy i Margetts 2002).

La provisié electronica de serveis té, d'altra banda, per a molts, un efecte clar sobre
I'eficiencia interna i l'eficacia externa dels serveis. La primera perque facilita la
simplificacié de les tramitacions i I'agilitacié dels procediments administratius (Layne i
Lee 2001) i perqué permet una reduccié considerable dels costos (Fountain 2001a, Pag.
5) —eliminar I'Gs del paper, simplificar tasques i estalviar les despeses de diversa mena

gue genera I'atencié presencial-. La segona perqué millora la distribucié dels serveis, ja
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gue utilitza més canals i amplia enormement tant els horaris com I'abast geografic de

I'atencio, i, consequientment, en permet augmentar considerablement I'accés.

Hudson (1999) també estableix per a la provisi6 de serveis electronics un model
d’'estadis sequiencial. En la primera fase es posen a l'abast de l'usuari, mitjancant la
pagina web o el portal administratiu, informacions sobre el serveis o formularis
necessaris per als tramits involucrats. En una segona fase, el ciutada o l'usuari pot enviar
dades o formularis en linia des de qualsevol lloc o en qualsevol moment. Durant la
tercera fase, la interaccié es completa amb respostes automatiques a les peticions o les
tramitacions. En la quarta fase, en darrer lloc, I'’Administracié opera de forma proactiva i
ofereix el servei abans que el ciutada el demani, mitjancant I'is de técniques propies del
marqueting electronic com el CRM. Aquestes tecniques permeten personalitzar els
serveis i construir perfils de ciutadans, de forma que I'’Administracié pot anticipar-se a les

seves necessitats (Layne i Lee 2001).

Sovint, pero, expressions com provisid electronica de serveis o digitalitzacié de serveis
s'utilitzen indistintament per referir-se a processos en cadascuna de les fases anteriors.
Aquesta ambigiiitat dels conceptes —que és utilitzada propagandisticament per algunes
administracions— fa que les habituals quantificacions que serveixen per establir
ranquings de desenvolupament en govern electronic resultin com a minim dubtoses
(Hudson 1999). Aguesta tendéncia a utilitzar indexs de desenvolupament quantitatius i
forca superficials es tradueix, en el si dels projectes de govern electronic, en una prioritat
exacerbada per digitalitzar serveis segons un procés gairebé mecanic i poc reflexiu que
no fa possible reconsiderar els procediments involucrats o dissenyar serveis innovadors.
També alimenta la creenca acritica que qualsevol servei pot ser, per principi, digitalitzat
0, si més no, ha de tenir, tard o d’hora, alguna mena de reflex virtual (Mahler i Reagan
2002).

3.1.7. Canvi intern

Com hem vist anteriorment, la provisio electronica de serveis constitueix, potser, el nucli
original de la gran majoria de caracteritzacions del govern electronic. De fet, encara és
molt present, tant en I'ambit analitic com en la practica dels projectes, la tendéncia a
interpretar el govern electronic de forma restringida com I'Gs intensiu de les TIC i, en
especial, de la xarxa, per proveir serveis publics des de I'’Administraci6. L'expansio del

concepte de govern electronic subratlla, perod, altres elements que situen la provisié de
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serveis i els canvis en els models de relacié entre ’Administracié i els ciutadans en el

context més ampli de I'organitzacio i el funcionament intern de les administracions.

Alguns autors assenyalen directament que el govern electronic és molt més que la
provisi6 de serveis per via electronica o I'establiment de formes innovadores de
participacié politica o de democracia electronica.*® En aquest context es posa en dubte
una forma habitual de caracteritzar el govern electronic, consistent a establir una graella
d'ambits de relacio entre diferents agents: G2C (government to citizen o relacié entre
'Administracié i els ciutadans), G2B (government to business o relacié entre
I’Administracié i les empreses) i G2G (government to government o relacid entre
administracions). Més enlla d’'una eina per millorar, agilitar o establir nous canals de
relaci6 i comunicacié entre agents diversos, aquests autors consideren que el
veritablement important és el redisseny dels processos sobre els quals s’han de recolzar
aquestes interaccions. D’aquesta forma, el govern electronic es considera associat a una
reforma organitzativa interna de I'’Administracié que, al seu torn, propicia canvis en les

seves relacions externes.

El repte important per als governs no és, doncs, la tasca d’anar transformant els serveis
publics en serveis proveits en linia (0, si més no, accessibles a través de la xarxa), sind
reorganitzar i reestructurar els processos institucionals en qué es recolzen els serveis
(Fountain 2001a, pag. 6): una tasca que es preveu molt més dificil en el context de les

burocracies estatals que en el de les empreses privades.

La magnitud dels canvis organitzatius que s’han de produir o s’estan produint mitjancant
el govern electronic, i les consequeéencies Ultimes d'aquestes transformacions per al
model tradicional de burocracia weberiana, sén encara objecte de discussié en la
literatura. Si el govern electronic ha d’esperonar un canvi en la naturalesa burocratica de
les administracions, com a organitzacions on els fins s’identifiquen sovint amb els
mitjans, cap a un model “emprenedor” on 'organitzacié se supedita als fins i als resultats,
resta encara una qiiestié oberta. D’'una banda, la gran majoria d’administracions es troba
encara en les primeres fases d'implementacido dels plans estrateégics de govern

electronic; de I'altra no hi ha un consens clar respecte als canvis que ja s’estan produint.

En qualsevol cas, pot ser util fer un repas a alguns dels canvis organitzatius que es

preveuen. En aquest sentit, un ambit important afecta la dicotomia centralitzacio-

45 Vegeu, en aquest sentit, Lenk i Traunmdiller (2001), i Zweers i Planqué (2001).
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descentralitzacié . Es preveu, per exemple, que la integracié de sistemes d'informacio
que es facilita mitjancant les TIC pot conduir a una major descentralitzaci6 de
I'’Administracié en la gestié i la produccié dels serveis publics.*® Connectant en xarxa els
diferents agents implicats en un servei especific (empreses publiques i privades,
agencies autonomes o departaments) i centralitzant la informacio rellevant,
'Administracié pot exercir, de forma renovada i molt més fructifera, les tasques de

control i coordinacio que li sén propies.

En un estudi sobre els efectes potencials de les TIC en les caracteristiques basiques del
model weberia de burocracia, Fountain (2001b) destaca els canvis segiients. Pel que fa
les arees de jurisdiccié, les TIC permeten una organitzacié de la informacié a partir dels
sistemes d'informacié, més que —com és tradicional- per l'estricta delineacié de les
competencies i de les unitats organitzatives. Es produeix, en general, una separacio
creixent entre la informacié i les funcions en I'estructura administrativa. D’altra banda, la
interconnexio de les bases de dades i I'establiment d’'una xarxa de comunicacions
electroniques tendeix, en la seva opinié, a soscavar la centralitat de la jerarquia —tot i

que, insisteix, aixd no vol dir que la faci desapareixer—.

Per a Fountain, el govern electronic també produeix una proliferacié dels dispositius o
unitats multifuncionals o transfuncionals, un creixement en els llocs de treball de caracter
interfuncional i un increment en els llocs de comandament intermedis. Alguns autors
també subratllen el fet que els processos d'automatitzacid de tasques mecaniques i
I'establiment de canals de relacié via web pot alliberar molts treballadors publics i
millorar, consequientment, I'atencié presencial (Cohen i Emicke 2001). Paral-lelament
s'observa una tendéncia a potenciar l'organitzacié per processos —i no per unitats
estructurals— aixi com un increment obvi en el nombre de llocs destinats a la gestié de

les TIC i als projectes relacionats.

En qualsevol cas, una de les arees que desperta més interés entre els especialistes és la
gue té a veure amb la intensificacié de les relacions transversals entre diferents unitats o
departaments (Richard 1999). La integracié de les activitats relacionades i la connexio
interdepartamental es destaquen sovint com els reptes més importants del canvi

organitzatiu esperonat pel govern electronic (Fountain 2001a, pag. 202).

46 Castells i Ollé (2003).
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La manca d'acord sobre els efectes reals que les iniciatives de govern electronic estan
tenint ja en les estructures administratives i en els seus models d'organitzacié es
trasllada també als impactes potencials. Una opcié que prenen alguns autors és destacar
com la flexibilitat inherent a la tecnologia Internet pot fer-la 0atil, tant per obrir
I’Administracié a noves formes d’organitzacié basades en I'establiment de nous canals
de comunicacid, com per enfortir les velles estructures institucionals i determinats ordres
jerarquics (Fountain 2001a, pag. 201). Es discuteix, en aquest terreny, de quin costat
s'inclinara la balanca en el xoc frontal entre el govern electronic i la burocracia

tradicional.

Alguns pensen, per exemple, que la inércia administrativa i la cultura organitzativa
tradicionals de les burocracies, poc propenses al canvi i a la innovacid, impediran,
almenys a curt termini, que es produeixin processos suficientment profunds i sistematics
de reenginyeria de processos i, en general, de canvi intern (Lenk i Traunmuller 2001).
Aquesta mena de posicions alerten que ja en els estadis més baixos de
desenvolupament del govern electronic —la implementacié de webs informatives, per
exemple- tenen lloc col-lisions importants amb les estructures burocratiques (Fountain
2001a, pag. 202).

L'estat de les bases de dades —que fins ara no han estat, en gran mesura, ni
dissenyades ni mantingudes pensant en un possible Us transversal— posa continuament
en perill les iniciatives més basiques (Missier et al. 2003). De fet, la manca d'estandards
pel que fa als sistemes d’informacié d’'una mateixa administracié constitueix un entrebanc
seriés per a molts projectes de govern electronic, atés que impedeix la interoperativitat

de fonts d’'informacié molt basiques (Richard 1999).

En un estudi sobre les barreres culturals al govern electronic, Margetts i Dunleavy (2002)
assenyalen com a primera dificultat I'experiéncia negativa que moltes administracions
tenen en els projectes de canvi relacionats amb les TIC. L'ambit de les innovacions
tecnologiques al voltant de les TIC ha estat, en efecte, un terreny poblat per fracassos,
grans expectatives i pocs beneficis reals. A aix0 es pot afegir, potser, una gran
desconfianca dels funcionaris respecte als grans projectes de reforma administrativa —

tant per I'excés com per la manca de lideratge politic (Gil i Casamayor 2003)—.

Un del problemes més importants que apareix en la literatura té a veure amb

I'establiment de canals de comunicacio i cooperacié transversals. Fins i tot en el si
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d’'organitzacions relativament senzilles, la integracio del treball de diferent seccions de la
mateixa estructura constitueix uns dels majors obstacles per als projectes d’administracio
electronica (Hudson 1999). Efectivament, la col-laboracié entre departaments d'una
mateixa administracié, tant necessaria des del govern electronic, és sovint una tasca on

s’'identifiquen els obstacles més dificils de superar.

Hi ha un acord relatiu entre els especialistes en relaci6 amb el fet que el disseny
institucional actual de moltes burocracies estatals no facilita, en absolut, les iniciatives i
els processos interdepartamentals. Els elements que hi juguen en contra son,
principalment, la fragmentacié de I'’Administracié (amb una proliferacio creixent, durant
els darrers anys, d'organismes autdnoms i semiautdnoms) i una estructuracié de les
tasques de control i supervisié (incloent-hi les que tenen a veure amb aspectes
pressupostaris) que reforca I'autonomia dels departaments i la competéncia, més que la
cooperacio, entre ells (Fountain 2001a, pag. 196). La preséencia d'estructures fortament
jerarquiques també ha estat identificada com un factor potencialment problematic per a

les iniciatives interdepartamentals

La profunda imbricacié existent entre els sistemes d'informacié i les estructures
departamentals genera, a més, una escassa predisposicié a compartir informacio i a obrir
les bases de dades. Els departaments consideren les seves bases de dades com un
recurs propi —se'n senten “propietaris’-, la qual cosa entorpeix la creacié de xarxes
interdepartamentals. Tots aquests fenOmens encara s’agreugen meés quan els projectes

de govern electronic impliquen I'establiment de canals de relacié interadministratius.

D’altra banda, la manca d’incentius per al canvi —tant a escala estructural com personal—
que es detecta en moltes administracions té com a conseqiiéncia, per a alguns autors, el
que es podria anomenar la residualitzacié del govern electronic, és a dir, la tendéncia a
operacionalitzar els projectes relacionats en apendixs de I'estructura. D'aquesta forma,
es pot detectar en molts casos la preséncia d'unitats o persones especifiques, dintre dels
departaments, encarregades de gestionar la pagina web o els serveis en linia, amb molt
poc impacte real sobre I'esquema organitzatiu general. El que té a veure amb el govern
electronic esdevé llavors un grup de tasques “més”, que se sumen a les funcions
antigues del departament i que s'integren de forma molt precaria amb aquestes
(Margetts i Dunleavy 2002).
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Aquesta mena de factors, producte de la col-lisié entre la forma organitzativa burocratica
i el govern electronic, fa que la previsio habitual segons la qual la digitalitzacié de serveis
publics genera, indefectiblement, grans estalvis mitjancant la reduccié de costos, no
solament resulti incorrecta sind que s'inverteixi: la baixa integracié que acabem

d’esmentar, per exemple, pot augmentar el cost dels serveis (Hudson 1999, 45).

3.1.8. Govern electronic i reformes administratives

Una altra glestio que en I'ambit del canvi organitzatiu ha rebut for¢a atencio per part dels
especialistes és la possible relacié entre el govern electronic i les tendéncies més
recents en la reforma de les administracions. La historia de les reformes administratives
en les darreres tres o quatre décades ha generat, en el terreny de la ciéncia politica i de
I'administracid, un gran nombre de problemes i interrogants. Una constatacié obvia és la
diversitat de perspectives —alguns parlen de “modes”™- que han configurat estils i
estrategies especifics de reforma administrativa: des de I'aplicacio de la gestid cientifica
(scientific management) al sector public, fins a I'émfasi en la racionalitzacio de la gestio
dels anys seixanta i setanta; des dels sistemes financers basats en resultats fins a la
nova gestié publica (new public management) dels vuitanta i noranta; o des del discurs
sobre la governanga a I'émfasi en el govern electronic dels darrers anys. Alguns, fins i
tot, més que parlar d’'onades de reformes consideren la reforma com un “estat natural” de
I’Administracié (Toonen 2001).

Deixant de banda el problema del grau en qué aquestes reformes s’han traduit en canvis
efectius per al funcionament i I'estructura de les administracions publiques, una guestio
que es planteja sovint és el lloc que el govern electronic ocupa en la série. Es tracta
d’una perspectiva de reforma administrativa més? Es, per sobre de tot, un altre esglaé en
la serie? Suposa un canvi radical respecte d'altres perspectives? Si no €s aixi, de quines

és deutor?

En aquest sentit, I'atencié s’ha focalitzat especialment en la relacié possible entre el
govern electronic i 'anomenada nova gestié publica.*” El primer que cal dir pel que fa a
aquest punt, és que per a molts autors la NGP constitueix més una amalgama de
principis, sense un fil conductor clar, d’ordre for¢a operatiu i no una teoria coherent sobre

el funcionament de I’Administracié6 amb determinades conseqiiéncies o recomanacions

47 En endavant NGP.
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practiques (Goodin i Klingemann 1996, 914 i seg.). Fins i tot, en el terreny practic, sovint

s’agrupen sota el concepte de NGP realitats forgca heterogenies (Toonen 2001).

En segon lloc, resulta particularment destacable I'extensio i la difusi6 mundial que els
seus principis i conceptes basics han tingut en comparaci6 amb altres reformes
administratives. Algunes obres en la linia de la NGP, perd de caire més divulgador i
dissenyades potser deliberadament com a manuals practics per a la reforma —com la
coneguda obra de Osborne i Gaebler (1994)— han esdevingut veritables best sellers en el
camp de I'Administracid. El cert és que gran part dels projectes de reforma actuals, aixi
com el discurs de molts politics i gestors publics, han adoptat el seu llenguatge i molts
dels seus principis. De fet, la NGP constitueix la ideologia basica sobre la qual es formen

actualment gran part dels futurs gestors publics (Dunleavy i Margetts 2000).

Altra cosa és, pero, l'avaluacié dels seus efectes reals sobre la practica de les
administracions. A primera vista es pot dir que la NGP ha tingut un impacte més gran en
un subconjunt dels paisos desenvolupats (els casos més importants son Gran Bretanya i
Estats Units i, en menor mesura, Franga i Alemanya), perd una aplicacio més limitada en
els altres i molt reduida en el cas dels paisos en vies de desenvolupament (Aberbach i
Rockman 2001; Peters i Pierre 2001). Com veurem més endavant, fins i tot en aquells
casos on l'aplicacio dels principis de la NGP ha estat més decidida, es pot questionar

que els efectes finals hagin estat els esperats.

Malgrat la dificultat esmentada de trobar una caracteritzacié estable dels principis de la
NGP, és possible detectar alguns elements forgca comuns en la literatura. En aquest

sentit podem destacar les orientacions basiques segtients:*®

e Importaci6 de sistemes de gestio de personal del sector privat (per exemple,
sistemes de remuneraci6 individualitzada d'acord amb les prestacions) i contractacio

de personal provinent de 'empresa privada.

e Introducci6 de la competéncia en [I'Administraci6 mitjancant la creacié6 de
semimercats, establint, per exemple, xarxes d’'organitzacions —tant publiques com
privades— en la provisié de serveis publics (la qual cosa afavoreix I'externalitzacio i

la privatitzacio de part dels serveis o parts d’un mateix servei).

48 Vegeu, per exemple, caracteritzacions critiques més detallades a Toonen (2001), Peters i Pierre (2001) i (Dunleavy i Margetts, 2000).
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e Descentralitzacié i desconcentracié (tant funcional com territorial) dels aparells

administratius.

e Orientacié cap al consumidor (ciutada) i emfasi en la qualitat dels serveis i en la

personalitzacié dels productes.

e Orientacid cap als resultats i émfasi en I'establiment d’'indicadors de performance

per resultats.
¢ Introduccio de les tecniques financeres privades en el sector public.

e Emfasi general en I'eficiéncia, I'eficacia i I'economia.

Si s'examina aquesta série de principis, resulta evident la proximitat entre alguns
d'aquests i les orientacions habituals que s'associen al govern electronic. Especialment
importants son, en aquest sentit, la centralitat del ciutada, entés com a client dels serveis
de I'Administracié,* l'orientacié cap als resultats i la voluntat de millorar I'eficiéncia i

I'eficacia dels serveis publics.

Hi ha, pero, altres elements diferencials que fan dificil concebre el govern electronic com
una simple versié modernitzada de la NGP. En primer lloc, la tecnologia no ha tingut un
paper gaire destacat en les caracteritzacions de la NGP. En moltes de les seves
versions, la tecnologia —i en particular les TIC— no mereixen una atencié especial i no
se'n tematitza I'aplicacid en el sector public. En els pocs casos en qué es para un cert
esment al seu paper, se les considera una simple eina que pot permetre desplegar millor

els principis operatius de la NGP (Dunleavy i Margetts 2000).

D’altra banda, en la NGP tampoc son presents objectius o directrius relatius al vessant
més politic de la relacié entre ciutadans i Administracié. Tot i que la introduccio de les
opinions i les valoracions dels ciutadans es concep com un element innovador en la
provisié de serveis, pel que fa als processos de decisié politica, al disseny de politiques
publiques i, en general, a la participacido del ciutada com a subjecte politic no es
preveuen nous mecanismes 0 noves estrategies. L'horitz6 politic de la NGP és
practicament inexistent (Lépez i Leal 2002) i, en tot cas, es dona un pes limitat als

processos d’accountability.

49 Osborne i Gaebler, per exemple, dediquen un capitol sencer a exposar diferents formes de relacionar-se i “escoltar la veu del client’ (1994, pag. 253 i seg.).

http://www.uoc.edu/in3/pic 68



Govern electronic i serveis pablics: un estudi de cas sobre CAT365 69 Preguntes de recerca i model analitic

Un altre element diferenciador té relacié amb la descentralitzacié com a estratégia per a
I'establiment de la competéncia en la provisié dels serveis. Sovint s’ha destacat I'efecte
péssim que han tingut les politiques de privatitzacio i externalitzacié, basades en la NGP,
per a les capacitats autdonomes dels ciutadans per resoldre els seus problemes
(Dunleavy i Margetts 2000). Des del govern electronic, en canvi, I'émfasi es posa en la
necessitat de centralitzar la informacid, mitjancant les TIC, i conseqiientment en la
possibilitat d’exercir un major control public sobre la xarxa d'actors implicats en els

serveis.

En general, les avaluacions negatives de la implementacié de la NGP posen I'émfasi en
els perills d’extrapolar, simplement o de forma quasi automatica, els principis de la gestié
empresarial al sector public. Es parla, per exemple, de la tendéncia afavorida per la NGP
a presentar el que son decisions politiques sota la disfressa de decisions purament
organitzatives o administratives (Aberbach i Rockman 2001). En termes més generals,
s'assenyala la vinculacio deficient entre democracia i burocracia que sembla promoure la
NGP (Brugué 1998).

D’altra banda, alguns estudis sén critics respecte als resultats organitzatius que des de la
NGP es preveien com a conseqiéncia de l'aplicacié dels seus principis practics:
'aplanament de les jerarquies, la transparéncia en la gesti6 o la simplificacié dels
procediments. Aquests estudis mostren com, contrariament al que s’esperava, la
implementacioé de la NGP ha intensificat sovint la complexitat administrativa (Dunleavy i
Margetts 2000).

Malgrat que la relacié entre el govern electronic i la NGP sembla encara dificil d’establir,
tant en el terreny practic com en el tedric, i dependra en gran part de I'evolucié futura
dels projectes de reforma administrativa actuals, sembla inadequat presentar el govern
electronic com una forma tecnificada de la NGP. Dit d’'una altra manera, el govern
electronic no es pot concebre com una simple versié actualitzada de la NGP, on les TIC
tenen un paper protagonista com a eines per dur a terme els seus principis operatius. El
govern electronic és molt més que managerialism aplicat al sector public. Pel que fa al
serveis, per exemple, no només incideix en la forma de gestionar els processos de
produccid, sind en els processos mateixos (Lenk i Traunmiller 2001). Pel que fa a I'ambit

politic, en darrer lloc, s'acosta més a la perspectiva general de la governanca.
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3.1.9. Accountability

Una questié molt relacionada amb la mena de vincles que es poden establir entre el
govern electronic i els preceptes especifics i les orientacions generals de la NGP té a
veure amb la preséncia que tenen els elements relatius a I'accountability (transparéncia,
rendicié de comptes i participacié en processos de decisid) en les iniciatives de govern
electronic.

Com ja hem vist, cada cop s6n més els autors que consideren I'accountability i
I'establiment de noves formes de participacié com a elements clau del govern electronic
(Castells i Ollé 2003). Son, precisament, aquests factors els que han de distanciar el
govern electronic d’'aquelles estratégies de reforma administrativa merament adrecades

a extrapolar la gestio empresarial, recolzada en les TIC, a I'ambit dels sector public.

Es innegable que els avantatges que usualment s'atribueixen a I'Gs intensiu i productiu
de les TIC en I'ambit de I'empresa (des de lI'augment de I'eficiéncia a I'estalvi de costos)
produeixen en aquest context forts incentius per al canvi (augment dels beneficis,
promocions entre el personal, revaloracié d'accions, etc.). En el si de les administracions,
tanmateix, els mateixos avantatges poden produir, en canvi, efectes molt problematics:
talls pressupostaris, reduccions de plantilla, pérdua de recursos, etc. (Fountain 2001a,
pag. 13). L'entorn organitzatiu i institucional de I'e-business no es pot extrapolar

automaticament a I’Administracié publica.

D’altra banda, les millores en la provisié de serveis, que des de la NGP es formulen a
partir dels valors caracteristics de les empreses i el marqueting, han de ser, per a alguns
autors, complementades en I'ambit pablic amb valors d’ordre politic, com I'accountability i
la participacio (Stowers 2002). Conseqlientment, determinats estudis —alguns amb una
amplia base empirica, que analitzen projectes o grups de projectes de govern electronic—
han intentat dibuixar un panorama realista de la situacié actual pel que fa a aquesta
mena de factors.

Hague i Loader (1999), per exemple, detecten tres tendéncies presents en molts
projectes de govern electronic. D’'una banda, la voluntat d'utilitzar les TIC preferentment
per proveir més informacid als ciutadans i no tant com a vehicle d’interaccio i participacio.

També observen una tendéncia per millorar I'accés i la informaci6 dels serveis publics,
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per sobre de la voluntat de donar informacions i justificacions de les politiques publiques
en qué aquests es recolzen. En darrer lloc, I'esfor¢ patent per recollir opinions i
valoracions dels usuaris —majorment de forma agregada i sobre temes predeterminats—
no va acompanyat d'una potenciacié dels mecanismes de deliberacié o discussié

encaminats a establir 'agenda de les qliestions rellevants.

Musso et al. (2000) estableixen, per la seva banda, dos grans models de reforma
administrativa en I'ambit de la governabilitat local. D’una banda, el model de reforma
orientada al mercat en el qual es prioritzen objectius com la descentralitzacié de
I’Administracié, la privatitzacié de serveis o la cerca d'instruments d'incentivacio en les
politiques publiques. De l'altra, un model de reforma participativa orientat a crear
estructures planes de reforma que facilitin la comunicacié entre els usuaris dels serveis i

els proveidors i esperonin els mecanismes de consulta i negociacio en I'ambit politic.

En el seu estudi del contingut de 270 webs municipals de I'Estat de California, conclouen
que el primer model, 'orientat al mercat, és el majoritari, és a dir, que els projectes de
govern electronic analitzats s’adrecen més a la millora de la gestié que a la millora o
I'enfortiment dels processos democratics. En aquestes webs, la ciutat es concep més
com un sistema de proveiment de serveis que com un espai de participacié democratica.
Fins i tot, pel que fa a la informacié subministrada a través de les webs, es detecta una
presencia majoritaria de serveis, agencies i empreses municipals i molt poca informacié

sobre processos politics o organitzacio de la comunitat.

En aquesta mateixa linia, un altre estudi de webs d’estats i d’administracions locals als
Estats Units arriba a una conclusié similar (Stowers 2002). Els portals administratius
s'orienten majoritariament a la provisi6 de serveis i d'informacions (sovint amb
parametres obsolets), mentre que subministren molt poca informacié politica i molt
poques eines de participacié i discussi6.®® En un altre estudi de 1.823 webs
governamentals (federal i estatals) d'Estats Units, West (2002) emfasitza igualment I'Gs
majoritariament informatiu i destinat a la prestacié de serveis en detriment dels aspectes

destinats a millorar la transparéncia i, en general, I'accountability.

D’altra banda, alguns estudis de projectes de govern electronic, que estan explicitament
adrecats a I'ambit de la democracia electronica i que es proposen afavorir els processos

de participacié, mostren com la provisid d'informacié té una prioritat clara sobre

50 Un altre estudi empiric que arriba a conclusions similars en aquest terreny és el de McNeal et al. (2003).
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I'establiment de canals de participacid. Les iniciatives de participacié promouen més la
difusié unidireccional de la informacié que la influéncia dels ciutadans en els processos
de decisio politica i tendeixen més a reforcar els procediments de la politica formal amb
I'afegit de certs complements que potencien la comunicacié directa amb els ciutadans
(Gronlund 2003).

A una conclusié similar arriba un estudi sobre 38 webs de parlaments de diferents paisos
(Burt i Taylor 2001). Aquests autors defensen que el model més generalitzat és el de
reforcar el model de democracia parlamentaria. SOn poc presents altres possibilitats més
innovadores que potenciin activitats més informatives, expressives i que desenvolupin

discussions reflexives.

En general, doncs, la major part d’estudis sobre projectes de govern electronic mostren
una presencia forca limitada delements encaminats a afavorir el processos
d’accountability i participaci6 —de fet en els models seqiencials que hem esmentat,
aquest aspectes es releguen a fases molt tardanes dels projectes—. Tot el que té a veure
amb la provisié de serveis publics —que n'afavoreix la distribucié a través de la xarxa i es
recolza en processos administratius més eficients— sol estar forca més desenvolupat.
Aquesta conclusid, perd, s'acompanya sovint de la constatacié que I'Us intensiu de les
TIC en I'ambit de I’Administracié no determina per se el biaix cap a aquesta mena de
models (La Porte et al. 2002) i que, de fet, sén precisament els aspectes lligats a
I'accountability els que han de marcar, en el futur, el desenvolupament fructifer del

govern electronic.

3.1.10. La gesti6 de lainnovacié en la Administraci6 publica

Malgrat la gran proliferacié actual de projectes de govern electronic, resulta discutible
que moltes de les administracions implicades tinguin una visié clara dels objectius
estrategics que s'hi ha d'associar, tant en el terreny organitzatiu i estructural com en el
politic. La visibilitat intrinseca que tenen els projectes de govern electronic —atés que
impliguen normalment una nova interficie de relacié a la xarxa en forma de portals— ha
permés una gran difusié de les diferents iniciatives i ofereix, per a cada administracio, la
possibilitat d’observar amb detall el que altres administracions han fet o estan fent.
Aquests dos factors, units a la tendéncia omnipresent a confeccionar ranquings i

classificacions de governs sobre la base d'indicadors quantitatius i a la literatura ingent
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sobre best practices, han propiciat I'aparicié d’un creixent isomorfisme mimétic (DiMaggio

i Powell 1983) en les iniciatives institucionals de govern electronic.

Aquest isomorfisme, que es manifesta en la tendencia a reproduir en els projectes propis
el que han fet altres, indica en molts casos una pobra comprensié de les finalitats i les
consequiéncies Ultimes del govern electronic.>® Més enlla d'una certa ideologia de la
modernitzacid que impregna la gran majoria de discursos politics sobre les reformes
administratives i sobre I'Us de les TIC per part dels aparells estatals, sembla que hi ha
una gran incertesa sobre quines sén les metes prioritaries o els objectius i els escenaris
politics a quée es tendeix. Aquesta incertesa o ambigiitat, a més d'esperonar el
mimetisme institucional, propicia un Us legitimador de les innovacions tecnologiques
destinat a que els agents externs percebin dinamisme i activitat, perd que sovint implica
pocs guanys quant a I'eficiencia interna.

En aquest escenari, les administracions acaben infravalorant sovint les consequéncies
organitzatives que comporta el govern electronic. De vegades, en canvi, s'observa una
confianca excessiva en la capacitat intrinseca de les TIC per esperonar el canvi
organitzatiu i es menysvaloren les dificultats organitzatives i politiques que pot implicar
aquest procés (Hudson 1999). Les administracions actuen de vegades com si les TIC
implicades en els projectes de govern electronic fossin quelcom que només cal comprar i
endollar —sense una necessitat previa de dissenyar formes d'integrar-les en els
processos de treball, en els canals de comunicacid, en els mitjans de coordinacio i, en

definitiva, en la cultura de I'organitzacié (Fountain 2001a)-.

Aquesta perspectiva té, com a consequencia indirecta, d’'una banda, una infravaloracio
dels costos reals dels projectes. De l'altra, aquesta versié fortament determinista de la
tecnologia propicia igualment la creenca que gairebé tots els problemes de
I’Administracié es poden solucionar tecnologicament o que, entre diverses opcions

possibles, cal optar sempre per la que impliqui un s més intensiu de la tecnologia.

En un altre ordre de coses, les visions deterministes promouen una atencié molt minsa
als procediments d’avaluacid dels projectes de govern electronic. Efectivament, la cultura
d’obtenir resultats rapids, visibles i espectaculars en el projectes lligats a les TIC (Lépez i
Leal 2002) no afavoreix una avaluacio rigorosa de les iniciatives i es recorre habitualment

a indicadors superficials (com el nombre de visites de les pagines web). Malgrat aixo,

51 Vegeu La Porte, et al. (2002) en aquest sentit.
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des de la literatura, en canvi, es déna una gran importancia als procediments d'avaluacio
que es basin en establir mecanismes de feedback sobre les practiques reals (Mahler i
Reagan 2002).

Un altre element de la gestid del canvi sobre el qual alguns autors han manifestat una
certa preocupacio és la inclinacio a deixar gran part del disseny dels projectes de govern
electronic en mans de consultores externes (Dunleavy i Margetts 2002). Aquest fet no és
més que la darrera fase en una tendéncia historica habitual a dependre del sector privat
en tot alld que fa referéncia als projectes vinculats a les TIC. D’aquesta forma, alguns
proveidors externs acaben esdevenint veritables experts en les necessitats
tecnologiques d'algunes administracions (Hudson 1999) i, consequientment, aquestes

perden un know-how molt important per al seu desenvolupament i la seva transformacio.

En darrer lloc, aquesta tendéencia a externalitzar el disseny del govern electronic planteja
algunes questions politiques i, fins i tot, ideologiques molt importants, atés que acostuma
a tenir un impacte negatiu en els vessants més politics que hem esmentat abans —lligats

a I'accountability i a la participacié—.

3.1.11. Lainteraccio entre tecnologia i organitzacié en el govern electronic

La revisié de la literatura especialitzada que acabem de fer mostra, en primer lloc, una
gran diversitat de problemes al voltant del govern electronic i, alhora, exemplifica la gran
varietat de perspectives teoriques i analitiques que s'utilitzen per abordar-los. Aquest
panorama serveix, indirectament, per detectar un cert deficit de les teories politiques
actuals per tal de retre comptes dels fenomens de transformacié que poden associar-se
ales TIC.

Dit d'una altra manera, i com ha succeit en altres ambits de les ciéncies socials,* la
ciéncia politica contemporania encara no ha trobat la forma adient d’integrar la innovacio
tecnologica com a element endogen dels seus esquemes analitics. Sovint, la tecnologia
ni tan sols juga un paper rellevant en I'analisi de les administracions actuals. Si més no,
I'efervesceéncia actual al voltant del govern electronic pot servir per millorar aquesta

situacié i per esperonar canvis teorics i metodoldgics importants.

52 Vegeu Bijker i Law (1992), pel que fa a I'ambit de la sociologia, i Freeman i Soete (1997) per al de I'economia.
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En segon lloc, les visions simplistes sobre la relacié entre el canvi tecnoldgic representat
pel paradigma informacional i les institucions politiques resulten cada cop més
insuficients per abordar els problemes que planteja el govern electronic. La metafora dels
impactes socials de la tecnologia i I'estratégia analitica d’identificar els efectes o les
consequéncies de I's de les TIC en el sector public, tot i representar, encara, la
perspectiva més estesa en ambits academics, desperta un nombre creixent de critiques i

refutacions.

Es posa, en dubte, per exemple, que les TIC tinguin efectes directes i predictibles sobre
les administracions i guanya acceptacio la idea que tant els beneficis presumibles com
els possibles perills del govern electronic estaran molt influits per les institucions i les
organitzacions publiques actuals (Hudson 1999). En aquest sentit, s'opta, en alguns
casos lloables, per emfasitzar els processos pels quals la cultura propia de cada
organitzacié i els compromisos previs dels actors involucrats tendeixen a adaptar I'is de

les TIC a la seva situacio i les seves necessitats (6 2002).

Aquests fenomens de configuracié social (social shaping) de la tecnologia —ja sigui per
factors organitzatius, economics, culturals o politics— han comencat a ser objecte
d’estudis innovadors. Part d’aquests treballs tenen a veure amb els tipus especifics de
configuracions organitzatives i institucionals que afavoreixen o entorpeixen determinats
elements associats —sovint de forma massa simplista i mecanicista— al govern electronic
(descentralitzacié, augment de I'eficiencia dels processos administratius, organitzacié en

xarxa, etc.).>®

Altres estudis assenyalen el fet que el disseny d’un dispositiu tecnologic implica sempre,
de forma parallela, un cert procés de construcci6 de l'usuari, que s'incorpora
implicitament en el guié de l'aplicacié —en les seves funcions— (Lieshout 2001). En un
estudi sobre la Ciutat Digital d’Amsterdam, per exemple, Rommes et al. (2002) mostren
com una serie de consideracions implicites sobre el genere va tenir una repercussio
clara en el disseny final del projecte. Fountain (2001b), en darrer lloc, destaca com els
sistemes d'informacio incorporen regles i valoracions poc visibles i, conseqiientment,
menys subjectes a discussid o reflexié. La forma final de la tecnologia, pero, és una
funcié tant d’aquest procés, anterior a la implementacié, com de les adaptacions finals

que duen a terme els usuaris.

53 Vegeu, en aquest sentit, I'obra de Fountain (2001a).
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En resum, i com passa en altres dominis de I'analisi de la societat de la informacié,> en
la recerca sobre el govern electronic hi ha signes d'una emergent desconfianca i actitud
critica respecte als discursos tradicionals sobre els impactes i, el que és potser més
important, d’'una atencié creixent cap a les instancies especifiques d'implementacio i Us
dels projectes i, conseqliientment, cap als contextos locals on tenen lloc —organitzatius,

politics i culturals—.

54 Vegeu, pel que fa a aquest punt, Woolgar (2002).
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3.2. Preguntes de recerca, model analitic i hipotesis

3.2.1. Preguntes de recerca

L'objectiu basic de la nostra recerca es pot xifrar, de forma molt sintética, a determinar
quina mena de transformacions en el funcionament i l'organitzacié de I’Administracio
s’associen al govern electronic i a I'Gs d’Internet com a canal de comunicacié extern i
intern. Dit d’'una altra manera, volem esbrinar com es vinculen el canvi organitzatiu i la

innovacio tecnoldgica en el desplegament del govern electronic.

En termes més especifics, aquesta qlesti6 ens mou a plantejar també altres
interrogants: quina mena de transformacions s’estan produint al voltant del govern
electronic, no Unicament en I'estructura organitzativa interna de I'’Administracio, siné en
les seves relacions amb el ciutadans i altres agents socials?; suposa el govern electronic
un canvi radical en la naturalesa i les relacions externes de les administracions o, al

contrari, acaba amollant-s'hi a través de diferents processos d'adaptacié i reconfiguracié?

D'altra banda, volem plantejar també una série de questions relatives a la dinamica dels
actors que intervenen, directament o indirectament, com a objecte o com a subjecte, en
un projecte de govern electronic. Ens preguntem, en aquest terreny, quins son els actors
clau en el procés, quins son els seus interessos i estrateégies i quina mena de relacions
s'estableixen entre ells. Alhora, volem determinar quina relacié hi ha entre la dinamica

d’interaccions entre aquests actors i I'evolucié del projecte.

En primer lloc, la formulacié d'aquestes preguntes intenta evitar deliberadament la
metafora tradicional dels impactes socials o organitzatius de la tecnologia —un tipus
d’'estrateégia analitica que, com ja hem comentat, planteja problemes tedrics i
metodologics de diversa mena®™-. Les relacions que s'estableixen entre la tecnologia i
els contextos socials d'implementacié s6n sempre bidireccionals i molt més riques i

complexes del que suggereix la nocio d'impacte.

En segon lloc, el concepte de govern electronic que utilitzarem sera en un principi forca

obert: considerarem a priori com a elements potencials del govern electronic tots aquells

55 Per a una critica canonica de la nocié d'impacte en 'ambit de la interaccié entre TIC i societat, vegeu Kling (1999).
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elements que hem destacat en la revisio literaria. Sera precisament com a resultat de
tota la nostra analisi del projecte AOC que podrem oferir finalment una caracteritzacio
més precisa. En cap cas, pero, partirem d’una identificacié entre govern electronic i Us —
en termes generics— de les TIC per part de les administracions. De fet, una de les

hipotesis que proposem va en aquesta direccio.

3.2.2. Model analitic

El model analitic que hem construit per poder respondre aquestes preguntes intenta
integrar dos models diferents. D’una banda, un model de dimensions, que ens permet
diferenciar quatre ambits basics on es poden agrupar 'amalgama de fendmens que, com
hem vist en la revisié literaria, s’associen al govern electronic. De I'altra, un model de
difusié que ens permetra ordenar el mapa d'actors involucrats i vincular-lo amb el procés
de desplegament del govern electronic.

El model de dimensions és necessari per ordenar I'analisi de qualsevol iniciativa de
govern electronic. El model de difusio, en canvi, és especialment adequat per explicar
I'evolucié temporal d’'un projecte especific de govern electronic —recordem que aquest és
el nostre cas, atés que tractem amb un projecte en una fase primerenca d'implementacié

i desplegament-—.

3.2.2.1. Model de dimensions

Considerem principalment quatre dimensions basiques en el fenomen del govern
electronic. En primer lloc, la provisié de serveis que, com hem vist, centra gran part de
les analisis actuals i que, de fet, ha esdevingut el nucli de moltes iniciatives de govern
electronic. En segon lloc, I'estructura organitzativa on es localitzen els canvis interns en
el si de 'Administracié a qué fan referéncia molts autors. En tercer lloc, I'accountability,
que engloba els aspectes relacionats amb la transparéncia, la rendicié de comptes i la
participacié. En quart lloc, la gestié del canvi, on integrem les estratégies basiques de
desplegament del govern electronic i que té a veure amb la gestié del processos
d’adaptacio6 de I'’Administracid al seu entorn canviant.
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De forma esquematica, considerarem que I'estructura organitzativa és I'element de que
es dota una Administracio publica per tal de complir una de les seves funcions basiques,
la provisié de serveis publics. Tant la provisié de serveis com els processos interns que
tenen lloc en l'estructura organitzativa se sotmeten a un cert nivell d’accountability.
Finalment, la forma en qué aquestes tres dimensions resulten modificades en el context

del govern electronic depéen de I'estrategia de gestié del canvi que s'utilitza.

En principi, entenem que el govern electronic pot afectar —en major o menor grau,
segons cada cas especific— cadascuna d’'aquestes dimensions. Pot associar-se a un
canvi en els canals de distribucié de serveis, en l'orientacidé de la seva provisio i en la
redefinicié del paper de I'Administracié i de l'usuari dels serveis. Pot, també, produir
canvis en la forma en que es vinculen les funcions, I'estructura i les relacions de jerarquia
en les institucions publiques. Pot redefinir les formes tradicionals d'accountability,
potenciar-ne o debilitar-ne alguns aspectes o crear-ne de nous. Finalment, el govern
electronic pot constituir una forma innovadora de vincular el canvi tecnologic i el canvi

organitzatiu en el sector public.

La interaccid entre les quatre dimensions és també important en aquest model. Els
canvis en els procediments de provisio de serveis poden afectar obviament I'estructura
organitzativa, encara que tradicionalment, com veurem, és l|'estructura organitzativa de
les burocracies administratives la que ha determinat, en gran part, la forma com els
serveis es distribueixen. D’altra banda, tant els canvis en I'ambit dels serveis com aquells
relatius a la forma organitzativa poden tenir implicacions importants en els nivells de
transparéncia de la gestié puablica, de la mateixa manera que I'establiment de nous
processos destinats a profunditzar o reconfigurar I'accountability tindra consequéncies en
els mateixos serveis. En darrer lloc, la gestié del canvi, com a dimensié transversal, pot
posar més o0 menys emfasi en la provisié de serveis i en la reorganitzaci6 interna i afectar
indirectament I'accountability.

Gran part de la nostra analisi anira encaminada, precisament, a establir els vincles entre
les quatre dimensions, en el marc del govern electronic, i a comparar-los amb els vincles

tradicionals —en el context administratiu especific que estudiarem-.

Pot sorprendre, finalment, que la tecnologia no aparegui directament en aquest model,
per exemple, com una dimensié més. Hi ha diverses raons. En primer lloc, la tecnologia

és present en qualsevol forma d'organitzacié administrativa. El processament de la
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informacio que, en gran part, caracteritza els processos administratius requereix sempre
un suport material (hardware) i algun tipus de procediment simbolic (software). Els papirs
i 'escriptura hieratica complien aquesta funcié en els aparells estatals de I'antic Egipte,
de la mateixa manera que a mitjan segle passat eren les tabuladores mecaniques i els
documents mecanografiats els que sustentaven I'activitat administrativa. Es impossible
entendre el funcionament organitzatiu d’'una administracié, doncs, si obviem el suport
tecnologic en quée es recolza. En segon lloc, perqué la tecnologia —algun tipus de
tecnologia— es troba implicada en les quatre dimensions que hem establert. De fet, fins i
tot en la major part de variables especifiques que utilitzarem per a cada una de les
dimensions, és possible trobar tant elements organitzatius com tecnologics. En darrer
lloc, perqué no volem identificar de forma simplista el govern electronic amb les TIC.
D’una banda, perqué les TIC han estat presents a I’Administracié publica —de forma molt
desigual, evidentment, des de fa varies décades— molt abans, en qualsevol cas, que
comencessin a dibuixar-se les iniciatives de govern electronic. De I'altra, perquée I'opcio
d'identificar directament el govern electronic amb I'is d’'un vessant especific de les TIC,
la xarxa Internet, és també una forma massa simplista i esbiaixada d’escometre'n I'estudi.
El paper que la tecnologia desenvolupa en el govern electronic és, de fet, una questio

empirica.

Per tal de poder formular les hipdtesis basiques d'aquest estudi i de guiar la recerca
empirica, hem operacionalitzat les quatre dimensions en un conjunt de variables
especifigues d’'ordre qualitatiu que exposem a continuacid. Tot i que en els capitols
destinats a tractar cada una de les dimensions oferirem una caracteritzaci6 més
detallada del elements que hi incloem, farem ara un exposicié esquematica de les

variables basiques que hem considerat, aixi com d’alguns parametres associats.

Provisio de serveis

La provisié de serveis agrupa el conjunt de processos a través dels quals s’estableix una
relacio rutinaria entre I’Administracié i els ciutadans (incloent-hi diferents agents socials,
com empreses i associacions professionals). La provisid de serveis €s, obviament, un
aspecte central de qualsevol Administracid publica, perd adquireix una importancia
especial en I'entorn del govern electronic, atés que moltes iniciatives ('AOC n’és un clar
exemple) es presenten basicament com a projectes destinats a millorar la provisio i la
distribucié de serveis publics. Hem considerat les variables segients, que permeten

agrupar les transformacions que es poden produir en aquesta dimensio:
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a. Accessibilitat

Un aspecte important de la prestacid de serveis és la forma d'accés que es facilita a
l'usuari. Els diferents canals pels quals un servei pot ser sol-licitat, el tipus d'interficie en
cadascun d’ells, la distribucio en el temps i I'espai de I'accés, aixi com les formes com se
superen les possibles discriminacions o desigualtats entre els usuaris potencials, sén els

principals parametres que considerarem.

b. Retroalimentaci6

Aquesta variable es pot definir com el grau en qué poden influir les opinions dels usuaris
d'un servei —en forma de valoracions, queixes o suggeriments— en la reconfiguracio de la
seva provisio. Aix0 es pot produir tant a partir de les interaccions individuals amb els
usuaris com mitjancant métodes de prospeccid que subministrin dades agregades —

enquestes de satisfaccio, analisi d'arxius de registre, etc.—.

c. Simplificacio

El nivell de simplificacio constitueix una variable fonamental per copsar I'abast del govern
electronic. Té a veure, principalment, amb parametres com I'eliminacié d’'alguns estadis
en les tramitacions, la revisié de requeriments dels serveis, la reduccié dels terminis de
resposta i la supressio de visites o de documentacid en paper (certificacions,

comprovants, etc.).

d. Eficiencia i eficacia

Aquestes dues variables vinculen la provisié de serveis amb els resultats, d'una banda i
amb els recursos esmergats, de l'altra. L'eficacia és el nivell en qué un procediment
aconsegueix els seus objectius. En el cas de la provisio de serveis, depén de la mesura
en que la distribucio dels serveis arriba a tots els destinataris potencials. L'eficiéncia, de
la seva banda, és el quocient entre I'eficacia i la quantitat de recursos invertits, restant-ne

les conseqjiiéncies no volgudes del procediment.*®

56 Per a un tractament dels conceptes d'eficacia i eficiéncia en el context dels procediments técnics, vegeu Aibar i Quintanilla (2002, 46ss).
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Estructura organitzativa

L'estructura i el model de funcionament de les unitats representa I'eina basica de
qualsevol organitzacio per tal de complir les funcions que té encomanades. En el cas de
I’Administracioé publica, I'estructura organitzativa és un dels instruments fonamentals per
tal d'aconseguir un del seus objectius primaris: la provisi6 de serveis. La complexitat,
pero, d’aquest ambit ha estat reduida, en el nostre estudi, a aquelles variables que
creiem que poden ser més rellevants per a I'analisi del govern electronic. En termes més
especifics, so6n algunes de les variables que poden associar-se, a priori, a un canvi de

forma organitzativa que podriem anomenar I'administracio xarxa.

a. Integracio horitzontal

Descriu el nivell d'interaccié entre les unitats d'una mateixa administracio publica.
Aquesta interaccio, que pot tenir tant vessants politics com tecnoorganitzatius, implica
parametres con la transferéncia d'informacié i dades, I'establiment de procediments

comuns o mixtos i I'existéncia de canals estables de comunicacio.

b. Integracio vertical

Descriu el grau d'interaccié entre administracions de diferent ambit (municipal, comarcal,
provincial, autonomic, estatal, etc.). En el cas que analitzem té una importancia especial
atesa la naturalesa interadministrativa del projecte AOC. Implica, com en el cas anterior,
I'existéncia de canals estables de comunicacié per a la transferéncia de dades i

informacions.

c. Compartimentacio

Indica el grau de cooperacio entre les unitats administratives. Aquesta cooperacio es pot
manifestar a través de diferents parametres: la col-laboracié en iniciatives conjuntes,
I'establiment d’'organs de decisid6 mixtos, la cooperacio per tal de realitzar projectes
interdisciplinaris, etc. Esta lligada també al grau d’autonomia de les unitats: la capacitat

per maniobrar o desenvolupar estrateégies propies de manera discrecional.
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d. Jerarquitzacio

L'existéncia de relacions jerarquiques és un tret caracteristic de molts tipus d'institucions
i, en particular, de les burocracies administratives. El grau de jerarquitzacié té a veure
amb parametres com el nombre d’esglaons en les jerarquies, la forma com es prenen les
decisions i la manera com s’implementen. També té efectes sobre I'accés a la informacio

i el transit de les comunicacions internes.

Accountability

Els processos d’accountability sén, com ja hem dit, un dels trets diferencials de les
administracions publiques, respecte a d'altres tipus d’'organitzacions com I'empresa
privada. L’accountability constitueix també, com hem vist, un ambit preferent de reflexio
en el camp del govern electronic. Esta vinculada, igualment, als processos de
construccié del ciutada que s’esdevenen, implicitament o explicitament, a I'nora de
configurar els procediments de provisié de serveis. Associem I'accountability a dos

parametres basics:

a. Transparencia

La transparéencia té a veure amb el volum i la qualitat de la informacié subministrada al
public sobre les activitats de I’Administracio. Aquesta informacid pot referir-se tant a
serveis o tramits especifics —i, en aquest cas, tant de dades personals com agregades—
com als processos de presa de decisions o als mecanismes d'implementacié de les
politiques publiques. En el primer cas, inclou la disponibilitat d’informacié sobre les
normatives i les reglamentacions involucrades en un servei i sobre els compromisos
(temps de resposta, possibilitat de reclamacions, consulta d'expedients, etc.) que

adquireix I'’Administracié.

b. Participacio

Amb aquest terme ens referim al nivell de participaci6é ciutadana en els processos de

I’Administraci6 —al marge dels canal formals de representacio politica habituals—. La
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participacio es pot donar en ambits relatius als serveis publics i en els processos de

presa de decisions vinculats a I'elaboracioé de politiques publiques.

Gestio del canvi

En aquesta dimensi6 incloem elements que fan referéncia a les estrategies utilitzades en
una administracié per gestionar el canvi. En particular volem tractar els aspectes que
considerem importants per analitzar I'articulacié entre el canvi organitzatiu i la innovacio
tecnologica al voltant del govern electronic. A causa del gran abast i el caracter
basicament transversal de les iniciatives de govern electronic, la forma en qué es
dissenya, gestiona i implementa el canvi és fonamental. | encara més quan,
habitualment, les burocracies administratives es posen com a exemple paradigmatic

d'immobilisme. Considerem, en aquest ambit, les variables segients:

a. Estrategia basica

A I'hora de dur a terme reformes o canvis en I’Administracié I'estratégia de gestié ha
d'optar per algunes caracteristiques basiques que configuren qualsevol projecte de
transformacid. En primer lloc, els canvis poden ser incrementals o radicals. En segon
lloc, s’han de triar les eines del canvi i els factors inductors o catalitzadors (normatives,
tecnologia, funcions professionals, etc.). Aquests seran, de fet, els parametres que

considerarem per a aquesta variable.

b. Lideratge

El lideratge és, de fet, un factor que mols analistes consideren clau en les reformes
administratives i, en particular, en I'ambit del govern electronic. Té, pero, diferents
aspectes: no solament implica el grau de compromis dels alts carrecs, sin6 la forma com

aquest compromis es trasllada a través de les cadenes de comandament.
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c. Resisténcia al canvi

Tot i que aquest concepte és utilitzat de forma massa aproblematica per molts autors en
el camp de I'Administracié publica, pot ser un factor clau en I'éxit o el fracas de les
reformes internes. Pot tenir un caracter passiu o actiu —en aquest darrer cas parlarem de

"reacci6 al canvi"—.

3.2.2.2. Model de traduccidé

Per tal d’analitzar la dinamica de les interaccions entre els diferents actors involucrats en
el projecte AOC, utilitzarem un model, que anomenem de traduccié. El model de
traducci6 incorpora, de fet, elements conceptuals i metodologics de dues perspectives

actuals en I'estudi social del canvi tecnologic.*’

Un projecte com I'’AOC pot ser descrit com un projecte sociotecnic. Com passa amb la
major part d’innovacions tecnologiques, el projecte no implica Unicament una série de
canvis d'ordre purament tecnologic, siné que s’hi troben associats igualment canvis que
tenen a veure amb l'estructura de I'Administracié, amb el paper dels ciutadans o els
usuaris finals o amb els procediments dels tramits burocratics. Aix0 no només es
despren del fet trivial que la tecnologia té efectes sobre el seu entorn d’ds, sindé també de
la constatacié que en la seva configuracié intervenen decisions i forces que no son

Unicament técniques.

En un primer ambit d’analisi, i considerant que el joc en I'entramat d’actors configura en
gran mesura el desti i les caracteristiques finals del projecte, cal identificar els actors
rellevants®® per a 'AOC. Els actors s'identifiquen en funcié de la seva posicié envers el
projecte (interessos, estratégies, problemes, etc.). Pel que fa al projecte AOC hi ha dos
actors clau obvis que sén Localret i la Generalitat. Tot i que ambdds constitueixen el
Consorci AOC, la nostra recerca empirica mostra que associen objectius diferents a
'AOC —objectius que impliguen en alguns casos, opcions certament diferents, per
exemple, per al disseny del portal-. Podem parlar, doncs, d'un fenomen de flexibilitat

interpretativa sobre el projecte: el portal CAT365 representa coses diferents per a actors

57 D'una banda, la perspectiva de construccié social de la tecnologia (SCOT) —vegeu Bijker (1995) — i, de I'altra, 'anomenada teoria de I'actor xarxa —vegeu Law i Callon (1992) i Latour
(1996)-.
58 En el sentit de grups socials rellevants (Bijker 1995: 45).
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diferents (es concep com a solucié6 a problemes diversos). L'objecte "portal Unic

interadministratiu” té, doncs, significats diversos per a actors diferents.

La interaccié continuada entre un actor o grup social i una tecnologia crea, a més, el que
s'anomena marc tecnologic®® d'aquest actor. Aquest marc estructura les interaccions
entre els membres del grup, pel que fa a la tecnologia en questid, i inclou tant els
problemes i les solucions canoniques com els criteris d’avaluacié que s'utilitzen per
establir els nivells de correccié o d'éxit en el funcionament dels dispositius técnics. En un
sentit, el marc tecnoldgic engloba el que seria la cultura tecnologica propia d’un actor. Es
aplicable —un fet no trivial—, tant a actors o grups técnics com no técnics. Les consultores
que intervenen en el disseny de I'AOC, per exemple, tenen un marc tecnologic basat
principalment en la seva experiéncia prévia en e-commerce i e-business; els
departaments de la Generalitat, per la seva banda, compten amb un marc tecnoldgic on

és determinant la seva experiéncia prévia amb les TIC.

Daltra banda, la naturalesa dels actors rellevants presenta una geometria variable,
segons la dinamica i la mateixa evolucio del projecte. Actors que, en principi, semblaven
compartir un mateix significat del projecte (Generalitat) comencen en un moment
determinat a manifestar interpretacions heterogénies i donen lloc, conseqientment, a
nous actors (departaments especifics, unitats de serveis, etc.). La divergéncia entre les
diverses interpretacions crea inestabilitat per al projecte —tot i que paradoxalment, la
seva solidesa depén en gran part de la incorporacié d’'un nombre cada cop més gran

d’agents interessats (col-legis professionals, ciutadans usuaris, ajuntaments, etc.)—.

L'evolucié del projecte esta marcada per tres elements basics. En primer lloc la seva
capacitat de construir i mantenir una xarxa global d’'actors, que és l'encarregada de
proporcionar els recursos necessaris per al projecte a canvi de determinats resultats. Els
recursos poden ser de diversos tipus: financers, suport politic, acords institucionals, etc.
Si es té exit en la construccié d'aquesta xarxa, el projecte obté I'autonomia suficient per
treballar en el disseny i el desplegament del seu producte. En el cas de I'AOC, la xarxa
global esta basicament constituida per la Generalitat (en especial pel Departament de
Presidencia, el de Governacid i el DURSI) i per Localret. En un nivell secundari hi formen
part el Parlament (que a través d’alguns acords aglutina la posicio dels partits politics) i

diverses entitats de la societat civil.

59 Technological frame. Vegeu Bijker (1995: 102).
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En segon lloc, el projecte ha de tenir la capacitat de construir i mantenir una xarxa local
mitjancant els recursos obtinguts de la xarxa global, de forma que es puguin aconseguir
els resultats que els actors de la xarxa global esperen. En el cas de I'AOC la xarxa local
enllaca les consultores que participen en la definicié del projecte (T-Systems, Accenture,
principalment), les empreses subministradores de software (Microsoft), els serveis

especifics que han d’esdevenir electronics i les bases de dades que s’han de connectar.

Finalment, el projecte ha de tenir la capacitat de convertir-se en un punt de pas obligat
entre les dues xarxes. SoOn vitals per al projecte tant la cohesio i la implicacié dels actors
de la xarxa global, com la mobilitzacid i la sincronitzacio entre els elements de la xarxa
local. Perd també és clau el fet que els vincles entre ambdues xarxes passin sempre pel
nucli de comandament del projecte (Direccié General de Planificacié Operativa i Serveis
Publics Electronics SA, en el cas de 'AOC). Si les transaccions es produeixen al marge

del centre de comandament, el projecte es debilita.

Alt Grau de compromis
dels actors de la xarxa global

Baix Alt

v

Grau de mobilitzacié

dels actors de la
xarxa global

Baix

Fig. 1. Exemple d’evolucié d’'un projecte. Adaptat de Law i Callon (1992)

D’altra banda, tant el procés de constitucié de les dues xarxes com el de manteniment

del projecte com a nexe entre aquestes depén, a més, de la solidesa i l'estabilitat de les
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simpliﬁcacions60 gue intervenen en ambdds sentits —els actors limiten les seves
associacions a una seérie d’entitats discretes i ben definides—. D’'una banda, des del
projecte AOC se simplifica la realitat complexa de les institucions politiques i de les
diferents administracions amb seu a Catalunya en la figura singular del Consorci AOC,
format per Localret i la Generalitat. Les transaccions entre el projecte i el context
politicoadministratiu es vehiculen gracies a aquesta simplificaci6. Analogament, el
projecte simplifica les relacions entre I’Administracio i els ciutadans, en la provisié de
serveis. En referéncia a la xarxa local, per exemple, el projecte simplifica la complexitat
de l'organitzaci6 i l'estructura de la Generalitat, en les unitats de serveis dels seus
departaments. Igualment, en darrer lloc, els actors xifren les seves relacions amb altres
actors mitjancant aquestes simplificacions: la Generalitat simplifica la complexitat politica
i social del conjunt de municipis catalans en I'entitat Localret. En gran mesura, el desti

del projecte depen de la solidesa i I'estabilitat d’aquestes simplificacions.

Un altre aspecte important d’aquest model és que la naturalesa de les interaccions entre
els actors és fonamentalment heterogenia i involucra també els elements tecnics del
projecte —aquests, dit d'una altra manera, no tenen el paper neutre de simples eines—.
Per exemple, la imposicié de conductes o linies d’actuacié d’'un actor cap a un altre no es
limita als procediments habituals de coerci6 politica o de jerarquia institucional. Els actors
intenten imposar conductes inscrivint-les en les caracteristiques técniques del projecte.
L’homogeneitzacié en la provisié de serveis electronics que el projecte vol aconseguir
entre I'amplia oferta de serveis del diferents departaments de la Generalitat, per
exemple, s'opera en part mitjancant la definicio d’estandards especifics en els moduls de

dades.

Finalment, completarem I'exposicié del model de traduccié amb una exploracié sintética
d’algunes consequéncies importants d’aquest model, que qliestionen algunes tendéncies

habituals en la literatura de govern electronic que hem discutit més amunt.

Model lineal de desenvolupament tecnologic versus model multidireccional

(difusié versus traduccio)

En primer lloc, gran part de la literatura assumeix, com hem vist, un model lineal de
desenvolupament tecnologic per a les TIC en el si de les administracions, que suposa un

desplegament sequencial de les fases de disseny, desenvolupament, produccié i Us.

60 Vegeu Callon (1989).
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Aix0 implica que els diferents actors implicats tinguin papers molt diferents. En el cas de
I’AOC, i com passa en la majoria de projectes sociotécnics, en canvi, la fase de disseny
s'encavalca constantment amb les fases de produccié i Gs.®* Una conseqiéncia de la
linealitat que usualment s’assumeix és que el model d’innovacié que se’'n despren és el
de difusio: la introduccié de les TIC —o de les tecnologies web— es descriu habitualment
com I'extensi6 d’'una “taca d'oli” que es va estenent progressivament a tots els ambits de
I’Administracié. EI model de traduccidé que proposem, en canvi, destaca la interacci6
constant entre el procés d'innovacio, els actors involucrats i els contextos
d'implementacié. Cada cop que un actor s’implica o s’enrola en el projecte es produeix

una certa traducci6 dels objectius inicials.

Determinisme i impactes

Lligat a aguest aspecte, val la penar destacar el tret tecnologic, fortament determinista,
gque caracteritza moltes perspectives sobre el govern electronic. Des d'aquest punt de
vista, I'analisi de la interaccio entre les TIC i 'Administracid publica es tracta des de la
perspectiva dels impactes de certs desenvolupaments tecnoldgics en [I'estructura,
I'organitzacié i el funcionament de I'’Administracié. EI model de difusié, en canvi, permet
analitzar la forma com la tecnologia configura i, simultaniament, és configurada pel seu
context d'ds. Les TIC no aterren a I’Administracié ready made, com caigudes del cel, siné

gue s6n modelades i adaptades pels diversos actors que intervenen en el projecte.

Neutralitat de la tecnologia

Un altre topic que es troba sovint a la literatura és el de la neutralitat de la tecnologia.
Com a inversié de la perspectiva determinista, s’afirma moltes vegades que la tecnologia
és neutral o que és una simple eina per portar a terme reformes administratives,
organitzatives o politiques. Els interessos i els objectius politics previs sén en (ltim terme
el que compta. El model de traduccio, en canvi, posa de relleu la possibilitat que les
caracteristiques d’'un disseny tecnologic incorporin valors, interessos o directrius de certs
actors, mitjangcant processos d'inscripcio i, alhora, la forma com aquests interessos

canvien a causa de la mateixa evoluci6 del projecte.

61 Un fenomen usual a les TIC i especialment estudiat en el desenvolupament d’Internet. Vegeu Abbate (1999).
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Context versus contextualitzaci6

En lloc de definir un context nebulés on es poden situar les forces o els actors que no
estan directament implicats en el desenvolupament dels projectes de govern electronic,
el model de traduccié permet incloure la practica de construccio o la delimitacié d’'un
context (xarxa global) en el centre de I'analisi. Part del futur d’un projecte com I'’'AOC rau
en la capacitat dels seus gestors per oferir un context com més estable millor i uns
vincles limitats i ben definits en aquest context. Si el projecte és capag¢ d'absorbir i
reinscriure les amenaces i les transformacions que es produeixen en el context, les
coses aniran bé. Quan aixd no passa el projecte es descontextualitza i perd estabilitat

(vegeu fig. 1).

Problematitzar I'éxit i les best practices

Una altra conseqliéncia important del model de traduccié és la problematitzacié de la
nocio d'éxit o fracas que s’associa, sovint de forma poc reflexiva, a les iniciatives de
govern electronic. Els fendmens de flexibilitat interpretativa que es poden detectar en
I'evoluci6 del projecte afecten, entre d'altres aspectes, els criteris d’avaluacio |,
consequentment, la forma com cal determinar-ne I'éxit o el fracas. Segons els objectius i
les estrategies que un actor vincula a un projecte de govern electronic, la valoracio de
I'éxit sera molt diferent. No solament en I'ambit de la literatura conviuen diferents models
d’avaluacié (comencant pel recompte simple i poc refinat de serveis o tramits en linia,
fins al nombre de hits de la web) siné que els diferents actors que intervenen en el cas
de 'AOC mostren un conjunt forca heterogeni de parametres d'avaluaci6. Aixd no
significa que I'éxit o el fracas es trobin només als ulls de I'avaluador, sindé que sén el
resultat d’'un procés actiu i no una mera propietat intrinseca d'un disseny o una
tecnologia especifica —quelcom que sembla assumir l'atencié habitual a les best

practices en la literatura—.

3.2.3. Hipotesis

La hipotesi basica que formulem és que en la provisié telematica de serveis (com a
objectiu prioritari de molts projectes de govern electronic) opera, indirectament, una

transformacio de I’Administracié cap una estructura organitzativa en xarxa. Entenem per
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administracié en xarxa una forma d’organitzacido amb alts nivells d’integracié horitzontal i

vertical.®

A partir d'aquesta hipotesi general, n'hem formulat d'altres més especifiques que, en

certa mesura, intenten copsar I'abast d’aquesta tendencia:

e EIl transit cap a l'administracié6 en xarxa esta fortament condicionat, pero, per
I'estructura compartimentada de I’Administracié tradicional i per la preeminéncia de

les relacions jerarquiques sobre els fluxos d’'informacio.

e No hi ha un vincle directe entre la provisié electronica de serveis i 'augment en
I'eficiencia dels processos interns —la relacié positiva entre ambdos factors depén del
grau d'integracié entre els procediments en linia i els procediments tradicionals—.

e La focalitzacio en la provisié de serveis com a objectiu prioritari del govern electronic
condiciona una reconstruccié particular del ciutada, on els processos d'accountability

resulten basicament reconfigurats i el seu abast general reduit.

Com veurem al llarg d’aquest treball, i especialment en les conclusions, els resultats del
nostre estudi ens han obligat, finalment, a reformular lleugerament algunes d’aquestes
hipotesis. Hem descobert en alguns casos, per exemple, que la relacié entre dues
variables havia d’explicar-se en part per la intervencié d'altres que, en principi, no haviem

considerat.

62 Segons les caracteritzacions que acabem de fer d’aquests conceptes.
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L'objectiu d’aquest capitol és oferir una panoramica historica de la gestacid i el
desenvolupament del projecte Administracié Oberta de Catalunya, en el context de les
diverses iniciatives publiques relacionades amb la introduccié de les tecnologies de la
informacié i la comunicacié en I'ambit de I’Administracié a Catalunya. El capitol se centra,
especialment, en I'evolucié del concepte de finestreta Unica lligada a Internet al llarg dels
ultims cinc o sis anys, a través de la transformacié i la concrecid en diferents comissions i
iniciatives, impulsades basicament des de les administracions locals i autonomica i que

culmina el juliol de 2002 amb la presentacié del portal conjunt CAT365.%

63 http://www.cat365.net/
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4.1. La finestreta Unica interadministrativa

La primera iniciativa documentada en l'ambit catala que, en sentit estricte, pot
considerar-se un precedent directe del projecte Administracio Oberta de Catalunya es
comenca a dibuixar a finals de 1997, en el marc de la Federaci6 de Municipis de
Catalunya (FMC). El novembre d’aquell any, 'Ajuntament de Terrassa elabora una
proposta anomenada Finestreta Unica Interadministrativa® que és enviada a la FMC i a

diferents ajuntaments perqué es consideri i se sotmeti a debat.

El document en qglestié, un text de poques pagines, no es presenta com un projecte
definit sind com una constatacié de la necessitat d’establir vincles entre les diverses
administracions, mitjancant les TIC i, en especial, Internet, per tal de simplificar els
tramits que han de realitzar els ciutadans i aconseguir una major accessibilitat als serveis
publics de totes les administracions. El document recull informacié sobre el marc legal
relacionat amb una iniciativa d’aquesta mena, esmenta especificament els procediments
i els tramits que requereixen informacié del padr6 com un objectiu prioritari i, en darrer
lloc, planteja la necessitat de crear "finestretes Uniques interadministratives”, en plural,
que puguin gestionar un tramit concret, per tal que el ciutada pugui obtenir la
documentacié necessaria de les diferents administracions. L'objectiu és, doncs, eliminar
el paper de missatger entre administracions que ha de fer el ciutada en molts tramits i
facilitar tecnologicament el traspas de certificacions i dades entre administracions, de

manera que el tramit final sigui molt més simple per a l'usuari.

Aquell document ha d’entendre’s, perd, en el context d'una série de processos més
amplis que afecten les administracions publiques de I'época a diferent escala. D'una
banda, després de la transicid, es fa cada cop més patent en diferents ambits la
necessitat de portar a terme una reforma de I’Administracio i de I'estructura burocratica
que la caracteritza, i que és sovint titllada d’ineficient i poc adaptada a les necessitats
reals dels ciutadans. Durant la década dels vuitanta, aquesta necessitat de desenvolupar
un veritable canvi organitzatiu dins les administracions —quelcom sempre problematic per
diferents motius— comenca a associar-se als projectes incipients d’automatitzacié de

procediments mitjangant la tecnologia informatica.

64 Ajuntament de Terrassa (1997).
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Innovacio tecnologica i canvi organitzatiu

En el marc d’algunes administracions municipals, aquesta associacié o convergéncia
entre el canvi organitzatiu i el canvi tecnologic es tradueix en diferents projectes que
intenten aprofitar I'oportunitat de repensar els fluxos d'informacié, el transit de
documentacié administrativa i I'organitzacié dels processos que permeten la formalitzacio
i la mecanitzacid informatica, per tal d’agilitar-los i d’augmentar-ne I'eficiéncia, en alguns
casos, o de reorganitzar-los globalment, en d’altres. En sentit estricte, doncs, els canvis
organitzatius no es poden entendre com simples productes de I'impacte de les TIC a les
administracions: les TIC, més aviat, permeten vehicular —transformant-los— antics

projectes de reforma de I’Administracio fins aleshores poc reeixits.

En alguns casos, daltra banda, la necessitat d'incorporar a les plantilles dels
ajuntaments personal provinent de I'empresa privada per tal de dissenyar i dur a terme el
procés d'informatitzaci6 acaba esperonant un canvi en I'estructura general de
comandament del consistori, cap a un model gerencial on els representants politics
cedeixen part del seu poder decisori a una nova tecnoestructura no funcionarial.®® La
racionalitzacié dels processos administratius, I'augment de la productivitat i la millora de
I'eficiéncia en la prestacio de serveis comencen a ser objectius estratégics explicits per a

alguns ajuntaments.

L'exportaci6 a I'Administracié publica de models de gesti6 privada va també
acompanyada d'un canvi d'orientacié en la conceptualitzacid de la relacio entre els
ajuntaments i els ciutadans. Progressivament guanya acceptacié la idea que els
ciutadans han de ser vistos com a clients per les administracions. Conseglientment, es
produeix un canvi important en el redisseny de processos i procediments: aquests han
de pensar-se cada cop més des de la perspectiva del ciutada, com a usuari o client. Es
tracta, doncs, de facilitar la seva relacié6 amb I’Administracié i simplificar les gestions,
eliminar tramits innecessaris, agilitar la gesti6 dels expedients, augmentar la
transparéncia, etc. Com es diu sovint, “el ciutada ha de passar a ser el centre de la

prestacio de serveis” o “I' Administracié s’ha d’obrir al ciutada”.®®

La reconsideracid dels procediments administratius i de les tramitacions des d’aquesta
nova Optica permet constatar que, en molts casos, els ciutadans que sol-liciten un servei

0 una certificacié acaben esdevenint, de fet, missatgers entre diferents administracions o

65 En aquest sentit, I'’Ajuntament de Sant Boi de Llobregat sembla un exemple paradigmatic d’aquesta tendéncia: “el primer gerent va portar el primer ordinador” (entrevista RKMQ1702038).
66 Ibid.
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institucions publiqgues. En un exemple que ha esdevingut classic, I'Ajuntament de
Terrassa va constatar I'any 1997 que prop del 40% de les atencions presencials
realitzades durant un periode de 9 mesos, en concret 21.115, es van destinar a expedir
certificats relatius al Padré Municipal d’Habitants a peticié dels ciutadans.®” Tots aquests
certificats tenien com a finalitat ser presentats a una altra administracio (6.192 al
Departament d’Ensenyament, 5.591 a la Policia Nacional, 2.301 a la Seguretat Social,
2.208 a la Prefectura Provincial de Transit, etc.). Aquesta situacié, a més, es produeix

també en altres tipus de certificacions (IBI, Impost de Circulacid, IAE, etc.).

Aquest exemple posa en evidéncia dos grans problemes. D’'una banda, la poca eficiencia
externa del tramit, és a dir, la complexitat innecessaria de la gestié per al ciutada, que ha
de suplir amb el seu temps i esfor¢ la inexisténcia de canals d'informacié entre
administracions. De l'altra, la poca eficiéncia interna: la quantitat de recursos municipals
gue han d'invertir-se en una atencié presencial que es podria evitar amb una millor

coordinacié amb altres administracions.

Es en aquest context que comenca a prendre forca durant els anys 1997 i 1998 la idea
d’establir vincles entre les diferents administracions, especialment de cara a dissenyar
canals de comunicacié amb l'objectiu de compartir o transmetre dades, certificacions i
documents. ElI document esmentat, a més, planteja la possibilitat de crear finestretes
Uniques compartides (deixant entreveure la possibilitat d'utilitzar Internet com a medi) on
els ciutadans puguin adrecar-se a fer un tramit, independentment de quines siguin les
administracions involucrades, per tal que la mateixa oficina, en el seu nom, obtingui i

transmeti els documents i els certificats necessaris.

Sistemes d’'informacié transversals

Aquesta tendéncia esta esperonada, evidentment, per diferents projectes interns que es
duen a terme al voltant de les TIC en diverses administracions catalanes, especialment
durant la segona meitat dels anys noranta. En I'ambit local, per exemple, alguns
ajuntaments comencen a apostar fort per la implantaci6 de sistemes d’'informacio
transversal, per noves formes de flexibilitzar I'atencio al public i pel desplegament de
pagines web que, comengant com simples taulells d’anuncis virtuals, evolucionen cap a

la provisio de serveis i tramits amb un grau més alt d’interactivitat. Ajuntaments com el de

67 Ajuntament de Terrassa (1997:7).
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Terrassa i, especialment, el de Barcelona es constitueixen en referents clars per a la

resta de consistoris.

Pel que fa a la Generalitat, cap a la tardor de 1994 es comenca a dissenyar un nou i
ambicios sistema d’informacié transversal basat en les TIC que més tard donara lloc a
'anomenat Sistema d'Atencié Ciutadana (SAC). Aquest nou model intentara substituir un
sistema d'informacid intern ja existent (SIC), perd que Unicament ddéna informacio
organica relativa a I'estructura organitzativa de la Generalitat i, a més, no és gaire utilitzat
pels departaments.®® El SIC, a més, només permet incloure un tipus molt reduit de
documents i la seva actualitzacié és problematica —la informacié no s’actualitza
automaticament des de la seva font (els departaments), sind que ha de ser enviada a

una unitat central on es tracta i s’edita—.

L’origen d’aguest nou sistema d’informacio es troba al Departament de Benestar Social.
Aquest departament és un dels que compta amb un desplegament més important en el
territori: per aquest motiu els ciutadans es dirigeixen continuament a les seves oficines
per sol-licitar informacié sobre tramits i serveis que tenen a veure amb altres
departaments de [I'Administraci6 autonomica. Aquesta pressié externa fa que es
desenvolupi un primer sistema d’informacié informatitzat, en forma de gran base de
dades, sobre els serveis de la Generalitat, i no Unicament sobre la seva estructura

organitzativa.®

Les discussions per desenvolupar el SAC tenen lloc en el marc de I'elaboracié d’'un Pla
director de sistemes d'informacié que es dissenya durant el 1995. Aquest pla’™ presenta
com a objectiu basic la millora de I'atencié ciutadana per part de I’Administracié —objectiu
que té prioritat, de fet, sobre leficacia interna de I'’Administracio— mitjancant la
implantaci6 de sistemes d'informacié transversals (que permetin interconnectar els

diferents departaments) amb eines multimédia.

El projecte, en general, es planteja com un element crucial per millorar la “percepcid
positiva de I'accié de Govern”, per reduir la distancia entre el ciutada i '’Administracié (un
ciutada que es considera explicitament com a client), per adaptar I'’Administracio al canvi
tecnologic i per unificar la imatge externa de la Generalitat. El projecte, igualment,

defensa la necessitat d'utilitzar diferents canals tecnoldgics per millorar la relacié amb el

68 Entrevista GKGD2607028.
69 Entrevista GKGD2607028.
70 Generalitat de Catalunya (1996).
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ciutada: des del telefon (es presenta la idea d'un telefon d'atencié Unic, que més
endavant esdevindra el 012) a Internet (recordem que el portal de la Generalitat

—Gencat— es presenta I'any 1995 i és considerat pioner en I'ambit institucional espanyol).

Internet es veu, de fet, com una eina d'utilitat doble. D’'una banda, la xarxa ha de
permetre una major connexio entre els departaments de I'’Administracié —de fet, el baix
nivell de connexié queda patent també en el ciberespai: molts documents interns de
I'época mostren una gran preocupacio per coordinar les diferents iniciatives d'Internet
dels departaments, per unificar criteris, etc.—. De l'altra, Internet es percep com una eina
de comunicaci6 amb el ciutada, que ha d’anar molt més enlla de la simple provisié
d’'informacié. En realitat, la mateixa historia del SIC i del SAC dibuixa una trajectoria forca
clara, que es repeteix en altres administracions: en una primera fase es dissenyen
sistemes d’informacio basats en les TIC per a Us intern de I'Administracio i, en una
segona fase, aquests sistemes s’obren, mitjangant la xarxa, a la consulta externa per

part de ciutadans i organitzacions alienes.
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4.2. Nous actors: el Comissionat i Localret

En el marc juridic de la Llei 30/1992 de regim juridic i procediment administratiu comu de
les administracions publiques, que permet explicitament I'intercanvi d’'informaci6 entre
administracions’ quan aixo sigui necessari per desenvolupar les seves competéncies,
es comencen a signar convenis entre les diferents administracions (autonomiques, locals
i central) per desenvolupar projectes conjunts de cara a la transferencia de dades, amb

I'objectiu de millorar I'atenci6 al public i I'eficacia dels serveis administratius.

Un d’aquests convenis es comenca a perfilar a mitjan 1997 entre la Generalitat (des de la
Direccié General de Serveis d’'Informatica) i les dues grans associacions de municipis,
I'esmentada FMC i I'Associaci6 Catalana de Municipis. L'objectiu d'aquest conveni és
impulsar I'administracid electronica entre les diferents administracions. Enmig de les
grans expectatives creades al voltant del desplegament del cable, I'extensié de I'Gs
d’'Internet entre la poblacié es veu com un fet proper i, consequentment, les experiéncies
de tramitaci6 electronica’® ja existents, aixi com diversos serveis en linia, s'interpreten
com eines amb un potencial creixent per millorar la prestacié de serveis i per reduir
costos. En particular, el conveni intenta establir un marc de col-laboracié entre les
diferents iniciatives d’Us de les TIC en I'atenci6 al ciutada, portades a terme per diferents
ajuntaments i per la Generalitat per tal de definir 'abast i les caracteristiques d'una

possible finestra interadministrativa a Internet.

Val la penar constatar que, en el marc d’aquestes converses entre la Generalitat i la FMC
i 'ACM, apareix escrita per primer cop, en un document oficial de mar¢ de 1998,

I'expressié "Administracié Oberta de Catalunya”.”

Aguest procés continua durant tot I'any 1998 i cristal-litza el mes d’octubre amb la creacio
de la Comissié de Cooperacio de les Administracions de Catalunya per a I'lmpuls de la
Societat de la Informacio, on participen a banda de diferents ajuntaments i departaments
de la Generalitat, dues noves institucions: per un costat, el Comissionat per a la Societat
de la Informacié, creat pel Govern de la Generalitat I'any 1998 per tal de definir la politica
de la Generalitat en matéria de telecomunicacions i, per l'altre, Localret, un consorci

local, creat I'any 1997, que agrupa actualment 782 municipis que representen el 99 % de

71 L'intercanvi d'informacié no és equivalent a la cessié de les dades. Pot implicar la possibilitat de fer consultes interadministratives, per exemple, perd no la migracié d'una base de dades
sencera.

72 Tramitaci6 en un sentit restringit: basicament tramits on els impresos o formularis que s’han d’'omplir es troben disponibles a la web i poden ser descarregats.

73 En concret en una proposta del conveni esmentat, redactada des de la Generalitat, “l'assumpte” del document diu “Administracié Oberta de Catalunya”, Generalitat de Catalunya (1998).
Aquest és, si més no, el primer document oficial de qué disposem on apareix I'expressio.
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la poblacié catalana, per tal d’'assegurar un desplegament equilibrat en el territori de les

noves xarxes de telecomunicacions.

El Comissionat per a la Societat de la Informaci6

El Comissionat, creat el maig de 1998, era un instrument “encarregat d'impulsar totes
aquelles accions que poden facilitar la incorporacié de Catalunya a la societat de la
informacio i coordinar les actuacions relatives a la informatica, les telecomunicacions i els
audiovisuals que realitzen diversos organismes i empreses publiques de la Generalitat
de Catalunya”.”* Aquest organisme es creava explicitament en el marc de la nova politica
europea de liberalitzacions de les telecomunicacions i dimpuls public per a la

incorporacio de les TIC en diferents ambits de la societat.

El Comissionat va tenir des del seu inici dos ambits d'actuaci6. El primer era impulsar
I'elaboracié d’'un Pla estratégic per a la societat de la informacié en el qual participessin
un ampli ventall d'institucions catalanes. El segon ambit era el desplegament de
projectes concrets en el marc d'aquest Pla estratégic. La seva tasca de promocio havia
d’'abastar, d'altra banda, tant els diferents ambits de la societat catalana com la mateixa
Administracié autondmica, amb projectes d'introduccié de les TIC en els processos
rutinaris de I’Administracié; recordem que paral-lelament al Comissionat, la Generalitat

havia creat un Consell d’Adaptacié de la Generalitat a la Societat de la Informaci6.”

Localret

Localret, per la seva banda, es va crear com un consorci de la majoria de comarques,
diputacions i municipis catalans (integrant els membres tant de I'Associacié Catalana de
Municipis i Comarques com de la Federaci6 de Municipis de Catalunya, la primera
proxima a CiU i la segona al PSC). La creaci6 de Localret esta directament lligada al nou
panorama establert per la Llei de telecomunicacions per cable (42/1995, 22 de desembre
de 1995), que obria la porta a la participaci6 de nous operadors —al marge de
Telefonica— en el desplegament del cable. Els municipis, tradicionalment mancats de
competéncies en I'ambit de les telecomunicacions, van voler assegurar d’aquesta forma
la seva participacié en el procés de coordinacié del desenvolupament de la xarxa de

cable, per intentar garantir un desplegament territorialment equilibrat de les noves xarxes

74 DOGC. Decret 25/1998, de 26 de maig.
75 Ibid.

http://www.uoc.edu/in3/pic 104



Govern electronic i serveis plblics: un estudi de cas sobre CAT365 105 Una historia social de I'Administracié Oberta de Catalunya (AOC)

de telecomunicacions. Aixi, doncs, I'ambit prioritari d'actuacié de Localret era el de les

infrastructures.

Les missions i els objectius d’'ambdues institucions es trobaven en consonancia clara
amb la filosofia basica de les politiques i les directives europees en matéria de
telecomunicacions i societat de la informacio. El paper assignat en aquest marc a les
institucions publiques era el de dinamitzar i promocionar, i fins i tot liderar, el
desenvolupament i la difusié de les TIC i alhora assegurar-ne una certa equitat social

mitjancant la regulacio.

Durant I'any 1998 i fins al febrer de 1999, tant la Generalitat com Localret col-laboren, a
través de I'esmentada comissid, per tal de dissenyar un projecte comu d’administracié
oberta on, a banda de la qliestié de la finestreta Unica, es plantegen projectes com la
targeta electronica ciutadana o el desplegament de comunitats virtuals com Educ@lia.
De forma simultania, ambdues institucions treballen en la conceptualitzacio propia d’'una
administracié electronica segons els seus interessos i objectius particulars. Es comenca
a parlar, igualment, de la possibilitat de conduir el projecte de finestra Gnica en un portal

Unic de totes les administracions catalanes.’®

Es remarcable, en tot cas, que durant la seva curta historia, Localret ha passat de

manifestar un interés en principi gairebé exclusiu per la qiestié de les infrastructures a

interessar-se per projectes que, com el de I'administracié oberta, tenen més a veure amb

la provisid6 de continguts. Es tracta d'un canvi d'estratégia que no ha de passar

desapercebut. Recentment, en aquest sentit, Jordi Valls, president actual de Localret,

parlava de I'antiga “obsessio per I'accés i les infrastructures” que ha donat pas, a partir
y 77

de lI'any 2001, a la nova “obsessié pels continguts”.”" Segons ell, s6n precisament els

continguts els que han de justificar les inversions publiques en noves infrastructures.

En algun moment d’aquest periode, Localret comenga a utilitzar en alguns del seus
documents I'expressié administracid en xarxa per referir-se al mateix projecte. Sembla
que des de Localret es té la percepcio que I'etiqueta Administracio Oberta de Catalunya
s'associa massa amb I'ambit de la Generalitat i es proposa una nova terminologia per

desmarcar-se d’aquesta connotacié i emfasitzar el paper de les administracions locals.’

76 Com veurem més endavant, el concepte de portal Gnic interadministratiu té interpretacions diferents per a alguns dels actors implicats en 'AOC.
77 Diari de Sessions del Parlament de Catalunya (2002), pag. 4.
78 Entrevista GKMQ_MX2806020.
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Més endavant, pero, el terme Administracié Oberta de Catalunya s'imposara i sera

utilitzat indistintament per ambdés ambits institucionals.

De qualsevol manera, aquest petit conflicte terminoldgic es pot relacionar amb una altra
ambiguitat que marcara I'ts del concepte Administracié Oberta de Catalunya fins a
l'actualitat. Tant la Generalitat com Localret utilitzen I'expressié per referir-se tant als
seus projectes interns de canvi organitzatiu i tecnologic lligats a les TIC (intranets, canals
de comunicacié interdepartamentals, sistemes d'informacié transversals, etc.), com als
projectes conjunts destinats a la finestra Unica interadministrativa (en forma de portal
Unic), targeta digital, etc. Aquesta ambiglitat provoca confusions continues en les
noticies de premsa sobre el tema i en alguns documents oficials que vinculen o
adscriuen determinats projectes al voltant de les TIC a 'AOC (en sentit ampli), perdo que

estrictament no hi formen part (en el sentit de portal interadministratiu).”

Eleccions i alentiment del projecte

El febrer de 1999, pero, s'acaben les reunions de la Comissié de Cooperacié de les
Administracions de Catalunya per a I'lmpuls de la Societat de la Informacié i hi tornen a
haver actes de reunions entre la Generalitat i Localret fins a finals d’any. El motiu no és
altre que la celebracié de les eleccions municipals (13 de juny de 1999) i de les
autonomiques (17 d’octubre de 1999). El projecte AOC comenca a perfilar-se com una
iniciativa susceptible d’adquirir una forta carrega politica i, consequentment, com un

element capac d’esdevenir un nou front tematic en les batalles electorals.

Aquesta aturada, que es produeix durant la major part de 1999, no afecta, pero, els
projectes interns de les diverses institucions. D’una banda, Localret continua la seva
tasca de promocio d'infraestructures als ajuntaments que, més enlla de I'objectiu originari
—el desplegament del cable—, abasta la introduccié de les TIC en la gestié municipal i en
I'atencié als ciutadans. En aquest sentit, es dissenyen diversos plans estratégics i plans
directors per a la incorporacio de les TIC en diversos ajuntaments. En aquesta tasca
també tenen un paper important les diputacions provincials que, a partir de I'any 2000,
entraran a formar part de I'executiva de Localret. La Diputaci6 de Barcelona, per

exemple, es marca per a l'any 2000 l'objectiu de millorar les infraestructures

79 Vegeu, per exemple, la informacié que el portal www.gencat.net ofereix al voltant d’'un d’aquests projectes especifics de la Generalitat, I'e-cataleg, a
http://www.gencat.net/cataleg/ecataleg/index2.htm.
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informatiques dels ajuntaments, proveir-los de programari adequat per a la gestio (en

especial la relativa al padro) i crear punts d'accés ciutada a la xarxa.*

Paral-lelament, la Generalitat, a través del Centre de Telecomunicacions i Tecnologies
de la Informacié (CTITI) i del Comissionat, continua definint les caracteristiques del
projecte AOC, aquest cop, pero, en la seva accepcid o vessant intern. Durant I'any 1999,
la Generalitat defineix el projecte AOC considerant les seves prioritats institucionals, amb
I'objectiu genéric que la “Generalitat es gestioni a través de les tecnologies informatiques
més modernes. L'objectiu final de 'AOC és crear el marc perqué els ciutadans i les

empreses es relacionin electronicament amb I'’Administracio”.®*

Tal com es pensa el projecte I'any 1999, des de la Generalitat es defineixen quatre fases.
La primera, que s’ha de comencar a aplicar durant el setembre del mateix any, se centra
en dues iniciatives basiques. D’una banda, es pretén desenvolupar una Intranet per a
tota I'’Administracié autonomica. En primer lloc s'intentaran unificar sota un Gnic model
les diverses intranets ja existents en els diferents departaments; posteriorment, la nova
Intranet corporativa general permetra connectar-les entre si. De l'altra, es preveu realitzar
una prova pilot per utilitzar la signatura electronica entre 1.500 empleats de tres
departaments: I'objectiu es eliminar paperassa i permetre la tramesa de documents

electronics oficials.®?

La segona fase del projecte AOC preveu estendre les noves tecnologies de la informacid
a tota I'Administraci6 autonOmica; la tercera, establir relacions amb la resta
d’administracions publiques i, la quarta, finalment, “comunicar-se amb els ciutadans i les
empreses per via telematica”.?® El projecte és aprovat, en la seva primera fase, el 13 de

juliol de 1999. EIl pressupost per a la prova pilot és de 346 milions de pessetes.

80 Es pot trobar amplia informacié sobre les iniciatives de la Diputaci6é de Barcelona en aquest ambit a la pagina web http://www.diba.es/.
81 Vegeu http:/www.gencat.es/csi/cat/projectes/administracio/1999/aoc.htm

82 Es calcula que les comunicacions internes de la Generalitat generen anualment una muntanya de paper de 500 metres.

83 Ibid.
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4.3. El Pla estratégic “Catalunya en xarxa”

Una altra preséncia destacada de la idea d’Administracié Oberta de Catalunya es troba

al Pla estratégic per a la societat de la informaci¢®

publicat I'any 1999. Aquest
document, com és sabut, és fruit d’'un acord previ entre el Comissionat per a la Societat

de la Informacié i Localret.

El Pla estratégic per a la societat de la informacié “Catalunya en xarxa” es va presentar
el 14 d'abril de 1999 davant del Parlament de Catalunya. L'objectiu basic del Pla era
identificar les accions necessaries, en diferents ambits socials, per situar Catalunya en
un termini d’'uns quatre anys en el ventall de paisos més avancats d’Europa quant al
desenvolupament de la societat de la informacié i assegurar alhora “I'equilibri territorial” i
la “cohesié social”.®* Aquestes accions es presentaven agrupades en sis ambits concrets
(infraestructures, indastria, educacio, administracio, sanitat i canvi cultural) i eren el fruit
d'un procés de deliberacié d'uns sis mesos en diferents grups de treball, un per a cada
ambit, integrats, cadascun, per unes trenta persones, membres de diverses
organitzacions i institucions publiques i privades. Per a cada ambit especific es van
establir objectius a curt (2001) i mig termini (2003), amb una seérie d’'indicadors establerts

en referéncia als paisos avancats i molt avancats, respectivament.

Una de les caracteristiques remarcables del Pla era el marc de consens entre les
diverses forces politiques que I'havia fet possible i la participacid d’'una gran varietat
d’agents socials en la seva elaboracioé. Va ser redactat, igualment, en un moment de
forca euforia al voltant de les tecnologies de la comunicacié i la informacié i, en especial,
de I'evolucié d’Internet i de les expectatives de negoci i de penetracid social de la xarxa.
De fet, tot el Pla respira un optimisme desmesurat respecte a la capacitat de les
tecnologies, per si mateixes, de produir, de forma quasi automatica, canvis socials de
gran abast en gairebé tots els ambits. Aquest optimisme, associat amb una visid
tecnologica fortament determinista, contribuia a sobrevalorar la capacitat de Catalunya
per situar-se a mig termini en una situacié de lideratge en la societat de la informacio,

com a minim en I'entorn europeu.

De fet, al cap de dos anys de la seva presentacié, una de les dues institucions
impulsores del Pla, Localret, reconeixia, en boca del seu director general, Xavier Marcet,

que aquest podia considerar-se ja obsolet i plantejava, conseqientment, la necessitat

84 Comissionat per a la Societat de la Informaci6 (1999).
85 Comissionat (1999), prefaci.
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d’elaborar un nou pla estrategic (Marcet 2001). Tot i que el Pla havia significat un esforg
considerable i valués de reflexid, les seves conseqiiéncies practiques, és a dir, el ventall
de projectes o accions impulsats pels diferents actors involucrats, estaven, I'any 2001,
molt lluny de les expectatives inicials. En particular, la distancia entre Catalunya i els
paisos més avancats en I'ambit europeu continuava sent molt gran. Com és sabut,

actualment s’ha iniciat un procés institucional encaminat a definir un nou pla estratégic.*

El govern electronic en el Pla estratégic

Un dels sis ambits d’actuacié del Pla estratégic era, com ja hem dit, el de '’Administracio i
els serveis al ciutada. En aquest terreny, I'objectiu estratégic que es plantejava consistia
basicament a millorar les relacions entre els ciutadans i les diverses administracions i
facilitar, mitjangant eines telematiques, I'accés a la informacio i les tramitacions relatives
als serveis. D’'una banda, les TIC es concebien com uns instruments idonis per agilitar i
simplificar les relacions entre ciutadans i empreses amb I’Administracio i, de I'altra, com

una eina per facilitar I'intercanvi de dades i serveis entre les administracions.

En concret, el pla proposava sis iniciatives basiques en aquest ambit:

1. Informacié publica en xarxa: accés a la informacié publica europea, estatal,

autonomica, local i d’ens d’interés social.

Aquesta iniciativa volia promoure I'accés, a través d’Internet, de tota aquella informacio
provinent de les administracions publiques que tingués dret a rebre el ciutada: des
d'acords i reglaments de les administracions fins a bases de dades, a més d’altres
serveis d'informacié per a ciutadans i empreses. L'objectiu es quantificava amb la fita
d'un 80 % de la informacié necessaria per a un 80 % de la poblacié. La iniciativa es
concretava, basicament, en la necessitat de dissenyar un cercador d’informacié a

Internet que abastés totes les administracions.

2. Intranets de [I'Administraci6: intercanvi de dades entre les administracions i

implantacio progressiva d'estandards d'intercanvi interadministratiu.

86 Sembla, pero, que, finalment, I'elaboraci6 d'un nou pla es deixa per a després de les properes eleccions autonomiques la tardor de 2003.
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En aquest cas l'objectiu estrategic es xifrava en l'automatitzacié dels processos
administratius i interadministratius —mitjancant I'establiment de formats i estandards
comuns i la interoperativitat entre bases de dades— de forma que els ciutadans i les
empreses poguessin fer tramitacions per mitjans telematics. En aquest context,
s’esmenta per primer cop en el document la futura Administracié Oberta de Catalunya,

gue haura de ser el marc de desenvolupament dels serveis telematics.

3. Accés del ciutada a la tramitacio electronica: la signatura electronica qualificada del
ciutada.

Aquesta iniciativa intentar recolzar I'anterior mitjancant el desenvolupament d’'un sistema
d’identificacié electronica que permeti donar validesa a les transaccions electroniques
amb les administracions i garantir la privacitat i la seguretat de les dades. S’inclou dintre

d’aquest punt la implantacié progressiva d’'una targeta electronica.

4. Incorporacio del procediment judicial al conjunt dels serveis electronics de
I’Administracio.

5. Mobilitat i gestié de la informacié tematica, del territori i d’'emergéncies.

Aquestes dues darreres iniciatives se situen en un ambit diferent de les anteriors.
Basicament, estableixen objectius per a dos sectors molt especifics de I’Administracio i
els serveis publics. La primera se centra en I'ambit judicial i planteja la necessitat
d’automatitzar la totalitat dels serveis judicials, aixi com d’habilitar la xarxa com a vehicle
legitim d’interaccié amb I'Administracié de justicia en determinats tramits. La segona
identifica com a objectius un sistema d’'informacié sobre el transit, un sistema integrat
d'informacié per a proteccié civil, aixi com les eines de gestié6 i organitzacié
interadministrativa necessaries per aconseguir-los.

6. Formaci6 i reciclatge per als agents de I’Administracio i suport huma als ciutadans.

Aquesta iniciativa, que no es tradueix, per cert, en accions concretes, incideix en la

necessitat de formacié en I's de les TIC del personal de les administracions en el procés
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de modernitzacié. Igualment es planteja la necessitat de donar suport huma als

ciutadans que desitgin fer Us dels serveis electronics.

El Pla estrategic “Catalunya en xarxa”’, que, com veiem, és el primer document amb
amplia difusié social on s’esmenta per primer cop a Catalunya I'objectiu d’engegar un
projecte d’administracié oberta, s’ha de considerar en el context d'iniciatives similars que,
a la mateixa época, van ser impulsades des de diverses administracions, tot i el fet
remarcable que es va avangar en gairebé un any a les més properes geograficament,

Espanya i Europa.”’

eEurope i InfoXXI

En aquest sentit, cal recordar que la Comissié Europea va llancar el desembre de 1999
—és a dir, vuit mesos després que es fes public el Pla “Catalunya en xarxa" la iniciativa
“eEurope: una societat de la informacié per a tothom” amb I'objectiu que Europa explotés
al maxim les oportunitats de la nova economia i, especialment, d’Internet. Com es va dir,

“es volia posar Europa en linia”.

Aquesta iniciativa es va concretar en un pla d'acci6®® que va ser aprovat pel Consell
Europeu de Feria el juny de 2000. La tercera linia estratégica d’aquest pla, “estimular I'is
d’Internet”, incloia entre un conjunt de cinc objectius, el de “I'Administracié en linia: oferir

acces electronic als serveis publics”.

Aquest objectiu es concretava, en consonancia amb el Pla “Catalunya en xarxa”, en dues
directrius basiques: I's de les TIC, d’'una banda, per facilitar I'accés dels ciutadans a la
informacié de les administracions i, de laltra, per fer possible I'accés electronic
generalitzat als serveis publics. En relacié amb el Pla “Catalunya en xarxa”, el pla d'accié
europeu donava una major rellevancia a les implicacions organitzatives d’aquests
objectius per a les mateixes administracions. Tot i que es preveien guanys importants
guant a I'eficiéncia, la velocitat, la transparéencia, la simplificacié i la reduccié de costos
per als serveis publics, s'alertava que “el pas cap a la interaccid electronica implica
canvis considerables en la manera de treballar de les administracions, que poden ser

dificils de gestionar” (Comissi6 Europea 2000, 21). Per aix0, l'informe insistia en la

87 Un ampli recull de plans i accions estratégiques sobre la societat de la informacié es pot trobar a http://www.unesco.org/webworld/portal_observatory/Action_Plans_-_Policies/
88 Vegeu Comissio Europea (2000).

http://www.uoc.edu/in3/pic

112



Govern electronic i serveis plblics: un estudi de cas sobre CAT365 113 Una historia social de I'Administracié Oberta de Catalunya (AOC)

necessitat de replantejar I'organitzacié interna i els procediments d'intercanvi

d’informacio electronica entre les administracions.

Per la seva banda, el Govern espanyol va presentar el gener de 2001 el Pla “InfoXXI: la
sociedad de la informacién para todos”,* que havia de ser la concrecié espanyola de la
iniciativa eEurope. Aquest pla girava al voltant de tres eixos basics, un dels quals era,

precisament, “I'administracio electronica”.

En aquest ambit, InfoXXI va seguir basicament les directrius establertes per eEurope,
indicant la necessitat de posar la informacio i els serveis i els tramits publics a I'abast
directe dels ciutadans mitjancant la xarxa. De fet, el principal projecte emblematic en
aquest eix era la creacié d'un portal Unic de les administracions (un projecte dotat, en
principi, d’'un pressupost considerable). InfoXXI insistia també en la necessitat d'impulsar
el canvi intern de les administracions i afavorir, per exemple, I'establiment d’'una gran

Intranet que connectés els diferents organs de I’Administracio.

El desplegament d’aquests tres plans estratégics, Catalunya en xarxa, eEurope i InfoXXI,
ha estat valorat de forma negativa per la majoria d’experts. En la major part dels casos,
els projectes impulsats o recomanats no han estat desenvolupats, no s’han complert les
expectatives inicials i les accions que s’han dut a terme, a més de ser moltes menys de
les previstes, han tingut un éxit molt moderat. El projecte InfoXXI és, potser, el que ha
rebut una major quantitat de critiques. Després d'un any i mig de la seva presentacio, els
resultats en la major part d’ambits s6n molt limitats —una opinié que es comparteix des de
molts cercles i que, fins i tot, comencen a acceptar els responsables governamentals—.
De la mateixa manera que el pla europeu ha estat recentment reconsiderat —de fet, el
maig de 2002 es va aprovar un nou pla d'accié eEurope 2005- es manifesta la necessitat

d’adaptar el plans espanyol i catala a la nova situacié actual.

Pel que fa a “Catalunya en xarxa”, al marge d’elements contextuals similars als altres, hi
ha hagut alguns problemes especifics que n’han frenat el desenvolupament. Es pot
afirmar, per exemple, que els canvis organitzatius al voltant del Comissionat, la volatilitat
del seu lideratge, a més de la rapidesa amb qué es va redactar, han estat elements
negatius per al seu futur.® Un altre fet indicatiu és que el Comité de Seguiment del Pla
Estratégic, nomenat I'any 2000, només ha fet public, fins ara, l'informe de seguiment

corresponent a I'any 1999.

89 Vegeu Plan de accién InfoXXI (2001).
90 Vegeu Jordana (2003).
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4.4. Cap al Consorci AOC: acords i pactes previs

El novembre de 1999, després de les eleccions, es reprenen les reunions de la Comissio
de Cooperacié de les Administracions de Catalunya per a I'lmpuls de la Societat de la
Informacié. La represa d'aquest procés de col-laboracié culmina el 21 de juliol de 2000
amb la signatura d'un Acord institucional entre la Generalitat de Catalunya i les
administracions locals catalanes per a la promocid i el desenvolupament de la societat de

la informaci6 a les administracions publiques de Catalunya.”

L'acord el signen la
Generalitat, representada per tres departaments,® Localret i les dues associacions de

municipis catalans, 'ACM i la FMC.

Aquest acord, tot i el seu caracter programatic, proposa algunes iniciatives concretes
entre les quals val la pena destacar la creaci6 d'una entitat certificadora Unica i
I'establiment d’'un portal interadministratiu a Internet. Pel que fa a la primera, es preveu el
desenvolupament d’una “entitat publica prestadora de serveis de signatura electronica a
les administracions catalanes”.” Pel que fa a la segona, tindra com a objectiu “posar a
'abast dels ciutadans aquests serveis telematics de les administracions publiques”
mitjancant un “portal de I'’Administracié catalana” a Internet, en el qual “s’'incorporin
estructuradament els serveis d'informacio, de participacio i de tramitacio electronica que

progressivament es vagin desenvolupant”.**

L'acord determina, a més, dates concretes per a aquests projectes especifics. L'entitat
de certificacié electronica es desenvolupara durant el primer trimestre de 2001 i s’anira
implantant progressivament. El portal de I'’Administracio catalana, de la seva banda, es
posara en funcionament també durant el primer trimestre de l'any. Cap d'aquests

terminis, i especialment el segon, no es compliran, fins a I'any 2002.

Es durant aquest periode que el mateix Jordi Pujol sembla haver-se implicat directament
en aquesta qliestid, en percebre un cert endarreriment en la situacié de les TIC a la
Generalitat i, en general, la lenta progressié de I'administracié electronica. Sera ell qui
atorgui el rang de prioritari al projecte AOC, en especial pel que fa al vessant intern a la

Generalitat.*®

91 Generalitat de Catalunya (2000).

92 Governaci6 i Relacions Institucionals (1), Presidéncia (2) i Universitats, Recerca i Societat de la Informaci6 (3).

93 Ibid., pag. 5.

94 Ibid., pag. 5.

95 Entrevista GBCC3005023. Segons I'entrevistat, durant una reunié d’un comité técnic, Jordi Pujol pren consciéncia de I'endarreriment relatiu de la Generalitat pel que fa a aquesta questio,
sobretot en relacié amb la digitalitzacié de serveis, segons una diagnosi del llavors secretari per a la Societat de la Informaci6, Carles Marti.
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De fet, el setembre del mateix any (2000), en un acte presidit pel president Jordi Pujol, la
Generalitat crea el Consell de la Societat de la Informaci6,”® un organisme que
s'imposara com a objectius principals modernitzar I'Administracié de la Generalitat
“transformant-la en una administracié de gestié electronica” i “assumir un dels ambits
contemplats en el Pla estrategic ‘Catalunya en xarxa’, que és el que fa referéncia a la

relacio dels ciutadans amb I’Administracié” %’

Entre les linies d'actuaci6 d'aquest nou organ, cal destacar I'impuls als procés
d’'implantacié d’una Intranet corporativa a cada departament i la definicié d’'un portal Gnic
d'accés ciutada on poder realitzar totes les tramitacions electroniques de totes les
administracions catalanes. La intencié d'esperonar el canvi intern de I'’Administracié
autonomica queda patent en la composicid de la comissié: presidit pel conseller del
DURSI, Andreu Mas-Colell, el Consell l'integren els secretaris generals de tots els

departaments.

El novembre de 2000 es comenca a elaborar, des de la Generalitat, un Pla d'acci6 per a
I'’AOC. Es nomena Joan Ramon Marsal® com a coordinador/responsable del projecte i al
CTITI com a organisme executor. El CTITI encarrega I'elaboracié del Pla a 'empresa T-
Systems (consultora derivada de la privatitzacié del Centre Informatic de la Generalitat
I'any 1998%), la qual, al seu torn, subcontracta la consultora Accenture per dur a terme
un estudi de tots els serveis i tramits que ofereix la Generalitat, amb la perspectiva
d’'analitzar la viabilitat de la digitalitzacio i obtenir una idea més clara de la situacio global
de la Generalitat en la tramitaci6 electronica.'®

L'any 2001 representara un periode decisiu per al projecte AOC. En primer lloc, el
lideratge del projecte, pel que fa a la Generalitat, patira canvis importants. Després de la
sortida de Josep A. Duran Lleida del Govern, el projecte sera recuperat per Artur Mas
des del Departament de Presidéencia i seguit directament per persones de la seva
confianga, en especial Antoni Vives, secretari del Govern, que assumira la definicio de
les linies estratégiques i mantindra la supervisio regular del projecte amb la Direccid
General de Planificacié Operativa, unitat creada el mes de juny amb I'encarrec especific

d’executar el projecte a la Generalitat."™

96 Un organisme que ha de substituir I'anterior Consell per a I'Adaptacié de la Generalitat a la Societat de la Informacié, creat per informatitzar les estructures de la institucio.
97 http://www.gencat.es/csi/cat/noticies/arxiu/2000/setembre/consell_si.htm

98 Director general de Planificacié6 Operativa. Aquesta Direccié General, dependent del Departament de Presidencia, s’havia creat precisament amb I'objectiu de portar a terme projectes

d'abast transversal o interdepartamental. El nomenament oficial de Marsal es fa a través d'un Acord de govern del 6 de marg on passa a ser director executiu del projecte AOC.

99 La privatitzacié del Centre Informatic es va dur a terme mitjancant la transmissié de totes les accions representatives del capital social a una societat privada (Debis —en aquell moment

Daimler Chrysler—i des de I'any 2001 a T-Systems, filial de Deutsche Telekom). La venda es va fer per 3.000 milions de pessetes. Diari de Sessions (2003b).
100 Entrevista GBCC3005023.
101 Entrevista HQGP1806029.
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A causa d'aquest fet, forca important per al desti de I'AOC, el pes del comandament i
I'impuls del projecte passara del Comissionat per a la Societat de la Informacié (que des
de l'abril es transforma en una secretaria del DURSI) directament al Departament de

Presidencia.

El 6 de mar¢ de 2001 el pla elaborat amb la col-laboracié d’Accenture és aprovat pel
Govern de la Generalitat. Aquest pla és, sens dubte, la primera versié realment detallada
del projecte AOC i, de fet, en marcara la major part de pautes i caracteristiques

basiques. El document,*®

tot i haver estat elaborat integrament des de la Generalitat, no
dissenya tan sols I'estratégia de canvi intern per a la Generalitat, siné les accions i els

mecanismes per a ’AOC de les administracions catalanes, en general.

El pla d’acci6 reprén alguns projectes que ja havien estat plantejats en el passat, tot i que
en concreta molt més el desplegament operatiu i marca uns terminis clars. Es el cas de
I’Agéncia Catalana de Certificacid i de la Targeta Unificada de Serveis (una targeta que
ha de servir perqué els ciutadans es puguin identificar davant de les administracions i
rubricar amb una signatura electronica les seves transaccions). Perd, a banda d’aixo, el
projecte presenta I'eix central del que, des de llavors fins ara, sera el model de govern

electronic que recolzara I'AOC.

L’organisme clau per a 'AOC sera un distribuidor de serveis, anomenat llavors E-CAT,**
que, en ser molt més que un portal, es definira com a finestreta virtual de totes les
administracions publiques catalanes, on els ciutadans podran demanar serveis de
gualsevol administracid, mitjancant la integracié de diversos canals (Internet, teleéfon,
etc.). Cada administracié (departaments de la Generalitat, ajuntaments, diputacions,
consells comarcals, etc.) podra demanar o contractar els serveis de I'AOC per oferir
electronicament determinats serveis o tramits. Per a aquesta tasca, E-CAT disposara de
la seva propia infrastructura tecnologica i dels mitjans humans necessaris. E-CAT es
concep —val la pena insistir-hi perquée es tracta d'un tret fonamental- com una eina de
distribucié de serveis; els serveis, pero, son prestats i produits pels departaments de la
Generalitat o pels diferents ajuntaments que vulguin utilitzar-ho. La separacié entre la
prestacié i la produccié d'un servei, d'un banda, i la seva distribucio, de l'altra, n’és un

dels trets fonamentals.***

102 Generalitat de Catalunya (2001a).
103 Posteriorment sera anomenat PuntCat (.CAT) i, finalment, CAT365.
104 Entrevista UNPT1106022.
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En segon lloc, E-CAT no agrupara els serveis que ofereix segons lestructura
organitzativa de les administracions, sin6 d’acord amb una classificacié tematica per fets
vitals. El pla estableix igualment una trajectoria de menys a més complexitat per a la
digitalitzacié de serveis, des de la mera publicacié d'informacié a la xarxa, fins a la
transaccié completa. Finalment, el pla se centra en el desplegament del projecte des del
punt de vista de la Generalitat, i es defineixen els serveis (per onades o fases) que
s’hauran d’oferir a través d’E-CAT, aixi com I'estratégia més idonia.

En la linia del pla d’accid, la Generalitat, per mitja d’'un Acord de Govern de 10 de juliol
de 2001, encarrega al CTITI la creacié d'una empresa publica, anomenada Serveis
Pablics Electronics SA (SPE), participada al 100 % per la Generalitat, que sera

I'encarregada de construir el portal E-CAT. L'empresa es creara finalment el novembre.

Paral-lelament a aquest procés, el 23 de juliol de 2001 se signa un Pacte per a la
promocio i el desenvolupament de la societat de la informacié a les administracions
publiques catalanes, aquest cop, pero, entre tots els grups parlamentaris catalans, la
Generalitat i Localret. El pacte presenta gairebé els mateixos objectius que l'acord de
I'any anterior, pero situant-los en el context dels plans d’'accié eEurope 2002 i InfoXXI pel
que fa a les iniciatives relacionades amb I'administracid6 en linia. La novetat més
important és la creacié d’'un anomenat Consorci per a I’Administracié Oberta Electronica
gue sera I'encarregat de definir el projecte AOC, fixant per exemple els estandards de
comunicacié6 de dades entre les administracions, i de crear el portal de les
administracions publiques a Catalunya, on s’estructuraran els serveis oferts a partir de
“fets vitals”. Pel que fa al pressupost, s’estableix que la Generalitat destinara “una partida
de 1.000 milions de pessetes, que s'adjudicaran a les administracions locals catalanes
per a la reenginyeria de processos”.'®> Aquesta partida, que sera gestionada i adjudicada
a ajuntaments diferents, anira acompanyada també d’'una quantitat similar destinada a
crear punts d'accés public a Internet —el que més tard es coneixera amb el nom de
projecte NODAT, gestionat pel DURSI**—.

Aquest nou pacte ens indica alguns aspectes importants del procés que estem
analitzant. D’'una banda, atés que sembla replicar practicament I'acord institucional de
'any anterior, mostra un clar estancament del projecte conjunt entre les diferents
administracions 0, com a minim, una eficacia molt limitada en el desplegament dels

projectes acordats. De [l'altra, com sigui que se signa entre les diferents forces

105 Parlament de Catalunya (2001) pag. 13. Finalment, perd, aquesta partida no sera gestionada pel Consorci siné pel Departament de Governacio.
106 Vegeu Generalitat de Catalunya (2001b).
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parlamentaries a més de la Generalitat i Localret, posa de manifest que les tensions
politiques entre els partits son interpretades com un entrebanc seriés per al
desenvolupament del projecte. En darrer lloc, el pacte incorpora alguns del trets
fonamentals del projecte AOC tal i com s’especifiquen en el mateix pla d'accié definit

anteriorment per la Generalitat.

Aquest Ultim fet sera també una font de tensions entre I'ambit local i el Govern. Abans de
la constitucié del Consorci, la Generalitat ja estava dissenyant el que havia de ser el seu
principal organisme d’actuacié (SPE). Inicialment, almenys, I'ambit local manifesta una

certa reticéncia a considerar seu també el futur nou portal de 'AOC —llavors PuntCat™"’—.

Finalment, el gener de 2002 es constituira oficialment el Consorci AOC, participat en un
60 % per la Generalitat i en un 40 % per Localret. El dia 25 d’aquell mes, en concret, té
lloc la primera sessio constitutiva del Consorci AOC, on es decideix encarregar a la
Comissio Executiva del Consorci (integrada per representants de I'ambit local i de la

Generalitat) tres tasques especifiques:'®

e Crear 'Agéncia Catalana de Certificacio.

e Valorar la possibilitat i la viabilitat que I'empresa SPE, llavors participada al 100 %
per la Generalitat, s'incorpori al Consorci (és a dir, amb capital social del Consorci i

com a instrument executiu), amb els nomenaments respectius.

e Elaborar un pla d'accié conjuntament amb els representants de I'Agéncia Catalana
de Certificaci6 i de SPE.

Val la pena remarcar que el Consorci AOC sorgeix com a organ de representacio
institucional, no politica. Es a dir, el Consorci és fruit d’un pacte politic perd es constitueix
com a organ on hi sén representades dues institucions: d’'una banda, la Generalitat i de
I'altra, Localret —com a aglutinadora de les administracions locals—, independentment de

les forces politiques presents als diferents governs.

107 En paraules d'un entrevistat “I'ambit local veu SPE com un cavall de Troia de la Generalitat” (entrevista UNPT1106022).
108 Diari de Sessions del Parlament de Catalunya. Série C, nim. 338, 8 de maig de 2002, pag. 4.
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4.5. CAT365: portal de les administracions publiques catalanes

Poc després de la creacid oficial del Consorci AOC, el febrer de 2002, comencara a
funcionar SPE, sota la direccié de Manel Sanroma. El mes de marg, el Consorci aprovara
la compra de SPE a la Generalitat. Tot i que I'adquisicié trigara més d’'un any a fer-se
efectiva, tindra lloc finalment el dia 25 d'abril de 2003."” Des d'aquest moment,
'empresa que gestiona el nou portal deixara de ser propietat de la Generalitat i, com

I’Agéncia Catalana de Certificacio, passara a formar part del Consorci AOC.

Des del febrer fins al juliol de 2002, I'activitat de SPE i dels altres organismes de la
Generalitat implicats en el projecte AOC sera frenética, per tal de poder inaugurar el nou
portal amb un nombre important de serveis de tramitaci6. La presentacid patira, en
aquest sentit, un cert retard: sera anunciada primer per a la primavera, després per al

juny i, finalment, per al juliol.

Per tal de facilitar la transmissido de continguts, especialment serveis d’informacié i
tramitacio, des dels diferents departaments de la Generalitat a la nova plataforma
tecnologica que ha de sustentar el nou portal, el Govern aprovara el dia 11 de juny un
acord amb ‘“els estandards de metodes i normes dels programes i les aplicacions
utilitzats en les relacions de I'Administracié de la Generalitat de Catalunya amb els
ciutadans a través d'Internet”.*® En aquest acord s’estableix la necessitat que els serveis
als ciutadans siguin accessibles per diferents canals (Internet, teléfon, presencial i
correu, basicament), es determinen els diferents elements que cada servei ha de tenir
(formulari de sol-licitud, bustia de queixes, registre, carta de servei, etc.) i, el que és
especialment important, s’estableix I'obligatorietat que tots els serveis de tramitacié donin

les dades clau de cada transaccié a CAT365.**

Aguest acord de Govern també estableix la relacid entre el portal de la Generalitat
—llavors www.gencat.es'>~ i el nou portal fruit del Consorci: una qiiestié que es
plantejava atesa I'existéncia d’'una oferta de tramits en linia a través de les diferents
webs departamentals. En principi, s’estableix que Gencat es consolidara com a portal
institucional i oferira basicament informacions d'ordre corporatiu en relaci6 amb les

accions del Govern i les diferents unitats de I'’Administracié autonomica, aixi com dades

109 Des de I'ambit local aquest retard sembla interpretar-se com una forma d’evitar la nova constitucié —que la compra implica— dels organs directius de SPE. Entrevistes: GIMP_LV280602 i
TEMF010403.

110 Generalitat de Catalunya (2002).

111 Llavors encara no s’havia determinat el nom del portal i es parlava de “portal de les administracions publiques catalanes”.

112 En endavant Gencat.
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informatives sobre Catalunya (informacié turistica, territorial, etc.).**® Tots els serveis de
la Generalitat que impliquin transaccions, pero, hauran d’incorporar-se progressivament

al nou portal.

L'acord estableix, en aquest sentit, els estandards necessaris perque es pugui fer efectiu
aquest procés de transferéncia de serveis —de distribucio de serveis, en sentit estricte—.
S’especifiquen conseqiientment els nivells de seguretat per a les diferents transaccions,
les formes d'identificacio dels usuaris i els components comuns necessaris per fer
compatibles les diferents plataformes tecnologiques dels departaments amb la nova
plataforma del portal. L'objectiu Ultim és iniciar “'homogeneitzacié dels processos

administratius i les plataformes tecnologiques™** de la Generalitat.™*

Durant el mes de maig, té lloc una compareixenca de la consellera de Governacio i del
president de Localret —com a responsables del pacte institucional de juliol de 2001—
davant la Comissié Permanent de Legislatura per a la Societat de la Informaci6 del
Parlament de Catalunya, per tal de donar compte del desenvolupament del projecte
AOC.™® En aquesta sessi6, Jordi Valls, com a president de Localret i vicepresident del
Consorci, emfasitza la vocacié del projecte AOC d'esdevenir una eina per renovar i
modernitzar ’Administracié publica catalana (tant la local com I'autonomica). El projecte
no s’ha d'entendre Unicament com una iniciativa destinada a crear un portal que
esdevingui una nova interficie entre administracions i ciutadans, sin6 que també inclou
una plataforma —en la qual, de fet, es recolza el portal- que ha de permetre
interconnectar els sistemes d'informacié i les bases de dades de les diferents

administracions.**’

En opinié de Valls, pero, aquesta tasca d'interconnexid, a més d'ésser per ella mateixa
“una feina titanica”, requereix préviament un esfor¢, no menys important i costos, en el
camp de la reenginyeria de processos, el qual, en alguns casos, pot implicar revisar el
marc juridic i els procediments administratius implicats. A més, una dificultat afegida del
projecte, és, en la seva opini6, la diversitat de plataformes tecnologiques dels
ajuntaments i el nivell desigual de desenvolupament en la introduccio de les TIC en els
seus processos de gestid. Aquest fet dibuixa una realitat forca asimétrica entre la
Generalitat —que té en principi més facilitat per treballar de forma unificada— i I'ambit

local.

113 Vegeu l'annex.

114 Generalitat de Catalunya (2002), pag. 10.

115 Un acord posterior (Generalitat de Catalunya 2003) concretara i ampliara alguns punts d'aquest.

116 Diari de Sessions del Parlament de Catalunya (2002).

117 Ibid. pag. 5. Subratllant la dificultat d'aquesta empresa, el diputat Pérez Ibafiez comenta en el seu torn de preguntes que “quan pensem en la possibilitat d'interconnectar les bases de
dades de totes les administracions [...] com diem en informatica, ja ens peta simplement d'imaginar-ho”; pag. 23.
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Les critiques més importants que es fan al projecte AOC, al llarg de la sessio, s’adrecen
a questionar I'aposta del Consorci pel programari propietari,"*® en lloc de pels programes
de codi obert o pel programari lliure, com estan fent altres administracions en I'entorn

19 s'esmenta en

europeu (per exemple Franca, Alemanya, Finlandia o Dinamarca).
aquest sentit un manifest recolzat per diverses entitats civils (Softcatala, Vilaweb,
Hispalinux, etc.), on s'argumenta la necessitat que les administracions facin Us de
programari lliure, en especial en la interficie amb els ciutadans'®® per tal de garantir
veritablement el caracter obert de l'administracié electronica. Igualment, una altra
intervenci6 mostra un cert escepticisme respecte a les consignes de reforma de
I’Administracié que s'associen amb I'AOC (transparéncia, agilitat, eficacia, participacio,
etc.) perqué també havien estat objectius capdavanters fa vint anys, quan es van
constituir els nous ajuntaments democratics i la nova Generalitat. En darrer lloc,
s’assenyala el caracter secundari que la participacié i la descentralitzacié sembla que

tenen en el projecte.

121

Finalment el nou portal —ja sota el nom de CAT365 - es presentara publicament el 5 de

juliol de 2002, amb 32 serveis de tramitacio, tots ells pertanyents a diferents

122 £l portal és presentat per Artur Mas com a conseller

departaments de la Generalitat.
en cap de la Generalitat i president del Consorci AOC i per Jordi Valls com a president

de Localret i vicepresident del Consorci, en un acte public amb gran ressé mediatic.

Practicament tota la premsa diaria —catalana i estatal— inclou la noticia de la presentacio
de forma preferent en les edicions de 'endema.’®® En general els articles posen de relleu
la millora de la relaci6é entre els ciutadans i I’Administracié que por representar el nou
portal i I'agilitaci6 de tramits i gestions burocratiques que pot comportar. Apareixen,
també, algunes critiques provinents especialment de representants de I'Ajuntament de

Barcelona i de la Diputacié de Barcelona.'**

Un aspecte que resulta particularment
problematic per a aquests agents és la possibilitat, apuntada pels responsables del portal

durant I'acte de presentacid, d'incloure publicitat en el portal com a font d'ingressos.

Alguns representants de I'ambit local consideren que el portal ha estat presentat abans
d’hora, atés que el nombre de serveis accessibles a través de la nova plataforma és molt

reduit, es tracta de serveis poc complexos i, el que és més important, cap del serveis

118 En especial es critica la dependéncia de Microsoft. Recordem que el nou portal es recolza en el plataforma Microsoft.Net. Intervenen, pero, altres empreses de programari propietari.

119 Ibid. pag. 14.

120 Softcatala (2002).

121 Hi va haver alguns problemes amb el domini, perqué alguns dominis que semblaven ser més adients ja havien estat comprats. Finalment es va optar per CAT365 per al portal —que
assenyala la disposici6é d'accedir a tramits de I’Administracié qualsevol dia de I'any—, i per catalonia.net per a les adreces electroniques del portal. Entrevista UNPT1106022.

122 Entre els serveis no n’hi havia cap que impliqués directament una Administraci6 local. En aquesta primera fase, tampoc no hi havia cap servei que requeris transaccié economica entre el
ciutada i 'Administracio.

123 Hem consultat les edicions dels dies posteriors a la presentacié de La Vanguardia, El Pais, EI Mundo, El Periddico de Catalufia, Avui, Diari de Barcelona i ABC.

124 Ernest Maragall i Joan Rangel, respectivament, son les dues fonts que citen la major part d'articles.
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presents inclou tramits amb els ajuntaments. L'ambit local té, encara, una presencia
testimonial a CAT365. Els responsables del Consorci i del portal, de la seva banda,
admeten aquesta opinié pero consideren que, d'ara endavant, I'objectiu més important

del projecte sera precisament dur a terme la integracié de serveis municipals.

Precisament pel que fa als ajuntaments, el portal permet accedir a serveis municipals
electronics preexistents mitjancant enllacos a les pagines web d’alguns ajuntaments,
pero sense que hagin estan integrats a la nova plataforma AOC. Els representants de
'Ajuntament de Barcelona es mostren especialment critics en aquest sentit, perqué
consideren que la informacié sobre aquests serveis es replica sense citar-ne la

procedéncia.'”®

Finalment, també és considera problematic el fet que la identificacio
d'usuaris del portal es faci a partir d'una base de dades del Departament de Sanitat (la

de la targeta sanitaria, TIS) que no esta prou actualitzada.

Algunes d’aquestes critiques, especialment les que fan referéncia a la poca integracio
dels serveis municipals en el portal, tornaran a apareixer durant una altra sessio
parlamentaria de la Comissi6 per a la Societat de la Informacio que té lloc el mes d’abril
de I'any segiient.®® Durant aquesta sessio, alguns diputats de I'oposicié critiquen el que
consideren una campanya publicitaria precipitada —feta pocs mesos abans per diferents
mitjans d'informacié— ates el nombre limitat de serveis accessibles a través del portal i la
poca presencia dels ajuntaments en el projecte. Es posara en dubte, també, la capacitat
executora del Consorci —una entitat sense recursos propis— per dur a terme una

transformacio tan radical de I’Administracid (local i autonomica) com la que es planteja.

Els responsables del Consorci*?’

admeten que encara constitueix una feina pendent
aconseguir una veritable interconnexié entre les bases de dades de I'ambit local i les de
la Generalitat —una tasca que comporta aspectes tecnologics, organitzatius i politics—. A
'asimetria entre ambit local i Generalitat pel que fa a 'AOC —recordem que SPE,
'empresa que gestiona el portal CAT365, encara és, llavors, propietat de la Generalitat i
consequentment tant el seu know-how com els protocols que es proposen han estat
configurats des de I'’Administracié autonomica i fan més facil la incorporacié de serveis
dels diferents departaments— s’ha de sumar la voluntat de les diferents administracions
per mantenir les seves competéncies i la visibilitat de les seves actuacions en el
ciberespai. Igualment, des de Localret, s'accepta que el Consorci representa més una

eina de consens politic que un veritable instrument de gestié del projecte. Malgrat tot,

125 Aix0 es rectificara rapidament al portal.
126 Diari de Sessions del Parlament de Catalunya (2003a).
127 En aquest cas hi sén presents Jordi Alvinya, com a president de SPE, i Jordi Valls com a vicepresident del Consorci AOC.
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Localret referma el seu compromis amb I'AOC i el Consorci en una posicidé que el seu

president descriu com de “consens critic”.*?®

Al llarg de la resta de I'estudi veurem com la dinamica entre tots aquests actors sera un
element determinant en I'evolucié del projecte AOC. En el capitol 11, a més, oferirem
una certa modelitzaci6 de les seves interaccions mutues que ens permetra explicar

alguns fenomens rellevants en el desplegament del portal CAT365.

128 Ibid., pag. 32.
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En aquest capitol durem a terme I'analisi preliminar del que és la principal plasmacio
externa del projecte AOC-Consorci: el portal www.CAT365.net. Juntament amb els
resultats de I'estudi de www.gencat.net que oferim a I'annex,'*® obtindrem una visié
completa de la preséncia de I'’Administracié autonomica a la xarxa. Aixd ens permetra
veure, no Unicament quin és el nou model de relaci6 entre I'’Administracié autonomica i
els ciutadans que s’estableix mitjancant Internet (pel que fa especialment a la prestacio
telematica de serveis publics), sin6 també comencar a esbossar el model conceptual

subjacent en aquest nou canal de comunicacio i interaccio.

129 Abans de I'analisi del portal www.cat365.net, vam fer un estudi del portal www.gencat.net . Al llarg d’aquest capitol fem referéncies a alguns dels resultats obtinguts en I'estudi de Gencat.
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5.1. Introducci6 i metodologia d’analisi

Una de les principals dificultats que fins ara ha hagut de fer front el portal
www.CAT365.net és el fet que des de determinats sectors se lidentifiqui amb el nou

portal de la Generalitat de Catalunya.'®

Per aix0, des de diferents plataformes de
comunicacié (que van des de les campanyes als mitjans de comunicacié de massa fins a
les presentacions publiques en jornades, congressos, etc.), part de la clpula directiva del
projecte insisteix a corregir aquesta percepcié. De fet, al mateix portal www.CAT365.net
trobem una mostra de la importancia que pren aquesta questié quan a les pagines
centrals s’adverteix: “Gencat és el portal de la Generalitat de Catalunya, mentre que
CAT365 és el de I'Administracid6 Oberta de Catalunya, un projecte en quée hi estan

implicades totes les administracions publiques catalanes”.***

El caracter interadministratiu de CAT365 és precisament un dels trets més remarcables
del portal i que el diferencia de la majoria d'iniciatives en I'ambit del govern electronic.
Com apuntava un dels entrevistats referint-se al portal, “es tracta d’una experiéncia Unica
al mon i la interadministrativitat és un tret clarament distintiu del projecte” (entrevista
VJPB0801038). D’aquesta manera, a banda de les diferéncies de disseny i estructura
entre Gencat i CAT365, en I'analisi del portal CAT365 cal tenir present que la principal

distincié entre ambdés és I'objectiu basic de cadascun i les institucions que hi participen.

En aquest capitol volem dur a terme una analisi especifica del portal CAT365 i
especialment de la preséncia que actualment hi té la Generalitat. L'analisi ens ha de
permetre tenir un element de comparacié amb I'altre principal espai de representacioé que
I’Administracié autonomica té a la xarxa, el portal Gencat. D’aquesta manera, doncs,
l'interes final de I'analisi de CAT365 és comparar els resultats obtinguts amb els que es
presenten en l'estudi del portal Gencat. En I'andlisi comparativa cal tenir present, pero,

que I'estudi dels webs s’ha dut a terme amb prop de deu mesos de diferéncia.**

S’ha de tenir en compte, d'altra banda, que mentre que Gencat és un portal administratiu
amb una llarga historia (dins de la curta historia de la WWW), amb gairebé vuit anys de

desenvolupament, CAT365 tot just arriba al primer any de vida publica a la xarxa.

130 La confusié respecte a la identificacié6 de CAT365 amb el nou portal de la Generalitat en comptes del portal tnic de les administracions és notoria i present en diversos ambits. La premsa
escrita és I'espai on hem trobat més referéncies a CAT365 com el portal de la Generalitat de Catalunya. Tanmateix aquesta confusié també és freqlient en els estudis recents sobre la
implantacié de les TIC a Espanya i a Catalunya. A tall d’exemple, en l'informe “eEspafia 2003” es destaca “la Generalitat de Catalunya-CAT365 (“Administracié Oberta de Catalunya”) com una
iniciativa destinada a la integracié de I'Administracié autonomica en portals tnics” (Fundacién Auna, 2003, pag. 274).

131 http://www.CAT365.net/Inici/Corporatiu/MostrarCorporatiu.htm?ruta=%2FChannels%2FAutors%2FInici%2FCorporatiu%2FPreguntesFrequents&I=1#3 (accés 18/6/03).

132 L'analisi del portal Gencat es va dur a terme entre els mesos de juny i setembre de 2002 i el de CAT365 els mesos de maig i juny de 2003. Cal destacar que, si bé Gencat ha experimentat
algunes transformacions en les pagines inicials, I'organitzacié dels continguts es manté practicament sense canvis des del moment en qué vam realitzar I'analisi. De totes maneres, és
important tenir present que les pagines web estan sotmeses a canvis i transformacions constants.
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Aquesta diferéncia notoria s’ha de tenir especialment present quan es comparen xifres
d’usuaris —nombre de visites, pagines vistes, etc.— i volum de continguts, dos factors de

comparacié que precisament per aixd no hem explorat directament en aquest estudi.

Per dur a terme l'analisi de CAT365, en primer lloc descriurem el portal fixant-nos
principalment en I'estructura organitzativa dels continguts. En segon lloc i considerant
que l'objecte principal de CAT365 és la prestacido telematica de serveis publics,
presentarem precisament una analisi quantitativa del volum de serveis oferts. En aquesta
analisi dels serveis tindrem present quins departaments presten els serveis, aixi com els
diferents estadis de desenvolupament en qué aquests es troben (serveis d’'informacio,
consulta o tramitacio) i I'Us que n’han fet, fins ara, els ciutadans. En tercer lloc i per tal
d'aprofundir més en I'estudi de la prestacié de serveis publics, s’ha pres una mostra de
cinc serveis especifics de tramitaci6 completa i se n’ha fet una analisi qualitativa més

detallada.

En darrer lloc, en aquest capitol prestarem una atencid especial als diferents
mecanismes de participacio ciutadana que ofereix el portal CAT365 —un element que
també representa un altre dels eixos principals del projecte— i presentarem unes

consideracions breus respecte a la dimensié de I'accessibilitat.

Amb l'estudi del portal CAT365 seguirem principalment la metodologia utilitzada en
'analisi de Gencat, és a dir, obtenint els resultats a partir de la I'observacio externa i
adoptant el paper d'un usuari del portal. En aquest cas, pero, les observacions i els
resultats es complementaran sovint amb informacions relatives a la historia i als
processos interns que hi ha darrere de determinats processos i que no sén perceptibles
des de I'observacié externa del portal. Combinarem, doncs, I'analisi de fendmens on line
amb el dels processos o elements off line que hi van associats. Aixd ha estat possible
gracies a la informacio recollida en els mesos d’observacié participant que varem dur
terme a la Direccid General de Planificacio Operativa (principal organ encarregat del
desplegament del projecte en el si de la Generalitat) i a I'empresa Serveis Publics

Electronics (gestora del portal).
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5.2. L’estructura del portal CAT365: la centralitat del ciutada

L'estructura dels continguts i serveis que s'ofereixen a CAT365 segueix el model en quée
actualment semblen coincidir la gran majoria de projectes de govern electronic: convertir
el ciutada en el centre dels processos administratius. Aixi, la millora de les relacions
entre els ciutadans i ’Administracié6 sembla passar per una perspectiva citizen centric; és
a dir, es busca un enfocament dirigit al ciutada i no autodirigit a I'Administracié (Milner,
1999). Com apunten Leo et al., el canvi suposa que la informacié que s’ofereix “ja no
estigui restringida o limitada pel departament, I'agencia, I'individu o qualsevol altre entitat
que la presti, sin6 més aviat, que es gestioni des de la perspectiva del ciutada” (Leo et
al., 2002, pag. 106). Aix0 no suposa Unicament una transformacié del model de relacié
tradicional entre I'’Administracié i els ciutadans, sindé també un canvi rellevant respecte a
les primeres passes que van realitzar la majoria d’administracions en incorporar-se a la
WWW.

Efectivament, les primeres iniciatives de moltes administracions en el moment d’entrar a
Internet —i entre elles I'’Administracié autonomica catalana— anaven encaminades a
reproduir a la xarxa la seva estructura organitzativa a partir de les unitats que les
conformaven. D’aquesta manera, les dificultats tradicionals de relacié del ciutada amb
una estructura organitzativa burocratica complexa, i que en gran mesura desconeix, es
perpetuaven a Internet. La diversitat de departaments, ens autdbnoms, empreses
publiques, consorcis, fundacions, etc., donava lloc alhora a una gran diversitat de
pagines web: el laberint burocratic de I'Administracié es traslladava al ciberespai.
Aquesta és la situacio que avui dia encara és present a Gencat i que, com presentem en
la seva analisi, requereix que el ciutada s’habitui al portal o conegui préviament

I'organitzacio si vol dur a terme una navegacio operativa i fructifera.

Un dels principis més subratllats habitualment en I'ambit del govern electronic és
I'apropament de I'’Administracié al ciutada per a la prestacié directa de serveis mitjancant
les TIC, la qual cosa sembla conduir a un replantejament del model de relacié de
I’Administracié amb el ciutada per tal de convertir-lo en el centre del procés administratiu
i no en un simple apendix. Ens referim aqui a una transformacié de les relacions que
condueix cap a una personalitzacid creixent dels serveis i cap a una adaptacié dels
procediments administratius a les necessitats “reals” dels usuaris. Es tracta d'una
transformacié que déna pas al que alguns autors han anomenat el paradigma
consumista, el qual pretén millorar I'activitat de I'Administracié a partir d'una major

atencio a les relacions que estableix amb els seus clients. Aquesta tendéncia condueix a
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una major sensibilitat envers els ciutadans per part de les administracions en comparacio
amb I’Administracioé burocratica tradicional; alhora perd, en general sembla restringir el
ciutada al paper de consumidor de serveis publics. Brugué et al. (1994) distingeixen dues
categories explicatives de les tendéncies que adopten les administracions en aquest nou
paradigma, les quals ens seran Utils per entendre les diferencies entre el model de portal
de CAT365 i el model de Gencat.

En primer lloc, trobem el que aquests autors anomenen getting closer (de dins cap
enfora), on s’emfasitza una millora de la receptivitat, I'accessibilitat i la comunicacié per
potenciar I'aproximacié de I’Administracié al seu public real i potencial. En segon lloc
distingeixen el learning from (de fora cap a dins), on es busca una implicacié més directa
i efectiva dels ciutadans amb els sistemes deliberatius i de consulta o els sistemes de
peticié, queixa i reclamacié. En aquest ultim element, hi descobrim, doncs, certs

aspectes de participacio ciutadana inserits en la provisio de serveis.

El getting closer es tradueix clarament a Internet amb I'organitzacié de serveis publics i
continguts d'interés per als ciutadans a partir dels anomenats life events o fets vitals.
Cercant la centralitat del ciutada esmentada, aqui els continguts s’organitzen seguint el
recorregut per la vida dels ciutadans. D’aquesta manera, s'estructuren a partir dels
aspectes relatius a la formacié, a la paternitat o a I'habitatge, per exemple, i no segons
els departaments o les estructures administratives que ofereixen aquests serveis.
Aquesta iniciativa, que en el seu moment sembla que va ser una proposta pionera del

Govern de Singapur,**®

en els dltims anys s’ha generalitzat a molts altres governs i
administracions, entre les quals cal destacar les administracions de Catalunya amb

I'aparicio del portal CAT365.

En el portal CAT365, doncs, l'esfor¢c per apropar I'Administraci6 al ciutada es
materialitza, en un primer nivell, mitjancant una organitzacié a partir de fets vitals (vegeu

la imatge 1).

133 www.ecitizen.gov.sg - accés 20/6/03. Vegeu http://www.e-texas.org/report/ch01/
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Més tramits »

Els fets vitals, doncs, s6n un dels principals eixos que estructuren el portal i consten de

vuit ambits, la majoria dels quals representen necessitats que es poden associar a

“estadis” diferents de la vida. Sén els segients:

Fets

vitals

e Tenir fills

e Coneixer el pais

e Anar al metge

o El catala més a prop

¢ El meu habitatge e Fer esport

e Crear una empresa o Trobar feina

A banda de I'anterior, un segon eix vertebrador és el dedicat a I'actualitat. AQui novament

se segueix una estructura similar a la que acabem de presentar, ja que s’ofereix

informacié genérica d’esdeveniments relacionats amb els fets vitals.
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Tot i que I'estructuracié per fets vitals ocupa un espai protagonista en el portal, no és
I'dnic canal enfocat a la simplificacié i la millora de la relacié entre els ciutadans i
'Administraci6. A més, s'ofereixen rutes alternatives per a la navegaci6, pero
concebudes a partir de la mateixa filosofia de simplificacié. Els ambits anomenats serveis
ciutadans i empreses faciliten a l'usuari altres camins de navegacié que condueixen als
mateixos serveis que els que apareixen a l'apartat de fets vitals. D’aquesta manera, es
presenta una estructuracio lleugerament diferent on hi trobem més eixos tematics
classificadors dels serveis: n’hi ha fins a disset per a I'eix de serveis ciutadans i setze per
a I'ambit d’empreses. Aixi, per exemple, en l'apartat de serveis ciutadans podem trobar
nous ambits tematics com ara “medi ambient” o el “transit i vehicles”, que en I'estructura

de fets vitals queden inclosos en classificacions més generals.

L'existencia de diferents rutes alternatives explica un altre dels trets principals del portal,
que un entrevistat definia de la manera seglent: "com passava a Roma, a CAT365 tots
els camins duen al mateix lloc” (entrevista TXFS1706038). Si bé I'observacié no és
exacta, efectivament, un element caracteristic, i que —en contra del que podia semblar—
sol ser percebut com a positiu, és el fet que hi hagi diversos camins per accedir als

mateixos serveis.

En aquest punt cal fer un incis. En relacié amb I'existéncia de rutes alternatives, se sol
plantejar la quiestio de la redundancia de I'Administracié com un dels aspectes critics que
caldria revisar. No obstant aix0, I'eliminacié de la redundancia —un precepte adoptat de la
doctrina de la Nova Gestio Publica— pot no ser sempre desitjable en el cas de
I'Administracié puablica. Alguns autors apunten que l'objectiu de I'eficiencia es tradueix
incorrectament, de vegades, en la necessitat d'eliminar la redundancia (tant la duplicitat
com la superposicié entre funcions, estructures o serveis) (Landau, 1969). Es creu que
sén precisament els fendmens de duplicitat i superposicié els que fan de la burocracia
administrativa una organitzacio ineficient i irracional. Tanmateix, hi ha estudis que
mostren com la redundancia, almenys en el cas de les administracions publiques, no
només és impossible d'eliminar totalment, sind que és precisament un cert grau de
redundancia el que permet la fiabilitat del funcionament. La redundancia permet, per
exemple, que l'error pugui ser corregit i no desemboqui en el col-lapse total del sistema.
Aquest fenomen pot resultar contrari a alguns dels preceptes de la racionalitzacio pels
quals advoquen la major part de moviments de reforma de I'Administracid, perd en tot
cas, sembla rellevant distingir entre les redundancies que causen ineficiéncia i les que
l'eviten. D’aquesta manera, i retornant a I'analisi de CAT365, I'existéncia de diverses

rutes paral-leles per a I'accés a un contingut sembla que, a priori, millora notablement
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I'orientacid en l'estructura laberintica de I'Administracio, la qual cosa també incideix

consequentment en I'accessibilitat dels ciutadans al serveis.

Aix0 mateix passa amb el quart ambit del portal anomenat “fes-ho en linia”. A través
d'aguesta entrada, s'ofereix un accés de forma unificada a tots els serveis de tramitacio

completa.

Recapitulant, els cinc ambits tematics presentats fins ara —fets vitals, serveis ciutadans,
empreses, fes-ho en linia i actualitat— estan destinats a un mateix objecte: la prestacié de
serveis publics de forma simplificada. Pero els canvis que podem distingir en la provisié
de serveis no es concentren Unicament en la millora de I'accessibilitat, la receptivitat i la
comunicacié dels serveis publics (getting closer) siné que incorporen aspectes de
'anomenat learning from. Tal i com veurem en I'analisi especifica dels serveis, el portal
adopta certs elements lligats a la participacid dels ciutadans, ja que facilita instruments
destinats a una relacid interactiva entre l'usuari i les entitats prestadores dels serveis

(com ara I'habilitacio d’espais per fer reclamacions, enviar queixes o formular dubtes).

En darrer lloc, hi ha un sisé eix vertebrador del portal, que es distingeix clarament dels
anteriors i es fa ress0 d'una altra de les caracteristiques dels projectes de govern
electronic. Un element que, si més no parcialment, podem vincular als preceptes de la
governanca electronica, entesa com I'habilitacié de vincles amb els agents socials. Ens
referim a I'eix de “participacio ciutadana”. Malgrat tot, tal i com veurem més endavant, de
moment la majoria de les potencialitats que permet I'espai de participacid ciutadana
encara no son operatives. De fet, la importancia de la participacié és per ara secundaria
al portal i aixi es despren del volum de pagines que s’hi dediquen, del ritme
d’'actualitzacions i de la naturalesa de les possibilitats que de moment ofereix aquest

espai (ho veurem en el quart apartat d'aquesta analisi).

En resum, l'estructura i els continguts que observem al portal —amb una dedicaci6
gairebé exclusiva a la prestacid de serveis— s6n un primer indicador del model
conceptual basic adoptat per a la reforma de la relacid6 entre els ciutadans i
I’Administracié, amb una interpretacio del ciutada com a client i consumidor de serveis.
En I'apartat segiient veurem quina és la situacié actual de CAT365 precisament pel que

fa a la prestaci6 de serveis.
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5.3. La prestacio de serveis publics

Tal i com s’ha dit anteriorment, un dels objectius principals del projecte AOC és la
prestacié de serveis publics a través d'Internet.®** Per aquest motiu, i tenint en compte
que actualment la gran majoria d’accions dutes a terme per les administracions catalanes
al voltant d’Internet se situen justament en I'ambit de la prestacié de serveis i la
reenginyeria interna associada, hem cregut convenient analitzar en detall la situacio

actual de la prestacio de serveis del portal CAT365.

Aixi, doncs, en primer lloc descriurem breument el model de desenvolupament adoptat
pel projecte AOC per al desplegament de serveis publics en linia i la transformacio de
I’Administracié. En segon lloc, descriurem els diferents tipus de serveis i el seu
funcionament, juntament amb els mecanismes de seguretat que s’han pres per a la seva
prestacié. Seguidament, amb una analisi quantitativa, veurem el volum de serveis en
linia que hi ha actualment al portal, aixi com els departaments que en sén responsables i
I'ds que fins ara n’han fet els ciutadans. Finalment, i des d’'un vessant més qualitatiu,

analitzarem en detall cinc serveis especifics de tramitacio.

5.3.1. Estadis de desenvolupament del govern electronic i la prestacio de
serveis publics

D’acord amb bona part de la literatura existent sobre govern electronic (generalment
provinent del mén de les consultores perdo també de I'ambit academic), i sobre la qual
acostumen a basar-se les actuacions dels governs en aquesta materia, el govern
electronic es concep com un procés amb diferents estadis de desenvolupament. A partir
d’'una visio fortament determinista, on la majoria d’aquests estudis presenten el govern
electronic com el desti inevitable i fruit d’'un procés “natural” al qual cal arribar en la
transformaci6 de [I'Administracié, habitualment s’estableixen quatre estadis de
desenvolupament. Es tracta d'un desenvolupament incremental on les fases son
correlatives en el temps segons el grau de complexitat i la sofisticacié de les

actuacions.*®

Es tracta, a més, d'un procés que habitualment es concentra tan sols en la
prestacié de serveis i el canvi intern, perd que oblida els elements relacionats amb la

participacio ciutadana i amb els processos d’accountability. | és que, com apunten Criado

134 De fet, tal i com hem exposat anteriorment, malgrat que Internet és el canal sobre el qual s’ha posat més émfasi, la prestacié de serveis a I'AOC és multicanal. A més d'Internet, hi ha
altres vies d'interaccio: teléfon i atencié presencial.

135 Si bé hi ha diverses versions sobre quins sén els estadis de desenvolupament cap al govern electronic, aqui seguirem en bona part la presentada per Criado i Ramilo (2003), atés que
s'adequa forca a I'estratégia de desenvolupament adoptada pel projecte AOC. Aixi, tot i que en aquest resum diferenciarem i definirem els quatre estadis de desenvolupament que es prenen
com a referéncia, gairebé tots els autors divergeixen en els elements que es poden considerar en cadascun dels estadis, alhora que tampoc es déna per descomptat que siguin efectivament
quatre els estadis que cal distingir.

http://www.uoc.edu/in3/pic



Govern electronic i serveis publics: un estudi de cas sobre CAT365 140 Analisi del portal www.CAT365.net

i Ramilo, “resulta evident que la recepcid de serveis publics és la primera idea que es fan
els usuaris de pagines web en el seu contacte digital amb les administracions publiques.
Per tant, resulta logic que la majoria dels informes que es refereixen a aquest tema
identifiquin gairebé exclusivament aquests diferents nivells de desenvolupament segons
la capacitat per oferir serveis publics en linia” (Criado i Ramilo, 2001, pag. 25). En la
figura seguent (1), i a tall d’'exemple, es mostren les quatre fases de desenvolupament
cap al govern electronic que segueix el govern de Nova Zelanda.™*®

roup (Note: notdrawn to scalke)

Gartaer

e G

Benefits /Costs

Based on 3 modeldeveloped by th

Time | Complexay

Figural

El primer estadi de desenvolupament és el que, seguint Layne i Lee, podem anomenar
fase de catalogacié i que en la figura apareix sota el nom de web presence, en la qual els
esforcos inicials de les administracions “se centren a establir una presencia en linia”
(Layne i Lee, 2001, pag. 124). Generalment, en aquest estadi, les administracions es
limiten a publicar informacié institucional i dels serveis publics, de manera que el flux
entre els ciutadans i '’Administracié és unidireccional. Es tracta d'una fase a la qual ja
han arribat la majoria de les administracions —de fet, en molts casos no ha estat encara
superada- i que s’ha assimilat a I's dels llocs web com un taulell d’anuncis on es mostra
la informacid que pot interessar els ciutadans. En aquest estadi, s’hi acostuma a associar
una organitzacié dels continguts al voltant de les agéncies o departaments, una baixa
regularitat en I'actualitzacio de les pagines, baixos nivells d’accessibilitat, etc. En general,

els analistes consideren que aquest estadi desaprofita enormement les possibilitats

136 http:/www.e-government.govt.nz/docs/e-gov-strategy-dec-01/e-gov-strategy-dec-0102.gif - accés 30/6/03 (adaptat).
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d’Internet i es questionen fins a quin punt la publicacié d'informacié per ella mateixa es
pot considerar una distribucié real dels serveis publics (Criado i Ramilo, 2001; Layne i
Lee, 2001; Pardo, 2000). Com a exemples concrets de la “fase de catalogacid”, hi ha la
descripcié de tramits, la disponibilitat horaria de les oficines d'atencié al public o la

informacio corporativa referent a les unitats de I’Administracio.

El segon estadi de desenvolupament permet uns primers nivells d'interaccio entre el
ciutada i '’Administracié per a la prestacio de serveis amb I'establiment de canals de
comunicacié de doble via. En aquesta fase, hi considerem conjuntament dos nivells

d’interaccio:

e L'anomenada one way interaction (flux d'informacié unidireccional), que és molt
semblant al primer estadi perd0 amb algunes millores com la possibilitat de

descarrega de formularis;

e ilainteracci6é de doble via o two way interaction (flux d’informacio6 bidireccional entre

el ciutada i '’Administracio).

Aixi doncs, alhora que es millora la informacié sobre els serveis i els elements
corporatius de I’Administracié, en aquest estadi és possible descarregar documents i
sol-licituds. Tanmateix, pero, els ciutadans els han de completar off line i acudir de forma
presencial als punts acreditats per lliurar-los. El flux d'informacié bidireccional, a més,
inclou la possibilitat d’habilitar basties on els ciutadans fan arribar missatges o oferir
moduls de consultes d’informacié dinamics. Tot i que aquest nivell de desenvolupament
suposa un aveng rellevant respecte al primer estadi, els serveis publics es troben encara
en una fase de prestacid incompleta i la navegacié acostuma a ser encara dificultosa per
als ciutadans. Aquesta és la fase en la qual, com hem vist, es troben bona part dels

departaments a Gencat.

El tercer estadi de desenvolupament es representa en la figura anterior com l'etapa de
transaccid, en la qual s'ofereix al ciutada la possibilitat de realitzar els tramits de forma

completa a través d'Internet.*®’

En aquesta fase el flux d'informacié és bidireccional i la
interaccié deixa una traca sobre una base de dades que al seu torn forma part del

procediment. Exemples de serveis desenvolupats en aquesta fase poden ser la

137 Realitzar tramits complerts inclou la possibilitat de fer transaccions economiques entre els ciutadans i 'Administracié. En aquest sentit distingirem entre “tramitacions” i “transaccions”: a
diferencia del primer, el segon cas implica I'habilitacié d'una passarel-la de pagament per als abonaments necessaris de determinats serveis.
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possibilitat de concertar hora al metge, demanar ajuts a la familia o bé subscriure’s a

programes d’activitats organitzades per un departament.

Juntament amb la millora de les eines tecnologiques destinades a fer possible la
tramitacio electronica per tal de possibilitar el traspas d'informacié, en aquest estadi
s’'inicia la integraci6 horitzontal de I'’Administracié i el conseglient canvi intern de
I'organitzacio. Per integracio horitzontal entenem I'establiment de canals de comunicacid
per al traspas d’'informacio entre agéncies del mateix nivell, que pertanyen a una mateixa
Administracié publica. Es habitual considerar que, estretament vinculat a la millora de la
prestacié de serveis al ciutada, cal que les administracions duguin a terme un redisseny
dels processos que hi ha darrere la prestacié de serveis publics. En paraules de Layne i
Lee, “a la llarga, el benefici ple del govern electronic només s'aconseguira quan els
canvis organitzatius acompanyin els canvis tecnologics” (Layne, Lee, 2001, pag. 130).
Aixi doncs, mitjancant I'establiment i I'ls d'eines tecnologiques amb estandards de
comunicacié6 comuns, s'’habiliten canals de comunicacié entre les unitats i els

departaments de I’Administracié a fi de possibilitar el traspas de dades entre aquestes.

L’evolucié cap a la integracié horitzontal sembla ser una conseqiiéncia logica d’'un model
administratiu centrat en el ciutada que superi les dificultats de relacié derivades d'una
organitzacio vertical. Tal i com apuntava un article de The economist “una ra6 basica per
a la ineficiencia del sector public —la “burocracia”™ és que, mentre que els departaments
s'organitzen verticalment, molts dels serveis que han de prestar requereixen una
col-laboracié complexa entre empleats de diferents departaments”. |, efectivament, entre
les dificultats d’'un canvi d'aquestes caracteristiques la voluntat de transformacié haura
d’enfrontar-se amb “les estructures subjacents que conspiren en contra seu” (Symonds,
2000).

En el quart i dltim estadi, hi trobem el salt cap a la integracio o la transformacié de
'Administracié publica. En aquest estadi, tots els serveis que distribueixen les
administracions publiques es troba ja en linia, cosa que implica el desenvolupament de la
signatura digital i condueix necessariament a un procés cap a la integracié vertical entre
administracions. Per integracié vertical entenem I'establiment de canals de comunicaci6
per al traspas d'informacio entre administracions de diferents ambits (en el nostre cas
local, autondmica i estatal) per a una prestacié de serveis integrada. La quarta fase ha
de conduir a la transformacié de la mateixa administracié cap a una redefinicié interna i

una reformulacié total del model organitzatiu i de relacié6 amb els ciutadans, que integri
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els serveis a través de les necessitats i les funcions dels ciutadans i no a través dels

departaments i administracions.

En la figura 1 es representen graficament els quatre estadis de desenvolupament que
hem explicat, en una seqiéncia que ha triomfat en la literatura i en molts plans
estrategics de desenvolupament de govern electronic d’arreu del mon. Malgrat que els
guatre estadis presentats son els més habituals, hi ha divergéncies al voltant del nombre
de fases de desenvolupament que s’hi inclouen. En el cas del projecte AOC, es
consideren de fet cinc estadis, tal i com es pot observar en la figura segtent (2). Si bé
podem associar els dos Ultims estadis que apareixen a la figura amb I'etapa d’integracié
o transformacié, en aquest cas s'afegeix un nou element que no hem presentat. Aixi,
I'estadi de nous serveis, és a dir, la reconceptualitzacié6 completa dels serveis amb
I'anul-laci6 del concepte de tramit, es considera la fase final del desenvolupament.
L’Administracié hauria de ser proactiva i si, per exemple, coneix el canvi de domicili d’'un
ciutada, no caldria que aquest hagués de demanar I'actualitzacié d’aquesta informacié a
tots els organismes administratius perque I'’Administracié ja ho hauria fet per ell."® pel
que fa a la resta, els estadis descrits en aquest apartat s’adeqiien amb el que es pot

observar en la figura.

Pla de Serveis
Tipologia

Figura 2
Font. DGPO (adaptat)™®

138 En aquest exemple hi ha alguns problemes juridics que també caldria considerar.
139 Administracié Oberta. Pla d'accié. Document de treball, Generalitat de Catalunya, Barcelona, febrer de 2001.
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Considerant aquest esquema, a través del projecte AOC —tot i que, com presentem en
I'analisi de Gencat, hi ha alguns casos anteriors pero aillats— la Generalitat es troba en la
tercera fase. Actualment, hi ha diversos serveis de tramitacié completa al portal i, si bé
els primers serveis que es van incorporar eren principalment serveis “propietat” d'un sol
departament, recentment s’han afegit serveis de més gran complexitat on es requereix
col-laboracio interdepartamental i s'estan comengant a desenvolupar serveis

interadministratius. Vegem-ho.

Els serveis publics: informacio, consulta i transaccio

A cadascun dels estadis anteriors |li correspon, teodricament, un nivell de
desenvolupament diferent de prestacidé de serveis publics. Aixi, en un primer nivell, els
governs ofereixen informacié sobre un tema o un servei public determinat. Aquesta

possibilitat és la que més explota el portal Gencat perd també és present a CAT365.

Un segon nivell de desenvolupament sén els serveis d'interaccid o consulta (segon
estadi). En la majoria dels casos, aquests serveis corresponen a cerques interactives. En
aguestes situacions augmenta el grau de complexitat del servei, atés que comporta que
el portal hagi de fer la consulta a les bases de dades que resideixen als departaments i

sén propietat d’aquests.

En tercer lloc, hi ha els serveis de transaccio a través dels quals el ciutada pot realitzar la
tramitaci6 completa d'un servei de forma telematica (tercer estadi). Aquest tipus de
serveis també impliquen la connexi6 amb les bases de dades dels departaments
responsables perd, a diferéncia dels anteriors, generen un expedient administratiu.
Igualment, dins dels serveis de tramitacié hi ha diferents estadis de desenvolupament,
que van des de la tramitaci6 amb un sol departament responsable del servei fins a
serveis on hi ha dos o més departaments involucrats. En darrer lloc hi haurien aquells

tramits en qué participen dues o més administracions.

El flux d'informacio entre departaments és un element que rep una atencié especial per
part de la tecnoestructura administrativa encarregada de desenvolupar el projecte. Les
dades que recull 'Administracié només poden ser utilitzades per als fins per als quals
han estat recollides (en cas contrari, cal el consentiment explicit del ciutada). D’aquesta

manera, la politica adoptada pel portal és evitar en la mesura del possible les répliques
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de les bases de dades. Igualment, en la sol-licitud d'un servei de tramitacié es demana el
consentiment del ciutada —amb la signatura d’un disclaimer— per a la consulta a bases de
dades externes al portal. Només en els serveis de tramitacio i transaccié (encara que no
en tots) hi trobem serveis que requereixen identificacié i autenticacié del ciutada. En
alguns serveis, doncs, el portal ha de garantir uns minims de seguretat que tot seguit es

presentaran.

5.3.2. Seguretat en la tramitacié electronica: I’evolucio i els mecanismes
d’identificacio i autenticacio del portal

No totes les tramitacions i transaccions disponibles des de CAT365 sol-liciten la
identificacié i l'autenticacié del ciutada. Aixi, tot i que en la majoria de tramits es
requereix poder identificar de forma fiable el demandant del servei —de la mateixa
manera que passa amb la prestacid tradicional de serveis publics—, en el portal hem
pogut trobar diversos serveis amb uns requeriments de seguretat menors. Tal i com
apuntava un dels entrevistats, el fet de demanar un alt grau de seguretat en tots els
serveis de tramitacié és “un dels dogmes inicials del projecte que s’ha trencat a mesura
gue s’ha anat avancant” (entrevista VJPB3006033). D’aquesta manera, és en part la
naturalesa dels serveis (amb major o menor flexibilitat de la normativa) i en part la
predisposicid de les unitats administratives el que finalment determina que sigui
obligatoria o no la identificacié del ciutada. A tall d’exemple, podem esmentar el servei de
pagament de les multes de transit. En aquest cas el Departament de Justicia i Interior va
considerar que, atés que es tracta d'un servei on el ciutada ha d’abonar una quantitat
econdmica, no cal identificar-lo. Se sobreentén aixi que ningu tindra interés a suplantar la
identitat d’una altra persona per poder realitzar un pagament. | “encara que aixo passeés,

dificilment algu reclamaria en una situacié d’aquest estil” (entrevista VJPB3006033).

Ara bé, el nivell de seguretat també depen de si el servei és d'informacid, consulta o
tramitacio. D’aquesta manera, tots els serveis disponibles des del portal han estat
categoritzats segons el nivell de seguretat que requereixen (en total n’hi ha 3). Aixi
s'identifiguen com a serveis de nivell de seguretat 1 els que son accessibles sense
necessitat d'identificacio del ciutada. En general es refereixen als serveis d’'informacio i
consulta pero, ates el canvi de concepcio que assenyalava I'entrevistat, comenca a ser

rellevant el nombre de serveis de tramitacié amb nivell de seguretat 1.
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En segon lloc hi ha els serveis de nivell de seguretat 2 —al qual corresponen molts
tramits— on es requereix al ciutada la identificacié i I'autenticacid (després de donar-se
d’'alta del portal) mitjancant el codi personal de la targeta sanitaria i una contrasenya de
pas. La identificacio i I'autenticacié al portal també permeten fer consultes sobre I'estat
de la tramitaci6 requerida. Quan es pot realitzar la tramitacié per teleéfon mitjancant el call
center del portal, el ciutada s'identifica mitjancant el seu compte d’usuari i s‘autentica

responent a preguntes aleatories referents a la seva identitat.

En dltim lloc, hi ha els serveis de nivell de seguretat 3 per a tots aquells on es requereix
la signatura electronica del ciutada i on hi ha una major observacié de la seguretat atesa
la sensibilitat de les dades. De fet, actualment no hi ha cap servei de seguretat 3 al portal
ja que el cost de generalitzar I'is de la signatura electronica a tots els ciutadans és de
moment massa elevat."*> Amb tot, i de forma experimental, en alguns serveis especifics
la signatura electronica s’esta utilitzant en determinats col-lectius professionals de cara a
la prestacio de serveis als ciutadans (per exemple, per al tramit de voluntats anticipades

hi ha cent metges que ja disposen de signatura electronica).

Sigui com sigui, i malgrat aquestes excepcions, el nivell maxim de seguretat a qué ha
arribat el portal és el nivell 2 (serveis de tramitaci6 i transaccié). Per tal de poder realitzar
un servei de tramitacid, el portal requereix que el ciutada es doni d'alta del portal
identificant-se amb el seu ndmero CIP (certificat d'identificacié personal) de la targeta
d’identificacio sanitaria (TIS) expedida per CatSalut-Servei Catala de la Salut. L'Gs de la
TIS per a l'activacié inicial dels usuaris es deu al fet que es tracta del registre de

ciutadans més universal i complet de qué disposa la Generalitat.

La base de dades que conté la informacié referent a la TIS —anomenada Registre Central
d'Assegurats (RCA)- és propietat de CatSalut (Departament de Sanitat i Seguretat
Saocial) i es nodreix dels centres d'atencié primaria repartits per Catalunya. Per tal de
poder utilitzar aquest registre, CAT365 va firmar un conveni amb el Departament de
Sanitat a fi de dur a terme una réplica de la RCA que residis a CAT365, anomenada
Base de dades dels ciutadans. D’aquesta manera, per a la identificacié dels ciutadans, el
portal consultaria directament la seva base de dades, la qual cosa suposa un gran
avantatge operatiu (evitar establir canals de comunicacié permanents amb un back office

alie, garantir la disponibilitat 24x7, assegurar la velocitat, etc.).

140 L'organisme encarregat de desenvolupar la firma electronica és I'’Agéncia Catalana de Certificacio, una entitat que com hem vist també es deriva del Consorci AOC.
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Malgrat que, com hem dit, la RCA és el registre més complet que té la Generalitat sobre
els ciutadans de Catalunya, no hi apareix tota la poblacié catalana. En canvi, determinats
col-lectius, com per exemple els funcionaris docents, tenen una asseguranc¢a sanitaria
diferent. D’aquesta manera, la Generalitat de Catalunya no disposa de la informacié
referent a aquestes persones en la base de la RCA.*** Tampoc esta registrada una part
molt important del col-lectiu immigrant i, alhora, hi ha persones no residents a Catalunya
gue poden tenir la necessitat o la voluntat d'utilitzar el portal. Com a consequéncia, per
poder activar-se com a usuaris del portal, aquests ciutadans han de passar a ser

assegurats de CatSalut.**

A més de les dificultats anteriors, cal tenir present que la targeta sanitaria i la base de
dades que conté la seva informacié no va ser concebuda amb la finalitat d'identificar els
ciutadans per a la prestacio dels serveis publics que ofereixen les administracions. Per
aquest motiu, I'equip encarregat de desenvolupar el portal ha hagut de fer front a
problemes importants per identificar els ciutadans. Aixi, per exemple, un 30% dels
registres de la RCA no disposa de DNI. En aquests casos, el ciutada no es pot donar
d’'alta des del portal sind que ha d’adrecar-se a un punt d'atencié presencial de CAT365
(de moment Gnicament d’organismes de la Generalitat) o al CAP que té assignat per tal

de poder completar la informacié que manca.

Pero també en aquest aspecte han sorgit problemes rellevants que sembla que
actualment s’estan solucionant. Tal i com hem dit, en la posada en funcionament del
portal es va dur a terme una réplica de la base de dades de la RCA, que havia de servir
per a la comprovacio de la identitat dels ciutadans. Tanmateix, la RCA és una base de
dades en construccié constant, ja que diariament es realitzen noves incorporacions i
modificacions de dades obsoletes o errdnies. Malgrat aix0, no va ser fins al gener de
2003 que es va fer la primera actualitzacié de la base de dades de CAT365 amb les
modificacions i les incorporacions que s’havien realitzat a la RCA des del moment de la
primera réplica. Fins aquell moment, doncs, en els casos en que la manca d'informacio
de la base de dades de CAT365 no permetia donar-se d’alta del portal, calia que el
ciutada s'adrecés directament als punts acreditats de CAT365 si volia tenir la seguretat
de poder solucionar aquesta qlestié. En canvi, informar el CAP corresponent no tenia
efectes immediats.

141 Com és sabut, en el cas dels funcionaris docents, aixi com altres col-lectius de funcionaris, I'asseguranga sanitaria és Muface.
142 Per als ciutadans no residents a Catalunya, s’ha establert un registre especial amb un procediment del qual informa el portal.
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Actualment, per0, aquesta situacio ja no es produeix atés que les actualitzacions es fan
diariament. D’aquesta manera, es millora constantment la fiabilitat de les dades. Aixi, a
banda de les actualitzacions de la RCA a la Base de dades dels ciutadans, a través de
les oficines acreditades com a punts presencials CAT365, el portal té una altra font de
dades addicional on els ciutadans actualitzen directament les que estan obsoletes o

incompletes.**

La previsié a curt termini és que I'acreditacié dels log in i les contrasenyes passi a ser
responsabilitat de I'’Agéncia Catalana de Certificacié (ACC), de manera que la gestié de
la Base de dades dels ciutadans passara a ser responsabilitat seva. Amb I'entrada de
'ACC, a més, sera possible utilitzar registres d'organismes externs a I'’Administracio
autonomica per identificar els ciutadans, sempre que els mecanismes de seguretat

d'aquests organismes hagin estat validats per 'ACC.

Un cop el ciutada ha pogut donar-se d’alta del portal, obté una contrasenya, que rep a
casa per correu ordinari i que li servira per a I'autenticacié cada cop que vulgui iniciar una
sessié al portal i realitzar tramitacions. A banda d’aixo, el ciutada obté un compte de
correu electronic gratuit que, a part de servir per a usos personals, també s'utilitza

perque el portal es posi en contacte amb el ciutada.

5.3.3. El volum de serveis publics a CAT365

Una de les linies estrategiques amb les quals es va iniciar 'AOC considerava com a
principals parametres d'avaluacié de I'éxit del projecte el volum de serveis publics que
s'ofereixen al portal i, encara que en menys mesura, el seu impacte demografic. En
aquest apartat analitzarem quin és I'estadi actual de desplegament dels serveis en linia,
la situacié en qué es troben els diferents departaments aixi com I'is que n’han fet els
ciutadans. Per fer-ho ens hem basat en I'observacié externa del portal i en els informes

d'activitat interns que es generen per al seguiment del projecte.***

143 Cal fer notar que si bé hi ha una millora constant en la fiabilitat de les dades amb qué treballa CAT365, de moment no passa el mateix amb la base de dades de CatSalut. Aixi, les
modificacions sobre dades erronies o inexistents que s'incorporen a la base de dades de CAT365 a través dels punts presencials no s’han replicat a la RCA. Segons un dels entrevistats, aixo
no es fa perque des de CatSalut es percep com un exercici intern massa complex i costés (entrevista AKPH0403034).

144 Les dades d'Us relatives al portal que es presenten en aquest estudi sén acumulatives fins al més de marg de 2003 i corresponen a un document de treball intern de CAT365:
Administracié Oberta. “Evolucid de I'activitat del portal. Periode del mes de maig de 2003". Document de treball, Serveis Publics Electronics, Barcelona marg de 2003.
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Els serveis de consulta i de transacci6

Malgrat el que hem comentat en iniciar aquest apartat respecte a I'estratégia adoptada,
recentment la direccié que esta prenent el projecte ha variat lleugerament. Com ens
indicava un dels entrevistats, actualment no es busca tant “tenir un munt de serveis al
portal sind oferir serveis de qualitat i de gran impacte demografic” (entrevista
RKGS0207032). Tanmateix, fins avui sembla clar que s’ha donat prioritat a la quantitat
de serveis que s’oferien des del portal. Aixi, un any després de la seva posada en marxa,

hi ha fins a 76 tramits en linia.

Tal i com s’ha dit anteriorment, tots els serveis de tramitacié i consulta que actualment
s'ofereixen des de CAT365 pertanyen a I'’Administraci6 autonomica de Catalunya.
Alhora, si analitzem els serveis que s’ofereixen i a qui corresponen podem observar la
diferent preséncia dels departaments de la Generalitat. Tanmateix, cal tenir present que
determinats departaments, per la mateixa naturalesa del seu ambit d’actuacio, estan més
orientats a la prestacié de serveis al ciutada (Ensenyament i Sanitat, per exemple) que
altres (Economia o Governacio, per exemple), per la qual cosa tindran més serveis al
portal. En els grafics seglients mostrem la distribucié del nombre total de serveis de
tramitacio i de consulta en funcié dels departaments prestadors de serveis (Grafic 1) i la

distribucié percentual respecte al nombre total de serveis de CAT365 (Grafic 2).
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Nombre de serveis de tramitacié i consulta de CAT365
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Tal i com es pot observar, i com assenyalaven diversos entrevistats, Justicia i Interior és
el departament que ha estat capdavanter en la prestacio de serveis de tramitacio. En
concret n'ofereix 23, els quals representen el 30,3% de tots els que s’havien incorporat al
portal el maig de 2003. En segon lloc, hi ha el Departament de Cultura amb 11 tramits
(14,5 % del total). Tret del Departament d’Economia (justament un dels departaments
menys orientat a la prestacié de serveis al ciutada), tots els departaments ofereixen
almenys un tramit. Aquest fet correspon a la indicacié del Departament de Presidéncia

de la necessitat que tots els departaments fossin presents a CAT365.

Respecte als serveis de consulta (lanomenada two way interaction), el Departament de
Cultura és el departament amb un nombre més alt de serveis, amb el 37% del total (17
serveis). En aquest cas el DURSI és I'inic departament sense preséncia, tot i que si que
ofereix serveis de consulta a Gencat.

Dades d’Us del portal

Si bé no hi ha una opini6 homogenia pel que fa a aquesta questi6, sembla que alguns
dels agents involucrats consideren que I'éxit del projecte és la seva visibilitat,
concretament el nombre de ciutadans que utilitzen CAT365. Es en aquest context com
s’entén la consigna de convertir CAT365 “en el portal dels catalans” (reunié 5/12/2002).
En aquest apartat veurem I'evolucié del nombre d'usuaris que ha tingut el portal aixi com
les diferencies en els canals utilitzats. Vegem en primer lloc les dades de I'evolucié del
nombre de ciutadans registrats al portal des del mes del seu llancament fins al mes de

maig (Grafic 3).
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Evoluci6 dels usuaris de CAT365 en nlimeros absoluts
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Al llarg dels primers set mesos, el nombre d’'usuaris va tenir un augment regular pero
clarament per sota de les expectatives inicials. Tanmateix, coincidint amb la campanya
de comunicaci6 iniciada i la sortida al portal del servei de Confirmacié de la sol-licitud
d'ajuts a les families (que ha esdevingut el “servei estrella” de 'AOC), el mes de febrer
de 2003 va suposar un punt d'inflexi6. Amb prop d’'un mes de diferencia gairebé es va
triplicar el nombre de ciutadans activats al portal. En el grafic seglent es mostra
I'increment en nombres absoluts per mesos (Grafic 4). Com es pot observar, els efectes
gue hem associat al mes de febrer continuen tenint incidencia durant els mesos seglients
perd a poc a poc van disminuint i s’apropen al ritme de creixement que tenia el portal els
primers mesos de funcionament.
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Activacions d'usuaris en nombres absoluts
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Pel que fa referéncia al nombre de visites diaries, la mitja dels mesos de marg a abril les
situava en 3.300, amb una duracié mitjana de 15 minuts i 13 pagines visitades. Al grafic
5 es mostra la posicié que ocupa CAT365 en el rang de pagines més vistes a nivell
mundial. Com apuntavem, el mes de febrer esdevé un punt d’inflexié ja que per primera
vegada se situa entre les 20.000 pagines més visitades. El grafic 6 també ens permet
comparar la situacié de CAT365 amb Gencat, de moment amb un volum d’usuaris forca

més elevat.
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Si bé les diferéncies en nombre d’'usuaris entre CAT365 i Gencat son notories, pero al
capdavall previsibles (Gencat té ja una historia relativament llarga a Internet i de fet
moltes de les entrades al “portal de les administracions” provenen justament de Gencat),

si que resulten sorprenents els resultats quan comparem CAT365 amb el portal de

I'administracié central espanyola (www.administracion.es). Al grafic 7 es pot apreciar
com, a banda del primer mes de I'any, Cat365 se situa clarament per sobre del portal del
govern central.
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Respecte al nombre de tramits realitzats, fins al mes de maig el total acumulat era de
77.154. En contra del qué a primera vista es podia esperar, el canal més utilitzat és
justament la tramitacié per Internet (35.747 tramitacions). Seguit hi ha el canal presencial
(20.814 tramitacions) i en darrer lloc perdo molt a prop el telefonic (20.593 tramitacions).
Tanmateix cal tenir present que aquests resultats es veuen lleugerament esbiaixats pel
fet que no tots els tramits sén accessibles pels canals telefonic (és el canal menys
present en els serveis) ni pel canal presencial (alguns dels tramits de més volum no es
poden fer de forma presencial). Per contra, tots els serveis es poden fer a través
d’Internet.
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Per ultim, mostrem el nombre de tramits realitzats en funcié dels departaments que

I'ofereixen. Gracies principalment al servei d’ajuts a les families (més de 16.000 tramits),

el departament de Benestar Social és el que ha obtingut un nombre més alt d’'usuaris

dels tramits que ofereix. En segon lloc hi ha Cultura (8.998 tramitacions) i en tercer lloc

Justicia i Interior (els dos departaments amb més tramits al portal).
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5.3.4. Analisi dels serveis publics de tramitacié telematica; cinc casos

concrets

Un cop presentat un repas general del volum de tramits presents

al portal i de I'is que

n’han fet els ciutadans, hem cregut convenient completar aquest estudi de CAT365 amb

una analisi qualitativa de cinc serveis especifics.

Introduccio i notes metodologiques

Entre els objectius establerts en el Pacte per a la promoci6 i desenvolupament de la

societat de la informacio a les administracions publiques es van assenyalar vint arees de

serveis publics basics que havien de tramitar-se a través d’Internet. Aquestes arees de

serveis (dotze de les quals s’adrecaven als ciutadans i vuit a les empreses) havien estat

considerades indicadors del desenvolupament del govern electronic tant en el Pla
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eEurope 2002'*° com en el Pla InfoXXI. Aixi doncs es va fer una relacié de les vint arees
de serveis indicant per a cadascuna les administracions implicades aixi com els terminis
d’execuci6 (que en cap cas superaven I'any 2003). Alhora, s’establia que les accions que
calia emprendre per a la coordinacié de les diferents administracions es duria a terme a

través del projecte AOC.

Si bé gairebé dos anys després de la signatura del pacte, el nombre total de tramits
accessibles des del portal CAT365 supera en escreix els que es van incloure a la relacio,
en la nostra analisi hem volgut seguir els punts establerts en el pacte parlamentari i el
desenvolupament dels serveis publics que s’hi especifiqguen. Aixi, hem escollit cinc

serveis de tramitacio especifics que hem analitzat en detall i seguint diversos criteris.

En molts casos en el pacte s'indiquen arees tematiques sense especificar serveis publics
concrets. D’aquesta manera, i a tall d'exemple, hi ha diversos serveis relacionats amb la
recerca de treball, un dels serveis publics per als ciutadans que el pacte considera
prioritari. En aquestes situacions hem pres un servei a l'atzar entre els que estan

disponibles al portal i estan relacionats amb aquesta area de serveis.

Igualment, a I'hora d’escollir els tramits que cal analitzar també s’han tingut en compte
altres criteris. Aixi, s’ha buscat tenir una mostra el més diversa possible dels
departaments responsables dels serveis oferts. D’aquesta manera en l'analisi hi son
representats els departaments de Treball, Indistria, Comerg i Turisme, Sanitat,
Universitats i Recerca (DURSI), Cultura i, en darrer lloc, Agricultura, Ramaderia i Pesca
(DARP) i Medi Ambient en un servei que ofereixen conjuntament. De fet, el servei ofert
per aquests dos Ultims departaments s’ha considerat un cas singular dins la mostra, ja
que es tracta de I'nic servei que es presenta com a interadministratiu en el repartiment

146

de responsabilitats.”™ Es tracta doncs de I'Unic dels cinc serveis analitzats que no

apareix en el pacte dels grups parlamentaris pero que, tanmateix, hem estudiat.

Finalment, cal tenir present que la mostra presa per a I'analisi esta condicionada pel fet
que dels vint serveis que apareixen al pacte només n’hi ha 12 en els quals hi participa la

Generalitat i, actualment, no tots son accessibles des de CAT365.

145 Basat en el llistat aprovat el mar¢ de 2001 pel Consell Europeu.

146 Es tracta del servei de tramitaci de la “llicéncia de pesca recreativa”. El fet que sigui I'tinic servei que en aquest moment es presenta conjuntament sota la responsabilitat de dos
departaments no implica que es tracti de I'iinic servei interdepartamental. Aixi, com veurem més endavant en el seguiment del disseny i la implementacié del servei d'oferta puablica de treball
(vegeu capitol 6), en diversos casos el portal presenta un sol departament com a Unic responsable d'un servei malgrat que hi hagi convenis de col-laboracié amb altres departaments per al
traspas d'informacid i, per tant, es produeix una col-laboracié interdepartamental.
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Els serveis analitzats son els segients:

e Solicitud d’entrevista de col-locaci6 (Departament de Treball)
e Suggeriments o requeriments a I’Administracié sanitaria (Departament de Sanitat)

e Ajuts a estudiants de centres universitaris adscrits (Departament d’Universitats i

Recerca)
e Convocatoria de proves de certificats de catala (Departament de Cultura).

e Llicencia de pesca recreativa (departaments de Medi Ambient i d'Agricultura,

Ramaderia i Pesca).

A. Recerca de treball mitjancant les oficines d’'ocupacié: sollicitud
d’entrevista de col-locacié

En els serveis publics relacionats amb I'accés al treball hi tenen competéncies tres
administracions (local, autonomica i estatal). Tot i que, de moment, no hi ha actuacions
conjuntes en el marc de I'’AOC, si que trobem serveis vinculats a la recerca de treball que
son responsabilitat de la Generalitat i que han estat desenvolupats des de CAT365. En
concret hi ha fins a nou serveis accessibles al portal, entre tramits i consultes

dinamiques.

Un d'aquests serveis és la sollicitud d'entrevista de col-locacio, responsabilitat de la
Subdireccié General d'Intermediacié del Departament de Treball, Inddstria, Comerg i
Turisme. Mitjancant I'entrevista de col-locacié —que es duu a terme des de I'organisme
autonom del Servei d’Ocupacié de Catalunya (centres d’'informacié professional) o de les
oficines de treball de la Generalitat— I'’Administracié autondmica recull dades del perfil del

demandant que ha de servir per a la recerca de feina.

Dificultats de la prestacié multicanal i funcionament intern del servei

El servei de sol-licitud d’entrevista de col-locacié es pot realitzar per tres canals diferents:
Internet (CAT365), presencialment a les oficines responsables i a través del ServiCaixa.

Per telefon aquest servei encara no és accessible.
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Actualment, doncs, i un cop s’ha identificat al portal, el ciutada pot sollicitar una
entrevista de col-locacié per Internet i el sistema li ofereix la possibilitat d’escollir el dia i
I'hora de I'entrevista entre diverses possibilitats aixi com el centre on vol realitzar-la.
Alhora es pot concertar I'entrevista a través del ServiCaixa, ja que el sistema d'atencid al
ciutada (SAC) també esta disponible a la xarxa de terminals ServiCaixa de "la Caixa".
S'accedeix aixi a diversos serveis de la Generalitat entre els quals hi ha I'accés al Servei
Catala d'Ocupacié de Catalunya.

En darrer lloc, i com en la resta de serveis, els ciutadans poden sol-licitar una entrevista
de forma presencial a les OTG i els CIP. Alli els treballadors de I’Administracio
habitualment utilitzaran el mateix canal que si el ciutada sol-licités I'entrevista pel seu
compte des d’'Internet a través de CAT365. En el cas del servei que ens ocupa, pero, tal i
com ens indicava un entrevistat, la posada en marxa del servei ha empitjorat les
condicions de treball del personal administratiu encarregat de les entrevistes de
col-locacié i aixd ha afectat I'is del nou canal habilitat per CAT365 (entrevista
TXFS1706038). Vegem-ho.

Fins a I'entrada del servei d’entrevista de col-locacio al portal CAT635, les sol-licituds es
feien presencialment mitjancant la presentacié d'un formulari que el personal
administratiu de les oficines encarregades havia d’introduir en una aplicacié de gesti6. A
través d’'aquesta eina informatica creada pel Departament de Treball (que connectava les
diferents oficines a una mateixa base de dades), el sol-licitant obtenia una cita per fer
I'entrevista. Es va substituir I'aplicacid existent per una altra propia de CAT365 que, si bé

147

reprodueix de forma molt fidel I'estructura i els camps de 'antiga,”" tanmateix obliga que

les sol-licituds passin per la plataforma tecnoldgica.

Malgrat les similituds entre ambdues aplicacions, el ritme d'introduccié de les sol-licituds
gue s’han fet de forma presencial s'alenteix si es fa a través del portal de 'AOC, atés que
es tracta d’'un entorn Internet. Com a consequiéncia, I'eficiencia del procés va empitjorar
ja que si es feia a través de CAT365 calia més estona per omplir les sol-licituds. “Per
aguest motiu, a demanda expressa del personal del Departament de Treball dedicat a
aguest servei, s’ha recuperat l'antiga aplicacié” (entrevista TXFS1706038) i els
treballadors poden triar el canal que prefereixen. D’aquesta forma, actualment conviuen
dos canals diferents per a la introducci6é de sol-licituds presencials “perd tothom fa servir
I'antic” (entrevista TXFS1706038). Tanmateix, tot aixd no és percebut pel ciutada, per a

qui les millores en la prestacio del servei s6n notables, tal com veurem tot seguit.

147 Els camps per a la introduccié de dades que ofereix la nova aplicaci6 son practicament els mateixos que en I'anterior.
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Informacié del servei

Seguint un model uniforme per a tots els serveis de tramitacié presents al portal (cosa

18 "en la informacié sobre els serveis hi ha un espai destinat a

que no trobem a Gencat)
la presentacié sintética de l'objecte del tramit i un espai més ampli on s'ofereix la
informacio detallada. Amb una orientacié clara cap a la simplicitat i la intel-ligibilitat del
funcionament dels processos relacionats amb els serveis i uns primers esfor¢os cap a la
transparéncia, les pagines destinades a la informacio detallada dels serveis inclouen els

apartats segients:

e Presentacio i definicié del servei. Aqui, entre altres elements, es presenta I'organ
responsable, la poblacié a qui s’adreca el servei, els canals habilitats per a la
prestacioé i el procés que segueix, aixi com la documentacio que cal aportar si és

el cas.

e Compromis. En aquest espai, I'organisme responsable del servei determina els
compromisos que pren amb el ciutada per a la prestacio del servei (per exemple,
el temps de resolucid, el fet de donar resposta a preguntes mitjancant el correu
electronic, etc.). Alhora, en algun casos es faciliten teléfons o adreces de correu

electronic del personal o les oficines encarregades de la prestacio del servei.

e Normativa aplicable. S'ofereix als ciutadans la normativa relacionada amb el

servei i, en molts casos, un enllag per a la consulta en linia d’aquesta normativa.

e Pas a pas. En aquest apartat s’expliquen en detall les diferents fases que cal
seguir per sol-licitar el servei de forma telematica. Aixi mateix, en algunes

ocasions s’ofereix una bustia electronica per presentar suggeriments o queixes.

Els elements presentats sén, en principi, presents a tots els serveis del portal.
Tanmateix, hi ha una gran diversitat en el compliment d’aquests requisits de manera que

en molts serveis la informacié anterior només s’ofereix parcialment.

En el cas de la sol-licitud d’entrevista de col-locaci6, aixd es produeix principalment a
I'area de compromisos presos. En aquest espai el portal només ofereix els teléfons i les
adreces de les OTG (no s’hi inclouen les dels CIP) per tal que el ciutada hi comuniqui els
problemes o les queixes relacionats amb el servei. La transparéncia del procés, doncs,

no millora en comparacié amb la situacio preexistent a Gencat (les adreces de les OTG

148 Vegeu 'annex.
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sén un enllag al SAC). D’altra banda, I'inica normativa relacionada amb el servei no és

accessible a través d’enllacos.

Simplificacié documental

D’acord amb la Llei 30/92, un dels objectius més importants de la posada en linia de
serveis és la simplificaci6 documental dels serveis publics: no cal demanar al ciutada
aquella informacio que ja esta en possessié de I'’Administracié. La complexitat d'aquest
procés, que requereix una gestié centralitzada de la informacié a través de la connexid
de les diferents bases de dades que la contenen, és sens dubte un dels problemes

principals del projecte i el que té una solucié més dificil.

Fins i tot en alguns casos en qué és possible comprovar telematicament la informacio
requerida, el funcionament tradicional dels organismes prestadors de serveis fa que es
continuin demanant els documents acreditatius en paper. Aixo és si més no el que es

despren de I'observacié del servei d’entrevista de col-locacid. Vegem-ho.

Per realitzar la sol-licitud de forma telematica, el sol-licitant s’ha d’haver donat d’alta del
portal. Per a I'activacié al portal cal, entre altres informacions, que el DNI del ciutada
estigui registrat a la base de dades de ciutadans (gestionada directament per I'’AOC).
Malgrat aix0, en la demanda telematica de I'entrevista de col-locacié es requereix que el
sol-licitant lliuri una fotocopia del DNI. Veiem aixi com, en alguns casos, malgrat I'émfasi
en la simplificaci6 documental, hi ha dificultats importants fins i tot en la documentacio

més fonamental.

Alhora, pero, en altres casos podem descobrir elements importants pel que fa a la
simplificacié del procés. Deixant de banda el fet que ara és possible realitzar la sol-licitud
per Internet i per tant no és imprescindible que el ciutada es desplaci a les oficines per
tramitar-la, totes les acreditacions que es demanen poden presentar-se el mateix dia de
I'entrevista. Es persegueix aixi estalviar al ciutada tots els viatges que sigui possible,
pero la importancia d’aquest canvi no es troba Unicament en aquest fet. Implica també un
canvi de perspectiva de I'Administracié respecte al ciutada. D’aquesta manera,
inicialment, el departament “es creu” alld que el sol-licitant al-lega en les sol-licituds i es

no menteix”.**

treballa amb el suposit que el ciutada

149 Per als problemes associats a aquest canvi de concepcid, vegeu el capitol 6.
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Altres canals d’accés através d’Internet, transparéncia

En aquest apartat examinarem si I'entrada dels serveis analitzats al portal ha comportat
el tancament d'altres pagines web de I'’Administracié per tal d’eliminar la duplicacié (en
alguns casos triplicacié i quadruplicacid) de la informacié en els webs departamentals o
del SAC. En altres paraules, es pretén saber si CAT365 esdevé I'linic canal d'accés a la
informacid relativa al servei analitzat. En el cas de la sol-licitud d’entrevista de col-locacio,
I'accés al servei es pot realitzar també des del Departament de Treball, perd enllaga
directament amb el portal CAT365. Pel que fa al SAC, no hem trobat cap entrada que hi

fes referencia.

Pel que fa a la transparéncia, el servei ofereix la possibilitat de fer el seguiment del
procés administratiu des que es realitza la sol-licitud. Tanmateix, tal i com hem apuntat

en relacié amb els compromisos, no s'indiquen les persones responsables del servei.

Dades d’Us del servei

La sol-licitud d’entrevista de col-locacid pertany al conjunt de trenta-dos serveis de
tramitacio que es van presentar el juliol de 2002 amb sortida al portal. EI mes de maig de
2003, després d'11 mesos de funcionament, el nombre de tramits acumulats era de
noranta-nou. En el grafic segient (9) es pot observar la distribucié de I'is per canals

(recordem que en aquest cas el servei no és accessible per teléfon).

Us dels canals de tramitacié: sol-licitud d'entrevista de col-locacié

47%

M Internet

53% O Presencial

Grafic 9
Font: CAT365.

Elaboraci6 propia
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B. Serveis relacionats amb I'atenci6 sanitaria: suggeriments o requeriments
a I’Administracio sanitaria

El dotzé conjunt de serveis publics que apareix al pacte de 2001 és el bloc de serveis
relacionats amb l'atencid sanitaria. Com a exemple, s’hi esmenta la possibilitat de
concertar hora al metge. Si bé es tracta d’'un servei que actualment ja és accessible a
través d’Internet, no ha estat CAT365 sind I'Institut Catala de la Salut qui I'ha

desenvolupat.**°

Tanmateix, aquest no és I'tnic servei del portal relacionat amb l'atencié sanitaria sino
que s'ofereix un altre tramit complert: el servei de suggeriments o requeriments a
'Administracié sanitaria. El servei consisteix en la possibilitat de presentar una
reclamacié o una queixa a I'’Administracio sanitaria i I'ofereix el Servei Catala de la Salut,
organisme que depen del Departament de Sanitat i Seguretat Social, a través de
CAT365.

Prestacio de serveis multicanal i altres webs d’accés a Internet

Aquest servei es pot realitzar a través d'Internet, de forma presencial i per teléfon.
Alhora, aquest és un cas on podem trobar una multiplicitat important de canals d’accés al
servei a través d’altres pagines web. D’aquesta manera, hi ha fins a quatre adreces
diferents a Internet des d’on el ciutada pot fer saber a I'’Administracié sanitaria els seus
suggeriments i queixes: CAT365, CatSalut, el Departament de Sanitat'>" i la pagina web

de les regions sanitaries (també corresponent a CatSalut).

Mitjancant els dos primers canals, si el ciutada vol formular una queixa ha d’identificar-se
i autenticar-se (a CatSalut amb el codi de la TIS i el DNI). Aixd obrira un camp de text on
el ciutada pot introduir les seves observacions. Perdo si el que es vol és fer un
suggeriment, hi ha una disparitat sorprenent en el model de prestacié del servei. A

CatSalut no es demana identificacié i a CAT365 si.

D’altra banda, el funcionament del servei al web del Departament de Sanitat i al de les

regions sanitaries és lleugerament diferent, ja que el que s’ofereixen sén adreces de

150 Aquest servei —que també permet canviar de metge— ha estat motiu d’exemple del funcionament correcte de I'Administracié autonomica en matéria de govern electronic. Amb un any
d'antiguitat, més de 42.000 wusuaris han utilitzat aquest servei (40.188 per concertar una visita i 2288 per canviar de metge) Vegeu
http://www.noticias.com/noticias/2003/0302/n03021910_1.htm - accés 26/6/03. El fet que aquest servei hagi estat desenvolupat des de I''CS implica perd que només sigui possible en els
centres gestionats des d’aquest organisme.

151 Malgrat que a CAT365 s'ofereix un enllag amb el Departament de Sanitat, en I'analisi d’aquest servei ens ha estat impossible descobrir on esta ubicat.
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correu electronic o correu postal. També en aquests dos (ltims casos és possible la
presentacié presencial. Sigui com sigui, no es tracta de tramits en linia com en els webs
de CatSalut i CAT365 ni tampoc d’'adreces especialment habilitades per al servei, siné
més aviat de bulsties genériques on adrecar-se. Aixi en aquests webs no hi ha cap

indicacio relativa al servei de suggeriments o requeriments a I’Administracié publica.

Informacié del servei

La informacié relativa al servei segueix I'esquema a partir dels quatre eixos que hem
presentat anteriorment: informacié detallada, compromis, normativa aplicable i pas a pas.
També com en la resta de serveis, el volum d’informacié és més elevat i la navegacio és

més simple que en els altres webs.'*

En aquest sentit, CAT365 és I'inic portal on
s’ofereix el servei que inclou la normativa relacionada (i en aquest cas gairebé tota
accessible a través d’enllacos) o incorpora informacié general sobre el funcionament del

servei.

Simplificacié documental

En aquest cas la simplificaci6 documental no és un factor pertinent atés que es tracta
d'un servei que no en requereix obligatoriament. Ara bé, la informacié facilitada en
aquest sentit divergeix segons la pagina web: mentre que a CAT365 s'informa als
usuaris que es preveu la possibilitat d’aportar la documentacid que es consideri

oportuna, en els altres casos aquesta informacié no apareix.

Transparéncia

El servei analitzat representa un clar exemple de la voluntat d’apropar I'’Administracio al
ciutada a través de mecanismes vinculats al que anteriorment hem anomenat learning
from, entre els quals hi trobavem sistemes de peticid, queixa i reclamacié. De la mateixa
manera, observem aqui un esfor¢ per millorar la transparéncia, ja que s'utilitzen canals
de correu electronic, correu postal i sistema presencial per al contacte directe amb els
ciutadans. En aquest sentit, I'organisme responsable del servei (CatSalut) es compromet
a donar resposta a les reclamacions i als suggeriments (amb terminis diferents per a

cadascun). A part d'aix0, pero, no hi ha indicacions sobre les figures responsables dels

152 Especialment si es compara amb el web del Departament de Sanitat.
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diferents centres sanitaris i el contacte amb I’Administracié s’estableix darrere 'anonimat

dels interlocutors a qui s’adrecen els suggeriments i les reclamacions.

Dades d’Us del servei

El servei analitzat, com la sollicitud d’'entrevista de col-locacié, també pertany a la
primera onada de 32 tramits que es van presentar amb la posada en marxa del portal.
Des de rl'inici fins al marg de 2003, I'havien utilitzat 51 persones distribuides de la forma
seguent (Grafic 10).

Us dels canals de tramitacio: presentacio de queixes, suggeriments i
reclamacions en I'ambit sanitari

5,9% 3,9%

M Internet
O Telefon
O Presencial

90,2%

Grafic 10
Font: CAT365.

Elaboracio6 propia

C. Beques d’estudis: ajuts a estudiants de centres universitaris adscrits

Dins el grup de serveis relacionats amb les contribucions a la Seguretat Social, el pacte
de I'any 2001 inclou les beques d’estudi com un servei de tramitacio en linia previst per a
'any 2002. Actualment CAT365 ofereix un servei de tramitacié6 completa per a beques
d’estudis, anomenat ajuts a estudiants de centres universitaris adscrits. Aquest és el
tercer servei que hem analitzat, I'inic servei del DURSI que actualment és visible al

portal.*®

Cal esmentar que un dels serveis pendents d'incorporar-se al portal i que actualment
esta en fase de disseny és el tramit Unic de beques d'estudi, un servei de gran

complexitat per la gran varietat d’ajuts que s’'ofereixen. Es tracta d'un servei d'interés

153 Hi ha altres serveis d'aquest departament accessibles en linia (a través de Gencat) perd actualment encara no s’han acollit a CAT365 (per exemple la consulta a les notes de les PAAU o
la sol-licitud de preinscripcié universitaria).
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especial ja que, tot i que va destinat a una poblacié molt especifica i de poc volum, es
dirigeix a un tipus d'usuari molt avesat a Internet. Aixd converteix la poblacié susceptible
de ser usuaria del servei en un public molt critic. En aquest sentit, el servei pren una
importancia rellevant, “gairebé de culte”.®* Sigui com sigui, el tramit Gnic de beques

encara es troba en fase de disseny.

Des del portal s'ofereix, pero, un servei que podem entendre com un estadi previ de
desenvolupament cap a l'oferta del tramit Gnic. Es tracta de la sol-licitud per a la
concessid d'ajuts a alumnes que cursin estudis universitaris oficials en els centres
docents universitaris adscrits i que el DURSI es va plantejar com una prova per a
I'entrada del Departament en el projecte. Sembla que el bon funcionament del servei al
portal ha impulsat que ja s’estigui comencant a treballar en el servei de tramit Unic de
beques (entrevista FSGQ0307033).

L’Agencia de Gestio d'Ajuts Universitaris i de Recerca (AGAUR), pertanyent al DURSI,
és l'organisme responsable d’aquest servei, destinat als estudiants universitaris d'onze
centres adscrits a diverses universitats. Es tracta doncs d'un servei adrecat a una
poblacié més aviat reduida i que s’ofereix per primera vegada de forma telematica el curs
2002-2003. Malgrat que en el moment de realitzar aquesta analisi, el servei no era

operatiu, CAT365 el manté visible per poder fer-hi consultes.

Prestaci6 de serveis multicanal i altres webs d’accés a Internet

A diferéncia dels serveis que hem vist fins ara, aquest servei duu a terme la integracio de
tots els canals (Internet, teléfon i presencial). A més, per a la presentacié de les
sol-licituds de manera presencial, el portal ofereix la descarrega de formularis per poder-
los emplenar off line.

També hi ha la possibilitat de descarregar formularis si la demanda del servei es fa des
del web del DURSI, que ofereix un canal alternatiu a Internet amb informacio relacionada
amb el tramit. En aquesta pagina web hi apareix, a més, un enllag amb CAT365 per a la
tramitacio en linia. Igualment el web de 'AGAUR ofereix les mateixes possibilitats que
I'entrada anterior. Aixi doncs, a Internet hi ha tres camins per dur a terme el mateix

tramit.

154 Reunié de seguiment 5/12/2003.
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Informaci6é detallada

En els webs del DURSI i de 'AGAUR, tot i que el servei adopta un disseny lleugerament
diferent, el redactat de la informacié és el mateix, de manera que no hi ha hagut

duplicacio.

En canvi, en la informacié que apareix a CAT365 si que hi ha diferéncies. Novament en
el portal de 'AOC el volum d’'informacié és més elevat i més detallat. A tall d’'exemple,
només a CAT365 es detallen els noms i les adreces dels onze centres universitaris

adscrits.

Simplificacié documental

Tal i com hem indicat més amunt, a banda de la tramitacié telematica i telefonica del
servei, CAT365 i els webs de Gencat ofereixen la possibilitat de descarregar els
formularis per realitzar la sol-licitud off line. Tanmateix, un cop feta la sol-licitud, es pot
donar el cas que l'usuari hagi de presentar un total de deu documents acreditatius
destinats a justificar la situacié academica, econdmica o personal que al-lega. Gran part
dels documents corresponen a una informacié que esta en possessié de I'’Administracié
central i per tant, si es volgués estalviar al ciutada la presentacié6 de documents
acreditatius, caldria establir una connexié interadministrativa de les bases de dades.
Tanmateix, també tornem a trobar, com en el cas del servei de sol-licitud d’entrevista

d’ocupacid, que es demanen fotocopies del DNI.

Aixi doncs, la simplificacié del tramit només es reflecteix en el fet que el ciutada s’estalvia
un viatge per recollir les sol-licituds, ja que té la possibilitat de descarregar-se els

impresos o realitzar la sol-licitud per Internet o per teléfon.

Transparéncia

A banda de la possibilitat de fer el seguiment dels tramits, hi ha algunes diferéncies en
els serveis que hem analitzat fins ara segons el canal d’Internet que s'utilitzi. En el web
del DURSI i de 'AGAUR, en la presentacio del servei s'indica el nom de la persona

responsable i se n'ofereix I'adreca electronica. Aixd no succeeix a CAT365. En aquest
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aspecte, doncs, en incorporar el servei a CAT365 es perd transparéncia en comparacio
amb la situacié anterior.

D’altra banda, perd, TAGAUR només pren compromisos amb els ciutadans al portal de
CAT365, on indica, entre altres coses, el termini maxim de resolucié del servei o el
compromis d'avaluar el grau de compliment dels compromisos adquirits i fer-ne publics
els resultats anualment. En darrer lloc, a CAT365 s'ofereix la normativa aplicable i
relacionada amb el servei a través d’enllagcos. En aquest sentit, els altres canals, si bé
també han habilitat enllagcos amb la informacié més rellevant, ofereixen una informacio
més reduida.

Dades d’Us del servei

El servei d’'ajuts a estudiants de centres universitaris adscrits va incorporar-se al portal
CAT365 el mes d'octubre de 2002. Té una durada d'aproximadament un mes i la resta
de I'any roman inactiu. El nombre total de sol-licituds presentades ha estat de 406 i, com
hem esmentat abans, independentment del canal utilitzat, totes es van realitzar a través
de la plataforma. El grafic segiient (11) mostra la distribucié de les sol-licituds segons el

canal utilitzat.

Us dels canals de tramitacio: ajuts a estudiants universitaris de centres
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D. Certificats: Convocatoria de proves de certificats de catala

Hi ha diversos serveis de tramitacié que apareixen de forma explicita en el pacte de juliol
de 2001 dins el grup de Certificats: peticions i tramesa. Hem escollit el servei de
convocatoria de proves de certificats de catala perqué és un dels tramits que ha tingut un
major impacte demografic (entenent l'impacte demografic a partir del nombre de
sol-licituds rebudes). Aixi, en els escassos vint dies destinats a la preinscripcié a les

proves, aquest servei va rebre fins a 8.721 inscripcions.**®

El servei permet realitzar la inscripcid a les proves relatives als diferents nivells de
llengua catalana, aixi com inscriure’'s a les proves de coneixement de llenguatge
administratiu, juridic i comercial i al certificat de capacitacid per a la correccié de textos
orals i escrits. L’'organisme responsable del servei analitzat és la Direccié General de
Politica Lingiistica (DGPL), que pertany al Departament de Cultura. Com hem vist
anteriorment, el Departament de Cultura (i sobretot la DGPL) és el segon departament
amb nombre de tramits al portal. Aquest fet el converteix, juntament amb altres aspectes
que veurem en I'estudi de cas del procés de disseny i implementacié del servei d'oferta

publica de treball, en un dels departament considerats capdavanters en el projecte AOC.

A banda dels elements anteriors, aquest servei resulta especialment interessant atés que
és un exemple del que observavem al punt 5.3.2. en relaci6 amb I'obligatorietat de
requerir el nivell de seguretat 2 per a tots els tramits. En aquest cas es va considerar
que, atés que el tramit és de pagament i que el ciutada haura d’identificar-se igualment el
dia de I'examen, no calia donar-se d’alta al portal per realitzar-lo. Com veurem, aquest és
un element rellevant que entra en contradicci6 amb el que semblava ser la politica
adoptada pel projecte: el portal “havia de convertir-se en el portal de tots els catalans [...].
Es tracta d'una idea impulsada des de les consultores encarregades del projecte i que
cada cop és més dificil de sostenir” (entrevista VIJPB3006033). Tenint en compte que
sense el nivell de seguretat 2, els usuaris del servei no queden registrats al portal, el
canvi de perspectiva implica posar menys l'accent en la “captacié” de ciutadans i més en

oferir un espai “de pas” on s’acudeix homés quan cal.

155 Es tracta del segon servei amb un volum més alt de sol-licituds. El primer és la confirmacié de la sol-licitud d'ajuts a les families, amb 16.549 peticions.
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Prestaci6 de serveis multicanal i altres webs d’accés a Internet

Com passava amb el servei del DURSI, aquest és un altre dels serveis “100% AOC”
(entrevista VJPB3006033), ja que permet la integracié multicanal completa. Aixi, el servei
es pot realitzar per Internet, per telefon i de forma presencial. En canvi, el servei no
permet que el ciutada pugui descarregar la sol-licitud des del portal i presentar-la a les

oficines corresponents.

CAT365 és I'inic portal des del qual es pot realitzar la tramitacié telematica. Amb tot,
novament, el Departament de Cultura i el SAC ofereixen planes destinades a informacio
sobre el servei. En el cas del SAC, s’informa clarament que es tracta d’un tramit en linia
accessible des de CAT365. A més, el web de Cultura ofereix diversos espais dedicats a
la descripcio de les proves que es realitzen, aixi com alguns exemples de les proves dels

diferents nivells.

Simplificacié documental

Per a la majoria dels aspirants a les proves de catala, el servei no exigeix la presentacio
de cap altre document addicional a la sol-licitud d’'inscripcio (tret del pagament de la taxa,
que veurem més endavant). D'aquesta manera, es permet realitzar la preinscripci6 i
presentar-se directament als examens (on el ciutada haura d’identificar-se amb el DNI).

Només en els casos en qué el demandant sol-licita 'exempcié de pagament, cal que els
ciutadans lliurin una sol-licitud d’exempci6é acompanyada de la documentacié acreditativa

del dret d’exempci6.**®

També han de presentar documents acreditatius les persones
que solliciten inscriure’'s als certificats de coneixement de llenguatge administratiu,
juridic i comercial i al certificat de capacitacio per a la correccié de textos orals i escrits.
En aquest cas, la persona ha d'aportar la titulaci6 prévia requerida en cada cas i
presentar una fotocopia compulsada del titol.™®’ Tanmateix, aixd només és necessari i
és la primera vegada que el sol-licitant es presenta a les proves o si el titol no és un
certificat de la DGPL o de la Junta Permanent de Catala. En aquests casos, CAT365

s‘encarrega de verificar la titulacié que al-lega el demandant.

156 Expedida per les oficines de treball en el cas dels aturats i per les delegacions de I'Institut Nacional de la Seguretat Social en el cas dels ocupats.
157 Ibid 31.
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Transparéncia i compromisos

CAT365 no ofereix en aquest cas enllagos directes a la normativa relacionada amb el
servei, malgrat que s'indica tota la normativa aplicable. Hi ha perd un enllag amb el
Departament de Cultura, des d’'on és possible consultar la resoluci6é de la convocatoria

del procés d'inscripcio a les proves. Tampoc des del SAC és pot accedir a la normativa.

Com és habitual, el portal permet fer un seguiment de la fase en que es troba el procés
administratiu. Tanmateix, tal i com passa amb els altres serveis, les fases sobre les quals
s’informa en el portal s6n encara vagues i poc explicatives. Igualment, tampoc trobem

aqui els noms i les adreces de les persones responsables dels serveis.

D’altra banda, el departament indica el termini mitja i el termini maxim de resposta a les
consultes formulades per escrit pels ciutadans (relativament altes ja que s6n de 5 i 15

dies respectivament).

Costos

Es tracta d’'un servei de transaccio, per la qual cosa s’ha habilitat una passarel-la de
pagament. Tanmateix, en el moment de posar en marxa el servei, la Generalitat encara
no disposava d'una passarel-la de pagament propia i, de fet, en aguests moments,

encara I'esta desenvolupant el Departament d’Economia amb el projecte G@udi.

La solucié a aquesta situacié ha estat utilitzar passarel-les d’entitats bancaries que ja
s’han desenvolupat i que estan a disposicié dels departaments si es paga un canon d’us.
Fins a aquest moment “la Caixa” ha estat la principal entitat que hi ha participat (és el cas
d'aquest servei) i, més recentment, els pagaments també es poden fer a través de Caixa
Catalunya. En principi els departaments han continuat treballant amb les entitats amb les
quals col-laboraven fins aleshores per dur a terme transaccions economiques. El fet
d'utilitzar una passarel-la de pagament permet que el tramit es pugui realitzar de forma

completa, la qual cosa contribueix a simplificar el procés.
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Dades d’Us del servei

Tal i com hem dit anteriorment, aquest és el segon servei en volum de sol-licituds
rebudes (8.721). En el grafic seglient (12) es pot apreciar un element que han apuntat
diversos entrevistats: la importancia creixent del telefon com a mitja de tramitacié. Aixi,
guan el servei en permet I'Us, el telefon esdevé hegemonic com a canal escollit. En el

cas que ens ocupa fins al 58 % de les tramitacions s’han realitzat telefonicament.

Us dels canals de tramitacio: convocatoria de proves de certificats de catala
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En darrer lloc, cal destacar que el servei analitzat ofereix altres serveis d'informacio
associats com son la consulta dinamica del lloc i I'hora de les proves o el servei de

tramitacio de convocatoria de revisié de proves de catala.

E. La sol-licitud de llicencia de pesca recreativa

El darrer dels serveis que hem analitzat és la sol-licitud de llicencia de pesca recreativa
que presenten conjuntament el Departament d’Agricultura, Ramaderia i Pesca (a través
del Servei de Recursos Marins) i el Departament de Medi Ambient (mitjancant el Servei
de Proteccié de Fauna, Flora i Animals de Companyia). El servei permet obtenir i renovar
la llicencia de pesca (recreativa i recreativa subaquatica) per a aigiies continentals. Com
en el cas anterior, es tracta d’'un tramit de transaccié ja que requereix el pagament d'una
taxa. Com hem dit en la presentacié del capitol, I'interés d’aquest servei és que es tracta
de I'tnic servei on s’explicita clarament que es produeix una cooperacié departamental.

Aixi, els organismes responsables s6n ambdés departaments. Alhora, el fet que sigui un
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dels serveis d'incorporaci6 més recent al portal afegeix interés de cara a observar
I'evolucié que ha anat seguint la prestacié de serveis en linia (recordem que dos dels
serveis ja presentats corresponen al primer bloc de serveis que es van incorporar al

portal).

Prestacio de serveis multicanal i altres webs d’accés a Internet

El servei de sol-licitud de pesca recreativa es pot realitzar per Internet sense necessitat
d’haver-se identificat préviament al portal. Alhora es pot sol-licitar de forma presencial a
les diferents oficines dels departaments implicats. D’altra banda, també es permet fer la

sol-licitud a través del ServiCaixa, perd Unicament per a la renovacié de la llicéncia.

La informacié referent al tramit analitzat la podem trobar novament a diversos punts de la
xarxa. Aixi, ambdés departaments ofereixen informacié associada al tramit alhora que
anuncien que el tramit ja és accessible en linia des de CAT365. En el cas del
Departament de Medi Ambient s’ofereixen diverses planes d’informacié relacionada amb
el servei mentre que al DARP, tret d'una plana explicativa del servei, el que s’ofereixen

s6n enllagos amb CAT365.

A banda d’aquests dos espais, també es poden consultar les fitxes del SAC. Tot i que es
refereixen al mateix servei, el Departament de Medi Ambient n'ofereix una informacio
minima, tot i que de forma superficial. En canvi, en la fitxa del SAC obtinguda des del
DARP no hi ha practicament cap explicacié del servei. En ambdés casos hi ha enllagos

amb CAT365 per fer el tramit en linia.

Simplificacié documental

Aquest servei presenta un grau de simplificacié important, ja que no exigeix cap tipus de
documentacié a una bona part dels sol-licitants. De fet, ni tan sols cal que el sol-licitant
s’hagi donat d’'alta del servei. Només en els casos en qué el sollicitant estigui jubilat,
estigui incapacitat totalment o parcialment o sigui menor d'edat caldra que acrediti
diversos documents que verifiquin la seva situacié. Ara bé, si el sol-licitant ha estat donat
d’alta al portal, tampoc en aquests casos cal presentar la documentacid. Tal i com es pot
percebre, doncs, els avencos del portal pel que fa a la prestaci6 de serveis van

encaminats cap al “paradigma del certificat 0” (entrevista RKGS0257032).
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Transparéncia, compromisos i nous serveis

Tal i com indicava un entrevistat, “la transparéncia sembla ser un dels elements on cal
incidir més i les eines que hi ha actualment, aixi com la voluntat politica, no faciliten
lavenc en aquesta direccié” (entrevista RKGS0257032). En aquest servei, tampoc
apareixen els noms i les adreces de les persones responsables del servei sin6 que

s’ofereix un Unic correu electronic generic.

Tampoc en el repartiment de responsabilitats es pot observar una aveng important. Aixi,
s'indica de qué es fan responsables els departaments i el compromis que contrauen amb
els ciutadans, perd no s'especifica quée correspon a cadascun d'ells. Alhora, els
compromisos no indiquen dates ni terminis maxims de resolucié. Tanmateix, el servei
incorpora una novetat important respecte als altres serveis analitzats i que es pretén
incorporar a tots els tramits de I'AOC: la possibilitat de rebre un avis (per correu

electronic o sms) per avisar el ciutada quan la seva sol-licitud estigui resolta.

Dades d’Us del servei

Tal i com hem esmentat, aquest és un dels serveis més nous del portal i les dades que
presentem corresponen al primer més de funcionament. Tot i que només feia un mes
gue s’havia posat en marxa, en el moment de I'analisi s’havien efectuat 191 sol-licituds
(comptant conjuntament les llicencies de pesca recreativa i les de pesca recreativa
subaquatica). En el grafic que segueix (13) es pot observar la distribucié per canals de
tramitacio.

http://www.uoc.edu/in3/pic



Govern electronic i serveis publics: un estudi de cas sobre CAT365 175 Analisi del portal www.CAT365.net

Us dels canals de tramitacio: sol-licitud de llicéncia de pesca
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5.4. La participacio ciutadana a CAT365

Entre els sis eixos que estructuren el portal, n’hi ha un que es diferencia de la resta ates
que és l'Unic que no esta destinat a la prestacid de serveis publics: I'ambit de
“participacié ciutadana”. Amb aquest ambit es vol satisfer un dels onze objectius sobre
administracio electronica que recull el pacte de 23 de juliol, on s’assenyala la voluntat de
“promoure I'aprofitament de les possibilitats de les TIC per afavorir el debat, la reflexid i
la participacié politica i social dels ciutadans de Catalunya en les seves institucions i en

els afers publics”.

L'ambit de participacié politica és I'Unica part del portal que gestiona completament
'empresa SPE. Aixi, el disseny i els continguts son definits per un equip propi de
'empresa, sense la participacié de la resta d’actors responsables del desenvolupament
del projecte. D’aquesta manera, només les consultores (per al desenvolupament
tecnologic) i les unitats administratives responsables dels espais de participacié que
s'ofereixen al portal intervenen en la definicid del disseny de I'ambit de participacié
politica. Alhora, determinats agents aliens a la I'’Administracié autonomica també tenen
espais reservats. Tanmateix, el portal té prou autonomia, per exemple, per no haver de

treballar amb les consultores que estan desenvolupant la resta del projecte.

Espais per ala participacio ciutadana

La “participacio ciutadana” s’estructura a partir de quatre linies principals:

e Participacié democratica
e En linia amb la teva administraci6
e Teixit associatiu catala

e Xarxes ciutadanes

Novament doncs, hi ha un esfor¢ de simplificacio en la presentacié d’aquest espai. Aixi,
tot i que en un primer moment el disseny d’aquesta part del portal pretenia reproduir
I'estructura organitzativa de I'’Administracié (retornant a I'estructura de Gencat, és a dir

una organitzacié a partir dels departaments), tal i com ens deia un responsable de SPE,
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“es tractava d’'un plantejament avorrit i allunyat del ciutada” (entrevista HKPS2901031).
D’aquesta manera, es va proposar una estructura diferent, més propera a la dels fets

vitals.

Participacié democratica

Es tracta de I'espai més proper als conceptes de democracia electronica, per bé que en
aquests moments I'Unic que ofereix sén enllagcos amb projectes preexistents a CAT365.
Apareixen aqui alguns projectes com el govern en linia o democraciaweb. Malgrat que hi
ha alguns projectes en marxa, tots els entrevistats coincideixen a assenyalar la dificultat
d'oferir espais de participacié reals als ciutadans. En aquest sentit, un entrevistat
assenyalava que hi ha poc interes “per part de la classe politica respecte a la participacié
i aixo alenteix molt el procés d'implantacio d'aquest tipus de propostes [...]. La questi6 és
gue no es percep com a necessaria i hi ha altres prioritats, sobretot ara en época
d'eleccions” (entrevista HKPS2901031). A banda dels projectes anteriors, també hi ha
enllagcos amb el web del Sindic de Greuges i amb Consensus.”® En darrer lloc, també
s’ofereixen enllagos amb els webs d’'UGT i CCOO. En resum, no hi ha encara cap

iniciativa rellevant derivada de CAT365 en relacié amb la participacié ciutadana.

En linia amb la teva administracié (xats i forums)

Aquest és el segon eix de participacio ciutadana que hi ha al portal i, en parlar de la teva
administracio, es refereix, si més no de moment, exclusivament a la Generalitat. Fugint
de I'esquema de fets vitals, en aquest espai es recupera I'estructura departamental de
I’Administracié autondmica en un espai destinat a oferir debats sobre diferents qliestions
que proposen els departaments. Per fer-ho s’han habilitat espais de xats i forums on
poden participar els ciutadans i on es conviden des de grups de musica a personal
encarregat d'unitats administratives. Per0 en general també aquests espais de
participacio ciutadana estan pensats des de la logica de la prestacio de serveis. Aixi, una
bona part dels forums programats estan centrats en questions relatives a la prestacié de
serveis publics. Un exemple és el xat amb el cap de I'Area de Seleccid, Formacio i
Avaluacio de la Policia de la Generalitat, destinat a resoldre dubtes sobre la convocatoria

de mossos d’esquadra.™®

158 CAT365, juntament amb Localret i Democraciaweb, estan treballant en el projecte Consensus2.
159 Aquest xat continua destacat en la pagina inicial de I'apartat de participacié ciutadana quatre mesos després d’haver-se realitzat i tancat
http://www.CAT365.net/Inici/ParticipacioCiutadana/?I=1 - accés 10/06/03.
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Teixit associatiu catala

“Catalunya té un ric teixit associatiu amb molt poder social perd pocs recursos”, afirmava
un dels responsables del projecte. D'aquest fet va sorgir la idea d'oferir a les
associacions la plataforma de CAT365 de forma gratuita per programar-hi xats i forums.
Es va arribar a un acord amb onze associacions, en el qual s’estableix la cessié de la
plataforma i lI'administracié remota dels espais de participaci6 i dels continguts que es

pengen.

Xarxes ciutadanes

En darrer lloc, en aquest quart espai dedicat a la participacio, Unicament s’ofereixen

enllagos amb xarxes ciutadanes d’ambit local.

Si bé la qliestio de la participacié ciutadana sera un element que haurem d’analitzar en
profunditat, podem apuntar algunes observacions inicials. La situacié en qué es troben
els espais de participacio, i que hem esbossat breument, ja és indicativa de linteres i

l'atencié que mereix aquesta questié en la definicio del projecte.'®

Les eines que
actualment s’ofereixen per a la participacioé sén limitades i plantejades de la forma actual
en cert sentit fins i tot poden arribar a ser contraproduents. En aquesta direccié un dels
entrevistats indicava que “l'Unic espai que hi ha actualment per a la participacié son els
xats i els forums, eines que precisament —pel tipus de gent que hi participa— pretenen
fomentar la creacio de grups de pressid” (entrevista RKGS0312023). De totes maneres,
el plantejament actual esta molt allunyat d’'una participacié ciutadana que incideixi de
forma real en la presa de decisions. Aixi, el desti final dels xats i els forums no va més
enlla de passar a formar part dels continguts del portal, tal i com ens explicava un dels

seus responsables (entrevista HKPS2901031).

160 A tall d’exemple, sén prou explicites les paraules d'un entrevistat respecte a I'espai de participacio ciutadana: “es tracta d'un afegit... la xocolata del lloro” (VJPB0801038).
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5.5. L’accessibilitat a CAT365

No tractarem a fons aquesta qlestio atés que, encara que de forma un xic dispersa, les
glestions referents a la accessibilitat ja han anat apareixent al llarg de I'analisi del portal.

Amb tot, cal fer esment de determinades giliestions que encara no s’han comentat.

Malgrat que habitualment es vincula I'accessibilitat d'un web a qlestions relatives a la
discapacitat, fer més accessible un portal també implica oferir-lo en diverses llengles,
per exemple. Aquestes gllestions s’han tingut molt presents des de CAT365 i actualment
el portal segueix les Directrius d’accessibilitat pel contingut web 1.0 del W3C
(http:/imww.w3.0rg/ TR/WAI-WEBCONTENT) amb un nivell doble-A. D’aquesta manera
es pot augmentar el cos dels continguts del portal o utilitzar un navegador de veu. Aixi
mateix no s'utilitza Flash i totes les imatges estan identificades amb les etiquetes

identificatives corresponents.

Pel que fa a lI'idioma, CAT365 ofereix la possibilitat de poder navegar pel portal en catala,
castella, anglés i aranés. En la nostra analisi pero, hem trobat que els serveis estan
basicament en catala o castella. L'opcié de canvi d’idioma és real en les pagines
basiques del portal perd no es produeix quan s'arriba als estadis d'informacié concreta

sobre serveis.™®

Sigui com sigui, i malgrat aquesta ultima questi6, l'accent en
I'accessibilitat ha fet que Puell preferis “de tot el que he vist, els webs autonomics de

Madrid (Madrid.org) i de Catalunya (CAT365)". %2

161 Pel que fa a aquesta giiestié un dels entrevistats apuntava que “seguint les directrius per millorar 'accessibilitat, estem compromesos a tenir tot el portal en catala i castella com a minim, i
en aranés i anglés si és possible” (entrevista LNPU2702039).
162 Ciberpais, 26/06/2003
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5.6. Sintesi de resultats i conclusions preliminars

En la sintesi dels resultats de I'estudi del portal CAT365 hem volgut tenir presents les
conclusions de I'analisi de Gencat. El principal interés a I'hora d’estudiar ambdos portals
és la voluntat de presentar una analisi comparativa de les iniciatives. Amb tot, si bé
oferirem alguns elements de comparacid, principalment hem volgut dedicar aquest
apartat a provar d'identificar aquells elements indicatius de I'evolucié que esta
experimentant I'’Administracié autonomica. D’aquesta forma, tot i que I'AOC pretén una
transformacio radical del model de relacio entre el ciutada i I’Administracié, es concep
aquest canvi com un continu, I'esperit del qual neix abans d'iniciar el projecte. Aixi doncs,
'AOC neix en un context determinat —i del qual Gencat n'és una part important— on

alguns elements de la transformacié de I’Administracio ja eren perceptibles.

Vist de forma comparativa, la principal diferéncia que es constata entre CAT365 i Gencat
és la diferent homogeneitat interna dels portals. Davant la diversitat de webs amb eines
de navegacio i estructura dels continguts completament dispars que s’observa a Gencat,
CAT365 adopta un model uniforme on preval la voluntat de simplificacié i I'accessibilitat.
Sens dubte, 'opcié per un model de relaci6 on el ciutada esdevé el centre dels
processos administratius que trobem a CAT365 és un dels elements més rellevants
d'aquesta transformacié. Aixi, mentre que Gencat ha estat conceptualitzat a partir de
I'oferta de serveis publics i estructurat d’acord amb els departaments que els presten,
CAT365 es dissenya des de la perspectiva de la demanda de serveis a partir de
I'estructura de fets vitals. En definitiva, amb I’AOC sembla clara la voluntat d’aconseguir
superar de cara a I'exterior una administracido fragmentada i poblada per un nombre

creixent d'unitats.

L’homogeneitzacié comporta, a més, que tots els tramits que ofereix CAT365 hagin
seguit uns estandards comuns i que les millores en els back offices dels departaments
recullin, en principi, els requisits minims que imposa el projecte. Tanmateix la
uniformitzacié no ha estat reeixida en tots els elements. Aixi, I'analisi dels cinc serveis
especifics denota com diversos aspectes relatius a la millora de la prestacié del servei
(transparéncia, cartes de serveis, etc.) han estat incorporats de forma desigual pels
departaments. No obstant aixo, la direccié del projecte és conscient d’aquest fenomen i
sembla que la nova linia estratégia del projecte donara menys importancia a la quantitat

per prestar més atenci6 a la qualitat dels nous serveis que s'incorporen al portal.
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La uniformitat de CAT365 és significativa si tenim present el pes important que fins ara
ha tingut la Generalitat en la definicié del portal. Les caracteristiques organitzatives de
'Administracié autonomica -disgregada en moltes unitats amb una autonomia
significativa de funcionament— feien previsible la voluntat de la majoria de departaments
de mantenir la seva identitat propia a la xarxa. De fet, en part a causa d’aquesta voluntat
de distincio, diversos departaments han posat en marxa iniciatives propies que entren en
competencia amb CAT365. Aixi, portals sectorials com Ruralcat (DARP) no només
afegeixen més diversitat i volum al ventall de webs que ofereix Gencat, sindé que a més
entren en conflicte amb el portal CAT365 quan es pretén que aquests webs també
serveixin per a la realitzacié de tramits telematics (justament la funcié principal per la
qual fou creat CAT365).

Amb l'aparicié d’aquestes iniciatives autonomes, el context que envolta el projecte AOC
esdevé més inestable i el paper del portal CAT365 com a punt de pas obligat deixa de
donar-se per descomptat (Law i Callon, 1992). Novament doncs, sembla que la
fragmentacio excessiva de la Generalitat i I'autonomia relativa de les seves unitats
dificulta, si més no, el desenvolupament de politiques integrades que condueixin a una
administracio unitaria. Ramié apunta que a l'estructura administrativa de la Generalitat
(copia del model burocratic i dispers de I'Administracié central) cal afegir-hi un nou
element que dificulta la consecucié d’'una administracio integrada: “la manca de valors
publics i institucionals compartits per tot el personal és una de les principals febleses de
I’Administracié autonomica catalana, tendeix a maximitzar les tendéncies centrifugues de
I'estructura administrativa fragmentada i dificulta la permeabilitat de les politiques
internes de les unitats transversals en I'ambit [...] de la innovacié administrativa” (Ramio,
2003, pag. 38).

Vinculat a aquestes dificultats, i com passava a Gencat, continua persistint un grau
diferent important de desenvolupament dels departaments en la prestacié de serveis
publics a través d’'Internet. Aixo és fruit, en part, de la situacié prévia dels departaments
respecte a la introduccid de les TIC, perd també de la implicacié diversa en el projecte
AOC. D’aquesta manera, mentre que dos departaments acumulen fins a 34 serveis en
linia (superant el 45% de les tramitacions accessibles de CAT365) la preséncia de bona

part dels departaments és gairebé anecdotica.

D’altra banda, CAT365 transforma clarament la preséncia que fins avui tenia la
Generalitat a la xarxa. Aixi, mentre que Gencat és utilitzat en bona part com a tauler

d’anuncis, CAT365 —a banda de millorar en molts casos el volum i la simplicitat de la
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informacio relativa als serveis pulblics— obre espais cap a un model de relacid
bidireccional entre el ciutada i '’Administracié. Tanmateix, la interaccié amb el ciutada
queda restringida a la provisié de serveis i practicament no considera espais per a la
participacio politica en la presa de decisions. En aquest sentit resulta significatiu el fet
gue els escassos espais de participacié es converteixin més aviat en forums de consulta
sobre el funcionament dels serveis publics. L'analisi del portal mostra com els
mecanismes de participacié politica continuen sent practicament inexistents i sense
canvis substancials respecte al que s'ofereix a Gencat. Els elements de participacio del

ciutada s6bn més aviat concebuts com un apéendix a la prestacio de serveis.

L'element anterior sembla reafirmar la tendéncia que ja s'intueix a Gencat i que, de fet,
acaba conformant el que podem considerar com el model conceptual adoptat per a la
reforma de I’Administracié. L'usuari és concebut més com a consumidor (d'informacions i
de serveis publics) que com a ciutada o membre d'una comunitat politica (amb

determinats drets).

De fet, aquesta sembla ser la direccié en qué es concentren els principals esfor¢os de
I’Administracié per apropar-se als ciutadans. Aixi, el distanciament creixent entre els
ciutadans i I'’Administracioé “en un mén en el qual hi ha una crisi important de legitimitat
politica i un gran desencis dels seus ciutadans pels seus representants” (Castells, 2002,
pag. 179) s’afronta potenciant una administracié més propera i accessible pero centrada
a millorar la provisié de serveis i, conseqliientment, promovent la figura del ciutada com a
consumidor de serveis. En definitiva, la construccié del ciutada com a client sembla

restringir la seva dimensié de subjecte politic.
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Fins a aquest capitol, amb l'analisi del portal CAT365, el material empiric presentat
s’ha centrat principalment en I'estudi de les transformacions que esta experimentat
I'Administracié publica analitzades des d'una visid externa, aixd és, dels canvis
perceptibles pels ciutadans. Si bé es tracta d’'una dimensié que cal tenir present, no
explica les principals transformacions que s’estan esdevenint internament en
I’Administracioé a causa del desplegament del projecte AOC. L'observaci6 participant
i les entrevistes amb diferents figures involucrades en el projecte, juntament amb la
predisposicio de la Generalitat a facilitar-nos tot tipus de documentacié sobre el
projecte, ens han permeés coneéixer directament aquestes transformacions, les quals

descriurem i analitzarem a partir d’aquest capitol.

Per a I'analisi dels canvis esdevinguts internament, cal tenir present que el disseny i
I'execucié d'un projecte de govern electronic esta determinat en gran mesura pels
agents que intervenen en el camp de joc. Més endavant, analitzarem les logiques
que operen en la xarxa de relacions i com interactuen entre si els agents.163
Tanmateix, per comprendre-les, cal presentar primer quins son els agents rellevants
en el projecte analitzat i quina és I'estructura organitzativa en qué s’insereixen, que
és precisament el que presentarem en aquest capitol. No obstant aixo, el fet que
I'AOC es trobi encara en els primers estadis de desenvolupament determina en certa
manera la provisionalitat de bona part de I'estructura de comandament sobre la qual
s’ha construit fins al moment. De fet, durant els mesos en que s’ha realitzat la nostra
recerca, l'estructura del projecte AOC s’ha modificat de forma substancial. Per
aquest motiu, en aquest capitol, caldra tenir present I'estructura de comandament
que ha operat durant les primeres fases del projecte (i sota la qual es va
desenvolupar el treball de camp), aixi com algunes de les principals transformacions

que han tingut lloc més recentment.

Tot seguit, en aquest capitol també presentarem la dinamica interna dels serveis a
partir d'una descripcié dels processos que segueixen aquells que s'incorporen al
portal. En aquest punt ens centrarem tant en la fase de disseny —des de l'elecci6 fins
a la posada en marxa—, com en els nous estadis administratius que segueixen els
serveis —és a dir, des del moment en qué un ciutada els sol-licita fins que n'obté la

resolucio—.

163 Capitol 11.

http://www.uoc.edu/in3/pic



Govern electronic i serveis plblics: un estudi de cas sobre CAT365 190 Agents, estructura i disseny dels serveis

En darrer lloc, la tercera part d’aquest capitol recull el seguiment del procés de
disseny i la implementaci6 de dos serveis concrets del portal CAT365: el servei
“d'oferta publica de treball” que ofereix el Departament de Governacié i Relacions
Institucionals; i el servei de “preinscripcié als centres docents d’ensenyament
obligatori i postobligatori” del Departament d’Ensenyament. A partir de la descripcio i
l'analisi d’aquests processos obtindrem un part substancial del material empiric
utilitzat per a I'analisi de les transformacions que s’estan esdevenint a la Generalitat

arran del projecte AOC.
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6.1. L’estructura de comandament del projecte AOC

Per presentar I'estructura organitzativa interna del projecte AOC cal distingir, en primer
lloc, entre el projecte AOC que deriva del Consorci Administracié Oberta Electronica de
Catalunya i els projectes AOC que neixen de forma autonoma a l'interior de diversos
departaments de la Generalitat. El fet que hi hagi diversos projectes que es
desenvolupen paral-lelament perdo que es consideren igualment sota la denominacio
genérica de projecte AOC provoca una certa confusié que provarem d'aclarir. En primer
lloc, doncs, presentarem i descriurem breument els projectes AOC interns de la
Generalitat. Seguidament, i ja d’'una forma molt més exhaustiva, presentarem el projecte
AOC-Consorci —que és de fet I'objectiu del nostre estudi— 0 més concretament tots els

organs i els agents que estan implicats en la seva definicio.

6.1.1. Els projectes AOC interns de la Generalitat

Paral-lelament al projecte AOC que es du a terme des del Consorci, la Generalitat ha
desenvolupat diversos projectes estrictament interns i que sovint no mantenen un
contacte directe entre ells. Malgrat la diversitat de versions respecte al nombre de
subprojectes AOC que hi ha actualment (no hi ha consens entre els entrevistats sobre
quants i quins sén els projectes que s’hi consideren), finalment hem identificat cinc

projectes el desenvolupament dels quals esta en mans de tres departaments diferents:

Departament d’Economia:

e Projecte G@udi: projecte de gesti6 automatitzada i unificada d'impostos, impulsat
per la Direccié General de Tributs. Es tracta del projecte que ha de desenvolupar la
passarel-la de pagament i que permetra (entre altres coses) la transaccié econdomica

amb les administracions a través d’Internet.

e Projecte e-cataleg: projecte d’e-procurement de la Generalitat desenvolupat per la
Direccié General de Patrimoni, que esta previst que comenci a funcionar I'any 2004
(actualment ja esta en fase de proves). A través de 'e-cataleg, les administracions
publiques podran adquirir de forma telematica aquells béns i serveis que siguin
necessaris per al seu funcionament, la qual cosa reduira presumiblement el temps i

simplificara els processos burocratics.
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Departament de Governacid i Relacions Institucionals:

e Projecte CSl o eaCAT: es tracta d'un projecte de government to government [govern
a govern] (G2G) destinat a desenvolupar canals de comunicacié entre
administracions (autonomica i municipal). Es busca aixi la resolucid per via
telematica d'aquelles qiiestions en que les administracions han d’entrar en contacte,
sempre que aquestes relacions no afectin el ciutada (G2G for Citizen) [G2G per al
ciutada). Un exemple seria el traspas a la Generalitat de les actes dels plens dels

ajuntaments.

e Projecte EPOCA: es tracta del portal del funcionari que ha desenvolupat la
Secretaria de I'’Administracié i la Funcié Publica. Com en el cas de CAT365, es tracta
d’'un portal de serveis publics, amb la diferéncia que és restringit als funcionaris de la

Generalitat. El portal és operatiu des de juliol de 2002.

Departament d’Universitats, Recerca i Societat de la Informacio:

e Projecte NODAT: desenvolupat per la Secretaria de la Societat de la Informacio.
Amb aquest projecte es vol evitar la “fractura digital i social a Catalunya i facilitar als
ciutadans l'accés a Internet mitjangant la creacié d'una xarxa de punts publics que

permeti la realitzacié de tasques de divulgacio, formacio i accés a la xarxa”.***

Si bé totes aquestes iniciatives es consideren conjuntament dins el projecte AOC, no hi
ha un drgan directiu que les aglutini i que marqui unes directrius comunes. D’aquesta
manera, els projectes s'insereixen dins les estructures de comandament propies de cada
departament i es desenvolupen amb logiques de funcionament que no necessariament
sén conegudes per la resta de projectes. Tan sols hi ha un espai de trobada entre tots
els projectes (inclos CAT365): les reunions de coordinacié. Aquestes reunions estan
dirigides pel Centre de Telecomunicacions i Tecnologies de la Informacié (6rgan adscrit a
la Secretaria de la Informacié del DURSI) i la Direccié General de Planificacié Operativa
(Departament de la Presidéncia) i van destinades a “identificar els moduls comuns
reutilitzables per altres projectes” (entrevista RKGS0312023). D’aquesta manera, es
busca rendibilitzar el desenvolupament individual de cada projecte i aprofitar els

aspectes beneficiosos per a la resta.

164 http://dursi.gencat.es/generados/catala/societat_informacio/noticia/1020_12_7880.html (accés 21/03/ 2002).
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6.1.2. El projecte AOC del Consorci

El projecte AOC-Consorci (que és de fet I'objecte del nostre estudi) neix de la voluntat
compartida entre I'ambit local i la Generalitat de modernitzar i establir punts de relacio
entre les diferents administracions que operen a Catalunya. Com ja s'ha explicat en el
capitol 4, aquesta iniciativa es concreta amb la signatura d’'un pacte entre I'’Administracié
local —a través del Consorci Localret— i 'Administracié autonomica, i la constitucié del
Consorci AOC el gener de 2002.

1) Els objectius inicials del Consorci passen per la creacid de dos organismes que

ofereixin una resposta a les necessitats immediates del projecte:

e En primer lloc la creacié d’un organisme que actuara com el distribuidor conjunt
dels serveis publics de totes les administracions. Aquest organisme sera

I'empresa Serveis Publics Electronics SA, que gestiona el portal CAT365.

e La creaci6 d'una entitat prestadora de serveis de signatura electronica de les
administracions catalanes. L'entitat en questi6 sera I'Agéncia Catalana de

Certificacio, present a Internet a través del portal CATCERT.

Amb tot, fruit de la voluntat de posar en marxa el projecte AOC amb certa celeritat,
I'empresa Serveis Publics Electronics va ser constituida inicialment pel CTITI, mentre
que, contrariament, I'’Agencia Catalana de Certificacio va néixer directament sota
l'empara del Consorci.'®® Malgrat que des d'un principi estava previst que SPE fos
transferida al Consorci AOC, fins al 25 d’abril de 2003 no es va efectuar la compra de

I'empresa fins aleshores propietat de la Generalitat.®

D’aquesta manera, per presentar
'estructura de comandament del projecte AOC-Consorci caldra diferenciar dos

escenaris:

1) L'estructura de comandament inicial, constituida amb consciéncia de la seva
provisionalitat atesos els canvis previstos a curt termini perd sobre la qual s’ha

desenvolupat la major part de la historia del projecte.

165 L'Agencia Catalana de Certificacio es constitueix com un organisme public de caracter comercial (subjecte per tant al procediment de les lleis administratives, etc.) 'any 2002.
166 Serveis Pablics Electronics es constitueix a finals de I'any 2001 com una empresa publica mercantil (regulada doncs pel dret privat).
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2) L'estructura actual de comandament, a partir de la qual el Consorci desenvolupa
tots els seus ens.

L’escenari inicial

En I'esquema seglent es mostra I'estructura de comandament que fins al gener de 2003
diferenciava la situacio de I'’Agéncia Catalana de Certificacié (en endavant ACC) i la de
I'empresa Serveis Publics Electronics SA (en endavant SPE).

| |

Tal i com es pot apreciar en I'esquema anterior, a diferéncia del que succeia a I'ACC,
inicialment I'’Administracié local no tenia cap representacio en els organs de direcci6é de
'empresa SPE. La composicié d’aquests organs —SPE, per exemple, depenia totalment

de la Generalitat— pot ser una primera causa explicativa de la diferent situacié en qué
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s’han trobat fins ara els projectes CAT365 i ACC. Aixi, el fet que fins a I'abril de 2003 el
projecte CAT365 encara no depengués del Consorci era un dels arguments que
assenyalava I’Administracié local per explicar la baixa implicacié municipal en el projecte
(entrevistes VJPB0801038; JKMP_MX2806020).

A fi d’entendre quin és I'escenari cap al qual s’ha encaminat el projecte AOC en I'Glitima
etapa per provar de capgirar la situacio anterior, cal analitzar els diferents organs que

s'han presentat en I'esquema i veure quin és el seu funcionament intern.

La situacio de I’Agéncia Catalana de Certificacio

L'Agéncia Catalana de Certificacié es constitueix com un organisme public de caracter
comercial I'any 2002 sota I'empara del Consorci AOC i com a tal esta subjecte als seus

organs de direccié. Seguint una estructura piramidal aquests organs sén:*®’

Consell General del Consorci AOC:

Consta de 34 membres on hi ha una representacid de l'ambit local (40%) i de la
Generalitat (60%). N'és el president el conseller en cap de la Generalitat i la

vicepresidéncia I'ocupa el president del Consorci Localret.

A banda d’aquestes dues figures, per part de la Generalitat hi sén també representats el
Departament de la Presidencia (5 representants); el Departament de Governacié (4
representants), el DURSI (3 representants), el Departament dEconomia (2
representants); i els departaments de Sanitat, Ensenyament, Justicia, Industria i Politica

Territorial i Obres Publiques.

Per part de I'’Administracié local hi s6n representats: Localret (2 representants), la
Federacié de Municipis, I'Associaci6 Catalana de Municipis, les quatre Diputacions
provincials i els 6 ajuntaments amb més volum poblacional de Catalunya (Barcelona,

I'Hospitalet, Badalona, Sabadell, Terrassa i Santa Coloma de Gramenet).

167 La descripci6 que es fa tot seguit pertany a la situacié en qué es trobava el Consorci AOC fins a l'abril de 2003.

http://www.uoc.edu/in3/pic



Govern electronic i serveis plblics: un estudi de cas sobre CAT365 196 Agents, estructura i disseny dels serveis

Fins ara aquest organ només s’ha reunit una vegada (en el moment de la seva creacio) i
s'espera que pugui reunir-se un cop més abans de les eleccions autonomiques. Es per

aixo que ha delegat les seves funcions en la Comissié Executiva.

Comissié Executiva del Consorci AOC:

Pot constar d'un maxim de 12 persones nomenades per acord del Consell General. Es
mantenen els mateixos percentatges de representacié de I'ambit local i de la Generalitat
que hi havia al Consell General. Per part de la Generalitat hi ha 2 representants del
Departament de la Presidéncia, 2 del Departament de Governacié, 2 del DURSI i 1 del
Departament d’Economia. Per part de I'ambit local hi ha 3 representants de Localret, 1 de
la Diputaci6 de Barcelona i el director del projecte "Administraci6 en xarxa". La
presidencia la manté el conseller en cap i la vicepresidéencia el president del Consorci

Localret.

Si bé els estatuts del Consorci preveuen les figures que han de formar part de la
Comissio Executiva, no preveuen en canvi com s’ha d’'estructurar. De fet, la funcié que

se li atribueix és justament la d’autorganitzar el Consorci.

D’altra banda, la Comissié Executiva ha nomenat dos apoderats del Consorci,
provinents de la Generalitat (el director general de Planificacié Operativa) i del Consorci
Localret (el director general). Atesa la inexistencia d’'un gerent del Consorci, aquestes
figures actuen d’administradors per encarregar-se dels actes administratius quotidians

del Consorci.

Consell d’Administracioé de I'ACC:

Consta d'11 membres i també aqui es manté la preséncia proporcional de les dues
administracions. El Consell d’Administracio esta presidit per la secretaria general del
Departament de Governacio i la vicepresidéncia I'ocupa el director general de Localret. A
banda d'aquests, per part de I'ambit local hi s6n representats I'’Ajuntament de Barcelona
(2 representants), el de Reus i la Diputacié de Lleida. Per part de la Generalitat hi estan
representats el Departament d’Economia, el de Governacid (2 representants), I'Escola
d’Administracié Publica i el CTITI.
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El Consell d’Administracié ha nomenat un director general de I’ACC per al seguiment

quotidia del projecte.

La situacio inicial de Serveis Publics Electronics

L’empresa Serveis Publics Electronics es constitueix a final de I'any 2001 com una
empresa publica mercantil sota I'empara de la Generalitat, en concret del Centre de
Telecomunicacions i Tecnologies de la Informacié (CTITI) de la Secretaria de la Societat
de la Informacié (DURSI). D’aquesta manera, fins que el Consorci no va adquirir

I'empresa, tots els drgans de direccié estaven ocupats per membres de la Generalitat.

Fins a l'abril de 2003, la societat SPE ha comptat amb dos organs encarregats de la

fiscalitzacio de la gestio del projecte.

La Junta General d’Accionistes:

Depenia en Ultima instancia del Consell Executiu de la Generalitat, presidit pel conseller
en cap. S’encarregava d’aprovar l'informe de la gestié anual que li trametia el Consell
d’Administracié. Préviament, el director gerent havia presentat l'informe al Consell

d'Administracid, per tal que fos aprovat abans de fer-lo arribar a la Junta d’Accionistes.

El Consell d’Administracié de SPE:

Tenia la funcié d’administrador i era presidit pel secretari de la Societat de la Informacio
(DURSI). El Consell d’Administracio estava format, a més, per 3 representants del
Departament de la Presidéncia, 1 del Departament d’Economia, 1 del Departament de
Governacié i 1 del CTITI (DURSI). Finalment, el Consell també incloia la figura del
secretari. El Consell d’Administracié delegava en el director gerent tots els actes

mercantils i les funcions d’execucio.
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L’escenari actual de Serveis Publics Electronics

La compra del capital social de I'empresa SPE (amb el capital minim d'una societat,
60.100 euros) ha estat financada per una partida de la Generalitat que cobreix el 60% i

una aportacié al Consorci per part de Localret equivalent al 40% restant.

El principal element que cal destacar en I'escenari previst és que amb la incorporacié de
SPE al Consorci, 'empresa passa a tenir un mateix organ de direccid que I'’Agencia
Catalana de Certificacio. Aixi, el Consell d’Administracié ha passat d’estar format en un
100% per la Generalitat a estar participat en un 60% per la Generalitat i un 40% per
Localret. Presumiblement aixd donara un impuls important al projecte CAT365 pel que fa

a la integracié de I'ambit local.

Fins aqui s’ha presentat I'estructura de comandament inicial i actual del projecte AOC-
Consorci. Tanmateix, pel que fa a la dinamica de funcionament del projecte, hi ha una
estructura paral-lela que encara no hem presentat. A continuacid, s’'exposa com
s’organitza la incorporacio de serveis publics de la Generalitat al portal CAT365 a partir

dels diferents agents que hi intervenen.

Els serveis publics de la Generalitat al portal CAT365

Tal com hem observat en l'estructura de comandament del Consorci, la preséncia d'alts
carrecs de I’Administracio provinents dels departaments de la Presidéncia, Governacio i
DURSI mostra com tedricament son aquests departaments els que han pres el

comandament del projecte.'®®

El Departament de la Presidéncia, amb la dedicacio
completa de la Direcci6 General de Planificaci6 Operativa, és de fet el departament
impulsor del projecte. D‘altra banda, el Departament de Governacié assumeix un paper
rellevant atés que, legalment, és a aquest departament a qui pertoquen les competéncies
de les relacions amb I'ambit local. Amb tot, el protagonisme d'aquest departament és
relatiu i els esforgos envers 'AOC es concentren basicament en els projectes EPOCA i
CSI o eaCAT (AOC-Generalitat). Finalment, el DURSI és present al projecte AOC-
Consorci amb una participacié activa través del CTITI. Com passa amb el Departament
de Governacid, aquest departament esta dirigint un dels projectes d’AOC-Generalitat (el

projecte NODAT).

168 De fet son justament aquests departaments els que acorden la constitucié del Consorci AOC i I'aprovaci6 dels seus estatuts en I'’Acord de Govern de 4 de desembre de 2001 (Resolucid
PRE /606/2002).
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Sigui com sigui, la direccié de la implantacio de serveis publics de la Generalitat a
CAT365 recau en el Departament de la Presidéncia. Es des d’aqui on s’estableixen les
directrius per a la resta d'actors involucrats. Vegem, en primer lloc, quins sén els
diferents agents implicats en el desenvolupament del portal. Seguidament, detallarem
una relacié dels principals espais de decisi6 que s'estableixen de forma regular al voltant

de la implantaci6 dels serveis publics de la Generalitat al portal CAT365.

Els diferents organismes i les seves funcions:

1) Direccié General de Planificacié Operativa (DGPO): el disseny estrategic del
projecte i de la reenginyeria de processos dels serveis publics que ofereix la
Generalitat al portal CAT365 es du a terme en bona part des d’aquest organ. La
DGPO és, a més, I'organ de comunicacio entre els diferents departaments pel que

fa als serveis interdepartamentals que s’han d’incorporar al portal.

2) Serveis Publics Electronics SA (CAT365): empresa distribuidora dels serveis
publics de les administracions i responsable de la gestio diaria del portal (continguts,
disseny, etc.) Alhora, pel que fa a la incorporacié de serveis interadministratius,
CAT365 adopta la funcié de nexe de comunicacio entre la Generalitat i I'ambit local i
participa en la definicié dels serveis. També és competéncia de SPE la secci6 del

portal destinada a la participacié ciutadana.

3) T-systems i Accenture: consultores responsables del desenvolupament de la
plataforma tecnologica que ha de fer possible la prestacio de serveis telematics. Aixi
mateix, aquestes empreses son les encarregades, juntament amb la DGPO —i amb
CAT365 per als serveis interadministratius—, del redisseny dels serveis per a la seva
implantaci6 a CAT365, aixi com del desenvolupament de les aplicacions

necessaries per al seu funcionament.

4) Centre de Tecnologies i Telecomunicacions (CTITI): empresa publica adscrita al
DURSI. A banda de les competéncies que desenvolupa respecte a I'equipament
informatic de la tota Generalitat, com a propietari de la plataforma tecnologica és
I'encarregat de supervisar-ne i controlar-ne l'evolucié a partir del desenvolupament i

les modificacions de les consultores.

5) Departaments: sén els prestadors de serveis de la Generalitat al portal CAT365.

Tot i que no tots els departaments adopten de forma clara el repartiment de funcions

169

ni I'estructura de comandament del projecte,” en teoria el projecte AOC identifica

169 En alguns casos hem entrevistat a técnics de I'Administracié autonomica a qui s'havia assignat un paper concret en el projecte AOC perd que, tanmateix, manifestaven no tenir
coneixement de tenir designada cap funcié especifica.
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diferents responsables per a la implantacio de serveis. Les diferents funcions

corresponents als equips AOC de cada departament sén les segients:

a. Director/a de serveis

b. Coordinador/a de serveis

c. Coordinador/a de continguts
d. Responsable de formacié

e. Coordinador/a del CTITI (present al departament abans de 'AOC)

Paral-lelament hi ha els equips de projectes, constituits pel personal encarregat del
servei (amb un cap de projecte i un membre operatiu, a part de la participacié puntual o

regular d'altres persones del departament involucrades en el servei).

Al voltant del projecte, hi ha diferents ambits per a la presa de decisions. Estalviarem
aqui al lector la reproducci6 de totes les reunions bilaterals que s’arriben a realitzar de
forma més o menys regular entre els agents presentats. Tanmateix hem cregut necessari
presentar de forma sintética les reunions setmanals que es duen a terme a la Direccid
General de Planificacié Operativa, i oferir aixi una visié6 general de la dinamica de

direccio del projecte.

Reunions setmanals

e Comitée de Seguiment: En les reunions del Comité de Seguiment hi participen
'equip de la DGPO, el secretari de Govern (Departament de la Presidencia) i els
secretaris generals dels departaments de Governaci6 i Economia. A cada reunié es
tracten els serveis d'un o dos departaments i s'informa els secretaris de la seva
situacio. Seguidament, aquests Ultims es reuneixen amb els secretaris generals del

departament en qulestio per tractar els temes abordats a la reunié anterior.

e Reuniod interna de la Direccié General de Planificacié Operativa: Reuni6 interna
de I'equip de la DGPO amb el seu director general en la qual es repassa l'estat dels
projectes d’'un o dos departaments. Agquesta reunié té com a objectiu marcar les

directrius comunes que ha de seguir tot I'equip i preparar les principals quiestions
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sobre els serveis departamentals per tal de presentar-les a les reunions dels dilluns

del Comité de Seguiment.

e Reunié de coordinaci6 amb els principals actors involucrats: Sessions de
seguiment destinades a la presa de decisions operatives del projecte i al control del
desenvolupament de la implantaci6 de serveis. Les presideix I'equip de la DGPO i hi
participen les consultores encarregades del projecte (T-systems i Accenture),
CAT365 i el CTITI. Aquestes reunions tenen, a més, la finalitat d’establir un canal de
comunicacié regular entre les diferents parts implicades per acordar criteris comuns

en la implantacié de serveis publics.

e Reunions de direccio: Es 'ambit destinat a la presa de decisions sobre qgiiestions
d’'estrategia referents al portal i on participen els maxims representants dels organs
involucrats: DGPO, CTITl, CAT365, ACC, T-systems i Accenture. En vista de
I'evolucio del projecte AOC i del futur traspas de les tasques que actualment
pertoquen a l'equip de la DGPO a la Direcci6 General d'Atencié Ciutadana
(responsable de Gencat i del teléfon d’atencié ciutadana de la Generalitat) també és

present a les reunions el seu director general.

Altres reunions de seguiment

e Comissi6é técnica: Reunid en quée participen el director gerent de CAT365 i els
directors generals de Planificacié Operativa i 'ACC amb els caps de serveis dels
diferents departaments. Té la finalitat d'obrir les directrius del projecte a la

participacié departamental.

e Consell tecnic: Reunié del director general de Planificaci6 Operativa amb els

secretaris generals dels departaments.

e Reunions de Govern: Periddicament el secretari de Govern fa un repas a I'estat de

la quiesti6é del projecte amb els consellers i el president de la Generalitat.
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6.2. Dinamica del projecte

Un cop descrits els agents i els principals ambits de presa de decisions, hem cregut
convenient fer una breu presentacié de la dinamica d'implantacio efectiva dels serveis.
Tenint en compte que 'AOC es concep com un projecte enfocat principalment a la
prestacié de serveis telematics, a continuacié presentarem l'estrateégia d'incorporacié de

serveis al portal i els processos que se segueixen habitualment.

El disseny i la construccio6 dels serveis

El desplegament del projecte AOC segueix un procés de desenvolupament incremental
on “la prestacié de serveis al portal compartit comencara pels que siguin més senzills i
produeixin un major impacte segons el nombre d'usuaris i anira incorporant
progressivament els serveis més complexos”.'’® La incorporacié de serveis publics s’ha
esglaonat en onades que corresponen a intervals de 6 mesos. Seguint I'estratégia

apuntada, cada onada incorpora serveis de major complexitat que I'onada anterior.*"™

Tanmateix, a banda dels elements anteriors, en l'eleccio de serveis també es considera
la maduresa tecnologica en qué es troben els back office de la unitat prestadora del
servei. Aixi, per norma general, els departaments sén els encarregats de seleccionar els
serveis susceptibles d’entrar al portal i, conjuntament amb la direccié del projecte,
s’escullen els que finalment s'hi incorporaran. Seguidament, la DGPO és I'encarregada
d’'analitzar les caracteristiques del servei i identificar els principals elements que cal tenir

en compte (problematiques especifiques, impacte demografic, etc.).

Per dissenyar un servei es crea un grup de treball en el qual participen els responsables
del departament que s'encarreguen del servei, un representant de la DGPO,
habitualment un representant del CTITI, les consultores T-systems/Accenture i, en les
Gltimes fases del servei, 'empresa SPE.'" Les decisions que es prenen en les reunions
han de desembocar en un document (anomenat “disseny d’'usuari”) que recull els
aspectes rellevants del servei un cop sigui incorporat a CAT365 (des del disseny de les
pagines web fins als menus desplegables que oferiran les caselles de les sol-licituds).

Una vegada la resta d'agents ha validat aquest document, les consultores s’encarreguen

170 VALLS, J. Valls, Sessi6 del Parlament de 8 de maig de 2002, pag. 10.

El procés incremental s'adequa als estadis de desenvolupament que hem presentat en el capitol d’analisi de CAT365. Recordem que en els plans estratégics de I'AOC es consideren els
estadis d'informacid, interaccio, transaccid, transformacio i nous serveis.

171 Aquesta és I'estratégia que s’ha seguit en les primeres fases de desplegament del projecte. Tanmateix, com veurem en el capitol 10, recentment ha estat modificada.

172 L’'empresa SPE (gestora del portal) intervé en el disseny del servei sobretot pel que fa al disseny extern i a la informacié que dura associada. Les seves tasques es concentren, d'altra
banda, en la fase de distribucié.
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de construir el servei (fase de programacio) i de dur a terme les proves pertinents. Abans
d’'incorporar-se al portal, el servei entra en I'entorn de preproduccié on es realitzen les
proves d'accessibilitat, la comprovacié del funcionament correcte de les transaccions
economiques (si n'hi ha), etc. En aquest estadi el servei encara roman invisible al
ciutada. En darrer lloc, es forma el personal que haura de prestar el servei (tant en el
canal presencial com en el telefonic) i es passa a la fase de produccio, ja accessible al

ciutada.

El procés intern dels serveis

Un cop incorporat a CAT365, el servei segueix diversos estadis, que van des del moment
en qué un ciutada en fa la peticié fins que en rep la resolucio final. Malgrat que tots els
serveis tenen processos diferents, I'exposicié que presentem a continuacié pretén recollir
aquells elements que son generalitzables. A fi de simplificar I'exposicio, s’han diferenciat

tres fases corresponents als estadis de sol-licitud, comprovacio i resolucio.

Fase de sol-licitud

La majoria de serveis de tramitacidé s'inicien amb I'activacié inicial d’'usuari. Un cop el
ciutada ha emplenat la sol-licitud, es genera un nombre d’identificacié del tramit iniciat.
Aixd0 permet que la persona que ha sol-licitat el servei pugui fer un seguiment dels

estadis en qué es troba el procediment.

Tanmateix, tal i com hem vist en el capitol destinat a la descripci6 del portal CAT365, no
tots els serveis de tramitacié requereixen la identificacio i autenticacié de l'usuari. Per
contra, i aquesta és una tendéncia que va augmentant, el portal incorpora serveis que el
ciutada pot sol-licitar sense haver-se registrat al portal. Malgrat els avantatges que aixo
comporta per a molts ciutadans (sobretot per la simplicitat i la celeritat de tramitacio de la
sol-licitud), aquests casos no permeten al portal poder fer el seguiment de les sol-licituds

generades.
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Fase de comprovacio

Mitjancant la plataforma tecnologica de I'AOC, la informacié recollida en la sol-licitud
s'emmagatzema al back office del departament prestador del servei. Aquesta operacié
es complica quan hi ha més d'un departament implicat, per la qual cosa hi ha unitats
administratives encarregades d'acreditar una condicié particular del ciutada al
departament prestador del servei (com per exemple el nivell de coneixement de la
llengua catalana). En aquests casos, també a través de la plataforma tecnologica, es
realitza un consulta al back office de la unitat administrativa que té aquesta informacié a
partir de les dades d'identificacié del sol-licitant i de la informacié que ha aportat (en
I'exemple anterior, ser posseidor del nivell C de catala). Un cop obtinguda la resposta, la

informacié s’incorpora al back office del departament que presta el servei.

A partir d’aquesta fase, i un cop validades les acreditacions, cada servei entra en un
procés propi de resolucié. Es a dir, entra en les fases de comprovacio de la certificacio,
estudi de les sol-licituds, etc. que habitualment es duen a terme amb les aplicacions i els

sistemes propis de cada entitat prestadora de serveis.

Fase de notificaci6 de la resolucio

Actualment la resolucié de la sollicitud es notifica oficialment a través dels canals
tradicionals que fins ara han utilitzat els departaments. Aixi, i malgrat que alguns serveis
de CAT365 ofereixen la possibilitat de notificar la resolucié per correu electronic, de
moment aquesta possibilitat no té validesa juridica. En aquest sentit, diversos
entrevistats assenyalaven que la fase de notificacié era el proper estadi en el qual

s'estava treballant per incorporar a les competéncies del portal.

http://www.uoc.edu/in3/pic






Govern electronic i serveis plblics: un estudi de cas sobre CAT365 207 Agents, estructura i disseny dels serveis

6.3. Seguiment del disseny i implantacié de serveis telematics al portal CAT365

Fins aqui hem presentat els principals actors que participen en el desplegament de
'AOC i hem descrit de manera sintética el procediment de disseny que segueixen els
serveis i els estadis interns que recorre un servei des de la peticié fins a la resolucio.
Tanmateix, aquesta exposicio no inclou els aspectes relacionats amb la negociacio entre
els actors pel que fa a la definicid i el disseny dels serveis que s'incorporen al portal.
Aquests son justament els aspectes que volem abordar en les pagines que segueixen
amb una explicacid (possible gracies a I'observacié participant de tot el procés) i una
primera analisi del seguiment especific de dos serveis de la Generalitat, que s'ha previst
incorporar al portal CAT365. En primer lloc, es presenta el seguiment del "servei d'oferta
publica de treball" que ofereix el Departament de Governacié i en segon lloc, el
seguiment del "servei de preinscripcié a les escoles".
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6.3.1. Seguiment del procés de disseny i implantacié del servei en linia
d'oferta publica de treball

Fitxa técnica

Nom del servei: Convocatoria d’'oferta publica de treball. Seleccio per a I'accés a cossos
i escales de funcionaris de I'Administraci6 general i per a cossos de funcionaris

d'Administracié especial.

Durada del seguiment: octubre de 2002 — febrer de 2003.

Organs responsables del servei: Direccié General de Funci6 Publica. Secretaria

d’Administracié i Funcié Puablica (Departament de Governacio).

Actors involucrats en el servei:

- Departament de Governaci6 i Relacions Institucionals:

Secretaria d’Administracié i Funcié Pablica (SAFP):

Direccié General de Funcié Publica (DGSF)

- Escola d’Administracié Publica de Catalunya (EAPC)

- Departament de la Presidéncia: Direccié General de Planificacié Operativa (DGPO)
- Departament de Cultura: Direccié General de Politica Lingtiistica (DGPL)

- Departament de Benestar Social i Familia

- Departament de Treball

- Departament d’Ensenyament

- T-systems/Accenture

- Serveis Publics Electronics SA (CAT365)
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A. Introducci6

El projecte Administracio Oberta de Catalunya, o més concretament el portal-finestra
Unica CAT365, ha esdevingut, si més no pel que fa a la Generalitat de Catalunya, un
projecte prioritari en la legislatura actual i prova d’'aixo és I'extraordinari pressupost que hi
destina anualment. Es tracta d'un projecte de reforma global de I’Administracié
autonomica, de manera que involucra tots els departaments de la Generalitat. Aixi, tots
els departaments, amb l'objectiu de “millorar la relaci6 de I'’Administraci6 amb els
ciutadans i les empreses mitjancant les TIC”,*”® han d'escollir diversos serveis publics de
la seva competéncia i que siguin susceptibles d'incorporar-se al portal CAT365. Alguns
departaments, pero, tenen un nombre molt reduit de serveis publics adrecats als
ciutadans i les empreses, per la qual cosa la seva preséncia al portal sera poc

voluminosa.

Aquest és el cas del Departament de Governacid i Relacions Institucionals. A banda de
la relacié amb altres administracions, la majoria dels serveis d’aquest departament van
dirigits als funcionaris de la Generalitat."”* El servei d’oferta publica de treball és un dels
Unics casos en que el Departament de Governacio (a través de la Secretaria de la Funcié
Pdblica) oferira un servei dins de CAT365. En aquest informe es presenta el seguiment
historic de la incorporacio d’'aquest servei al portal CAT365 i com, pel fet de ser el primer
servei interdepartamental i un dels primers que necessita una plataforma de pagament
per dur a terme transaccions econOmiques, comportara una complexitat rellevant de

dificil resolucié mitjancant els sistemes concebuts idealment pels serveis de 'AOC.

B. Objecte del servei en la integracio al portal CAT365

L'objectiu de I'entrada d'aquest servei —"Convocatoria d’'oferta publica de treball. Seleccié
per a I'accés a cossos i escales de funcionaris de I'’Administracié general i per a cossos
de funcionaris d’Administracié especial"— al portal CAT365 és habilitar la inscripcié a les
proves de torn lliure i de promocié interna per a l'accés a I'oferta publica de treball a
través d’Internet (transaccié telematica). Es a dir, amb aquest servei sera possible
tramitar la sol-licitud d’admissié a les proves per a l'oferta d’ocupacié que convoca la
Secretaria d’Administracié i Funcio Publica (en endavant SAFP) mitjancant Internet a

través del portal CAT365. Alhora, també sera possible fer un seguiment complet del

173 http://Aww.gencat.net/nova_administracio/egovern/serveis.htm (accés 25/2/03).
174 De fet, el Departament ha desenvolupat el portal EPOCA, independent de CAT365 i especific per als funcionaris de I'Administracié autonomica (vegeu linforme “Estructura de
comandament de 'AOC").
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procés fins a Il'adjudicacié final de places des de CAT365 (a través dels serveis

interactius que ofereix el portal).

Amb la incorporacié d'aquest tramit al portal CAT365, el que es busca principalment,
segons paraules d'un dels responsables de la posada en marxa del servei, és “estalviar
viatges al ciutada” alhora de presentar els documents que requereix la SAFP. Aquest
objectiu inclou, com a element primordial, el redisseny del procés d'inscripcié a les

proves, la qual cosa, com veurem, n'afecta diverses etapes.

De fet, la presentacid d'acreditacions que es troben en possessid de diferents
administracions i/o dels seus organismes i departaments és justament el que provoca
que el ciutada s’hagi de desplacar i acabi actuant com a nexe d’'unié entre aquestes. Aixi
doncs, de la mateixa manera que passa amb el Servei d’Ensenyament, de bon
comengament els esforcos de I'equip encarregat del servei s'orienten a redissenyar el
procediment i buscar la maxima simplificaci6 per estalviar acreditacions no
imprescindibles i, quan aixd no és possible, establir canals per a la transferéncia de
dades entre departaments a través de CAT365 per tal que la documentacid pugui ser

validada automaticament.

En aquest sentit, el servei d’'oferta puablica de treball presenta una peculiaritat respecte a
la resta de serveis. Es tracta del primer servei interdepartamental que es preveu que
s'incorpori al portal. A part del Departament de Governacié (a través de la Secretaria de

la Funcié Publica), inicialment intervenen en el procés els organismes seglients:

e Els departaments de Cultura i Ensenyament (per a I'acreditacio del titol de catala).

e El Departament de Benestar Social i Familia (per a I'acreditacié de la condicio legal
de persona amb discapacitat, d'adaptacio per a les proves i d’adaptacié al lloc de

treball).

e El Departament de Treball (per a I'acreditacié de la condicié legal de persona en atur

sense percepcio de prestacié economica).

Tal com es veura més endavant, pero, aquesta no és I'inica documentacié que han
d’acreditar els aspirants. Hi ha acreditacions addicionals per obtenir una placa de

funcionari, perd aquests documents s'han de presentar al final del procés, un cop s’han
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superat les proves. Aixi doncs, aquesta documentacido no afecta la inscripcio a les

proves.

A part de ser el primer servei interdepartamental, la inscripcié a la convocatoria d’oferta
publica de treball també és un dels primers casos que ha d'incloure una passarel-la de
pagament per a 'abonament de les taxes d'inscripcié. En espera que es desenvolupi una

175

passarel-la propia de 'AOC, "> caldra posar-se en contacte amb “la Caixa” qui, a través
de la seva passarel-la de pagament, fara possible que la inscripcid telematica pugui ser

completa.'™

En segon lloc, mitjancant els serveis interactius del portal consultables des d’Internet o
per teléfon, el servei d'oferta publica de treball oferira la possibilitat de fer un seguiment

de I'estat del procés. Aquesta informacio inclou :

e La consulta de les persones admeses i excloses per presentar-se a les oposicions.
e La consulta del lloc, el dia i I'hora de les proves

e La consulta dels resultats de les proves

Finalment, seguint el model de I'AOC, el procediment també es planteja com un servei
multicanal —inicialment inscripcié presencial i a través dnternet-""" i amb una
disponibilitat 24x7 per a ambdds canals. Des del Departament de Governacio s’estima

que el servei afectara unes 3.000 persones en la primera convocatoria prevista.

C. Definici6 del servei d’oferta publica de treball

A fi de comprendre les caracteristiques i les dificultats de la introducci6 del servei d’'oferta
publica d’'ocupacioé al portal CAT365, en aquest apartat es fara un breu repas de la

normativa que regeix els processos de seleccié de personal de '’Administracio.

El servei d'oferta publica de treball que s’ha analitzat no inclou les convocatories de tots

els departaments de la Generalitat sindé Unicament les oposicions que es convoquen des

175 La passarel-la de pagament I'esta desenvolupant el Departament d’Economia amb el projecte G@udi (vegeu l'informe “Estructura de comandament de 'AOC").
176 La rad per la qual es treballa amb “la Caixa” és que es tracta de I'entitat amb qué el Departament de Governacié treballava abans de la implantaci6 de 'AOC.
177 La prestacio del servei per via telefonica es va desestimar des d'un principi.
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de la Secretaria d’Administracié i Funcio Publica (en endavant SAFP). Aquestes son,
concretament, les oposicions de cossos i escales d’Administracié general i especial.!™
Aixi, per exemple, també s'ha considerat la introduccié al portal CAT365 de la
convocatoria a les oposicions del cos de mossos d’esquadra o del cos de bombers que
convoca el Departament de Justicia i Interior, pero el seu desenvolupament s’ha dut a

terme de forma independent al servei d’oferta publica d’ocupacié de la SAFP.

La normativa marc que regula els processos de seleccio del personal de I'’Administracid
publica sén el Decret legislatiu 1/1997, relatiu a la Funcié Publica, i el Decret 28/1986 de
Reglament de seleccid de personal de 'Administracié de la Generalitat de Catalunya. En
principi, cada any, la SAFP emet una resolucié per la qual es convoca el procés selectiu
per cobrir un nombre determinat de places. En aquesta resolucié es comuniquen les
condicions per poder participar en el procés de seleccié. En les ofertes de places, cal
distingir entre les convocatories de torn lliure —destinades a tota la poblacié— i les de
promocio interna —adrecades Unicament al personal de I'’Administracié—. Finalment, els
sistemes d'accés a les places que apareixen a I'oferta publica son els procediments

d’oposicié, concurs-oposicié i concurs.*”

Com s’ha vist, doncs, d'una banda, es poden accedir a diversos cossos, cadascun dels
quals demanara uns requisits especifics als sol-licitants i, de l'altra, hi ha diversos
sistemes d'accés a I'oferta de places de I'’Administracié. Aixi, la SAFP haura de distingir
entre cada convocatoria atés que cadascuna comporta processos diferenciats de
seleccid. Doncs bé, la primera convocatoria per a la qual es volia que estigués disponible
el servei d'inscripcié a les proves a través del portal CAT365 correspon a l'oferta de
places del cos superior, I'accés al qual es realitza pel sistema de concurs-oposicié. Una
part de I'oferta de places de la convocatoria d’enguany és de torn lliure i una altra part de

promocio interna.

La inscripci6 a les proves de cada cos comporta uns requisits especifics que els
sol-licitants han d’acreditar per poder accedir a la plaga un cop superades les proves.
Tanmateix, hi ha uns requisits comuns a tots els cossos, que s6n necessaris per poder

ser admeés al procés selectiu.’® D'aquesta manera, el desenvolupament d’un sistema

178 Els funcionaris s'agrupen en cossos per rad del caracter homogeni de les funcions que duen a terme. Aixi es distingeixen cinc cossos diferents: cos superior (grup A); cos de gestio (grup
B); cos administratiu (grup C); cos auxiliar (grup D); i cos subaltern (grup E). Dins els cossos, segons I'especialitzacio de les funcions, hi poden haver escales (o nivells).

179 El sistema d'oposicié consisteix a superar les proves establertes en la convocatoria.

L'accés per concurs-oposicid consisteix igualment a superar les proves que estableix la convocatoria (i si s'escau del curs selectiu de formacié). Tanmateix, a diferéncia del sistema
d'oposicid, aquest sistema també valora la possessio prévia de determinades condicions de formaci6, meérits o experiéncia.

Finalment, la selecci6 per concurs consisteix en la valoracié dels mérits determinats per cada convocatoria. Aquest sistema és, pero, cada vegada més excepcional.

180 Segons el compliment dels requisits, la SAFP estara en disposicié d’elaborar una llista provisional d’'admesos i exclosos per a les proves selectives, després de la qual s‘obre un periode
de reclamacions a fi d'elaborar la llista definitiva d'admesos i exclosos.

http://www.uoc.edu/in3/pic



Govern electronic i serveis plblics: un estudi de cas sobre CAT365 213 Agents, estructura i disseny dels serveis

telematic d'inscripcié a la convocatoria de cossos superiors hauria de servir per a noves

convocatories independentment del cos a que fessin referéncia.

Aixi doncs, hi ha requisits comuns a tots els cossos, alguns dels quals han d'acreditar-se
mitjancant certificats (que fins ara s’han presentat en paper). Com en la resta de serveis
publics de la Generalitat que s'incorporen a 'AOC, aquesta documentacié era el principal

problema que es volia abordar en el redisseny del servei.

Els requisits generals de participacio a les proves i la documentacié acreditativa que calia

presentar fins aquell moment juntament amb la sol-licitud sén els seguents:

A) Tenir la nacionalitat espanyola i ser major de 18 anys: s'acredita amb una

fotocopia del DNI.***

B) Posseir la titulacié suficient que fixi la convocatoria: en aquest cas és suficient
presentar la declaracié (el titol es presenta al final del procés només en cas

que l'aspirant sigui escollit per a I'assignacié d'una placa).

C) Posseir la capacitat fisica i psiquica necessaria per a I'exercici de les funcions
propies de les places convocades: com en el cas anterior només cal presentar

una declaracid i al final del procés cal aportar un certificat médic.

D) No estar inhabilitat per a I'exercici de les funcions publiques ni estar separat
del servei de qualsevol Administracié publica: només cal presentar una

declaracio.

Com es pot observar, pel que fa als requisits generals per a I'admissio inicial a les
proves, l'Gnic document acreditatiu que cal presentar és una fotocopia del DNI.
Tanmateix, per a diferents suposits (perd igualment comuns a tots els cossos), la

presentacid a les proves pot anar acompanyada d’altres certificacions complementaries.

E) Acreditacié dels coneixements de catala: fotocopia compulsada del titol de
catala que indiqui la convocatoria (en cas que es tingui) a fi de quedar exempt
de la prova de coneixement de llengua catalana. Hi ha fins a 43 organismes

que acrediten coneixements de catala, tres dels quals pertanyen a la

181 En cas de no ser espanyol i ser membre de la UE o d'altres estats als quals els sigui aplicable la lliure circulacié de treballadors, cal presentar una fotocopia del document oficial acreditatiu
de la personalitat.
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Generalitat (’Escola d’Administracié Publica i els departaments de Cultura i

Ensenyament).'®?

F) Acreditacié de la condici6 legal de persona amb discapacitat, d’adaptacio per
a les proves i d’adaptacio al lloc de treball: document expedit pels centres de

'ICASS del Departament de Benestar Social i Familia.

G) Acreditacié de la condicio legal de persona en atur sense percebre prestacio
economica o de jubilacio: 18 document expedit pel Departament de Treball i
'INEM en el primer cas i per la Seguretat Social en el segon. Aquestes
acreditacions es presenten amb l'objectiu que el sol-licitant estigui exempt

d'abonar les taxes d'inscripcio.

H) Resguard de pagament de la taxa d'inscripcio: el pagament s’efectua a “la
Caixa”.
)} Acreditaci6 de merits: només cal presentar aquest document en el cas de

concurs-oposicié (I'exemple que ens ocupa ) i concurs. S’acredita al final del
procés i fa referéncia a I'experiéncia del sollicitant com a treballador de

I’Administracio publica.

De fet, és en aquestes Ultimes acreditacions —juntament amb la fotocopia del DNI- on es
concentrara la tasca principal del redisseny del servei d’'oferta de treball, el qual incidira
principalment en [l'establiment de canals de comunicacié interdepartamentals per

estalviar desplagaments al sol-licitant.

D. Historic del servei

Tot i que, fins ara, en parlar de 'AOC ens hem referit implicitament al portal CAT365, hi
ha altres projectes paral-lels, alguns dels quals funcionen amb una autonomia notable del
Departament de la Presidéncia, que s’engloben sota la denominacid genérica

d'Administracié Oberta de Catalunya.'®*

El Departament de Governaci6 dirigeix dos d'aquests projectes: CSl i EPOCA. El primer
correspon a un projecte de G2G destinat a totes les giiestions en que s'estableix una

182 La resta d'entitats i organismes que expedeixen titols, diplomes i certificats que s6n equivalents als que lliura la Direccié General de Politica Linguistica estan repartits arreu dels paisos de
parla catalana. Aixi, per exemple, diverses universitats expedeixen titols de coneixement de catala que sén reconeguts per la DGPL i que per tant son valids per al servei de convocatoria
d'oposicions que presta el Departament de Governacio.

183 El col-lectiu de jubilats que es presenten a les proves son, de fet, persones que s’han prejubilat i que encara no han arribat als 65 anys.

184 Vegeu la secci6 6.1.1.
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relacié entre administracions i en les quals no hi intervé el ciutada.®® En canvi, el
projecte EPOCA segueix més aviat el model de CAT365 en construir-se com el portal del
funcionari de la Generalitat i tenir la mateixa voluntat de prestacié de serveis a través
d’'Internet. Precisament pel fet que el Departament de Governacié rarament ofereix
serveis adregats als ciutadans siné dirigits als treballadors de la Generalitat, es considera
convenient la construccié del portal EPOCA d'accés restringit als funcionaris. En tot cas,
la naturalesa de les competéncies assignades al Departament de Governacié han donat
a aquest departament un protagonisme especial al voltant del projecte, en el qual ha

obtingut la seva propia parcel-la d’actuacio.

Es per aixd que podem considerar un fet excepcional la incorporacié d’un servei del
Departament de Governacio al portal CAT365. Aixi, el servei de I'oferta publica de treball
no va destinat Gnicament als funcionaris siné a tots els ciutadans. Es, déiem, I'inic servei
que va identificar el departament, en un primer moment, com a susceptible d’entrar al
portal CAT365. Tanmateix es tracta d’un servei complex i que requerira diferents fases
d'implantacié. A més, és un servei de risc especial pel que fa a I'exigéncia dels ciutadans
i on I'experiéncia anterior obliga a adoptar un seguiment particularment estricte de la

18 Es per aixd que la simplificacio

normativa establerta en els processos de seleccio.
documental, perseguida especialment per part de la DGPO i la consultora T-
systems/Accenture, topara inicialment amb la resisténcia dels responsables del
Departament de Governaci6. Com es veura, les solucions adoptades per fer front a
aquesta resistencia i a altres dificultats, i poder garantir que el servei s'incorporés
finalment al portal, sén segurament I'exemple més clar de I'estratégia adoptada per la
direcci6 de I'AOC: aconseguir la transformacié interna per induccio a través de la millora

de la interficie de relaci6 amb el ciutada.

D.1. El context de partida

El procés que va des de la convocatoria d'oferta de places de I'’Administracié, amb la
seva publicacié al DOGC, fins a I'adjudicacio6 final de places als sol-licitants seleccionats
inclou diferents fases. La responsabilitat sobre aquestes etapes recau, de manera
repartida, en la Direccid6 General de Funcié Publica (DGSF) i I'Escola d’Administracié

Publica de Catalunya (EAPC). Abans d'iniciar I'explicacié del desplegament del servei a

185 Aixi, amb el CSI sera possible, per exemple, traspassar per via telematica les actes dels plenaris que els ajuntaments tenen obligaci6 de lliurar a la Generalitat.

186 A les reunions de definici6 del servei sovint es feia referéncia al fet que els opositors sén molt estrictes en el compliment de la normativa i que sovint es donen casos d'impugnacions
(possiblement pel fet que les oposicions sén un procés “molt costés i sacrificat” i que els aspirants vigilen amb atenci6 especial qualsevol irregularitat). En la definicié del servei, doncs, el
Departament de Governacio feia una observacié molt acurada del procés per tal que no s’oblidés cap element que pogués ser motiu de reclamacié per part dels aspirants.
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I’AOC, sera util explorar rapidament les diferents fases del procés per entendre millor el

servei tal i com es presta. L'esquema seguent resumeix els diferents estadis del procés:
a) Primerafase del procés: lainscripcié ales proves

La responsabilitat d’aquest estadi correspon a la Secretaria d'Administracié i Funcid

Publica.

== g
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b) Segona fase del procés: les proves

La responsabilitat i la gestié d’aquesta fase és del tribunal i de I'Escola d’Administracio
Puablica que li déna suport, fins que el tribunal té els resultats finals de les proves. La
base de dades on s’han introduit les sol-licituds la comparteixen la SAFP i 'TEAPC de

manera que la gestié segueix centralitzada.
c) Tercerafase del procés: el concurs i I'assignacio de les places

La responsabilitat d’aquesta fase del procés retorna novament a la DGFP.

Publicacié dels resultats de les oposicions
(delegacions territorials, DOGC, web
departamental, etc.)

'

Requeriment de la documentacio restant - _
als aspirants proposats (presentacio al » Fotocopia titulacio

. _— -
registre general) requerida

o Certificat medic

l oficial

. ., . . e Declaracié de no
Assignaci6 de destinacions e el

'

Nomenament dels funcionaris i presa de
possessio

o Certificacié de merits

Tal i com es pot observar en I'esquema, les fases a i ¢ son les que requereixen la
presentacié de documentacié acreditativa i on es concentrara, doncs, la tasca de

redisseny del servei.

Fins aqui s’ha exposat el context de partida del servei. Amb aquest escenari, el grup de
treball destinat a la implantacié del servei a 'AOC va iniciar la redefinicid del servei
concentrant-se principalment en els primers passos de la fase a i ¢ (que son les que hem

detallat a I'esquema).

187 Es important destacar que si les persones proposades no compleixen els requisits o no presenten la documentaci6 al final del procés, les proves seran invalidades i aquestes persones no
poden ser nomenades funcionaris.
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D.2. Laredefinici6 del servei

El desplagament de la primera onada

En un primer moment, el servei d'oferta publica de treball havia d’incorporar-se al portal
CAT365 el 5 de juliol de 2002, amb la primera onada de serveis que es van presentar.
Amb aquest objectiu, el setembre de 2001 es va comengar a treballar en la definicié del
servei, pero la voluntat d'aconseguir que la inscripcié es pogués realitzar de forma
completament telematica va comportar que el servei es desplacés a la segona onada de
serveis (desembre de 2002). El motiu és que el servei d'oferta d'ocupacio requereix el
pagament de taxes d'inscripcid. Com en el cas de la resta de serveis que inclouen
transaccions monetaries, el servei es va ajornar en espera que CAT365 disposés d'una

plataforma de pagament propia.'®

Malgrat que I'objectiu principal del servei (la inscripcié a les convocatories) es va ajornar,
doncs, al desembre de 2002, la SAFP es va incorporar igualment a la primera onada de
serveis de CAT365 amb alguns tramits informatius i interactius relacionats amb I'oferta

publica d’ocupacio.

Larepresa del servei

Amb I'expectativa que la plataforma de pagament es posés en marxa el desembre de
2002, el mes de setembre es va reprendre el disseny del servei. L'objectiu perseguit, tal i
com es va definir en les primeres reunions, era “implantar, en la mesura del possible, que
la recerca de documentaci6 es faci de forma automatitzada, tant en la fase de sol-licituds
com en la fase de certificacié de mérits, amb I'objectiu que la documentacié requerida

fisicament sigui la minima”.**

A banda d’'aix0, seguint la filosofia de I'AOC, la inscripcid seria multicanal (presencial,
teléfon i Internet). Aixi, si bé el redisseny del servei permetia un canvi substancial pel que
fa a les relaciones amb el ciutada, es mantenia, per a aquells sol-licitants que ho

volguessin, el procés tradicional de presentacio de la documentacié en paper.

188 Teoricament aquesta plataforma s’esta desenvolupant amb el projecte G@udi (que du a terme el Departament d’Economia). Tal i com veurem, pero, no estara enllestida per al servei i,
provisionalment, es decidira posar-se en contacte amb “la Caixa" per poder utilitzar la seva plataforma de pagament .
189 Acta de 4 setembre de 2002.
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L'inici de les gestions necessaries per definir el servei comptava amb algunes dificultats

de partida:

e Una enorme dispersié d'una part de les dades necessaries per a les sol-licituds

(certificats de catala, certificats de mérits, etc.).

e Un desenvolupament desigual en els organismes de la Generalitat que estan en
possessié de la documentacié requerida. Aquest fet dificulta I'establiment de canals
de comunicaci6 interdepartamentals per a la tramesa automatitzada d’informaci6 a
través de CAT365.

e Una percepcid diferent entre lI'equip encarregat del servei al Departament de
Governaci6é d'una banda, i les consultores i DGPO de l'altra, sobre I'estratégia que
calia seguir per implantar el servei. Les diferéncies sorgien sobretot alhora d'abordar

la necessitat/possibilitat de reduir el nombre d’acreditacions requerides.**

a) Els certificats d’exempcié de taxes i de merits

Malgrat els problemes que s‘han exposat en el punt anterior, la DGPO va iniciar I'analisi
de la documentacio requerida per a la inscripcié al procés de seleccié i es va posar en
contacte amb els organismes de la Generalitat que podien acreditar-la directament al

Departament de Governacié en comptes del ciutada.

En primer lloc, pel que fa a la primera fase del servei (inscripcid), a partir de les consultes
al Departament de Treball es va determinar que en un primer moment no es podria
acreditar telematicament la condici6 de persona en atur que no rep cap prestacio
economica. Aquesta acreditaci6 és necessaria en els casos en qué es demana
I'exempcid de pagament de les taxes d'inscripcié. Segons semblava, les bases de dades
del Departament de Treball que contenien aquesta informacié encara no eren

consultables.™*

La certificacié de la condicié de persona jubilada —que té igualment la
finalitat de no haver de pagar les taxes—, també es va desestimar, ja que es va

considerar que no afectava un volum rellevant de persones.

190 Aquest problema s'arrossegara al llarg de tot el procés de desenvolupament del servei. En aquest sentit és il-lustratiu un comentari que va sorgir en una reunié on es contraposava la
“voracitat documental” que I'empresa consultora atribuia a I'’Administracié amb el que la mateixa Administracié considera “rigor en el seguiment de la normativa”.

191 Aquesta informacié esta pendent de la implantacié d’un programa estatal de gestié de la situacio de tots els aturats anomenat “6P". En espera del desplegament d'aquest programa, el
Departament de Treball no ha realitzat les modificacions del back office que serien necessaries per habilitar la consulta a la seva base de dades. Paral-lelament, una part important de la
informacié necessaria per a aquesta acreditacié es troba en mans de I''NEM (Govern central).
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En segon lloc, respecte a la tercera fase del servei (concurs i assignacio de places), es
va estudiar la possibilitat de no demanar I'acreditaci6 de mérits en els casos en que els
sol-licitants ja haguessin treballat a la Generalitat. Tanmateix, es va desestimar aquesta

possibilitat ja que el volum de persones que afectava era molt reduit'®

i, per tant,
inicialment es va decidir que aquesta acreditacié s’hauria de presentar en paper, seguint

el procés tradicional.

b) El canvi de procediment

Malgrat la impossibilitat d'acreditar telematicament tota aquesta documentacio, la
voluntat decidida de simplificar al maxim la inscripcié va conduir a considerar una
alternativa que inicialment va topar amb les resistencies del Departament de Governacio.
Es volia permetre que quan no fos possible acreditar la documentacié de forma
telematica (qualsevol documentacid, no Unicament la d’exempci6 de taxes), el sol-licitant
pogués presentar-la fisicament fins al primer dia de la prova. D’aquesta manera no
s’evitaria que el ciutada hagués de buscar la documentacié acreditativa, pero si que se li

estalviaria el desplacament fins a I'oficina de registre.

Cal apuntar que la importancia d’aquest canvi no és tant el fet que s’estalvia un viatge al

193

ciutada,” com el canvi de perspectiva que suposa la nova forma d'actuar. D'aquesta

manera, inicialment, el departament “es creu” allo que el sol-licitant al-lega en les

sol-licituds i inicia tot el procés d’admissié a les proves.™

Sota el suposit que el ciutada
no menteix, la SAFP elabora igualment la llista d’admesos, exclosos i exempts de catala
per a les proves. Si el dia de la prova el sol-licitant no presenta la documentacié que ha

al-legat a la sol-licitud, no se I'acceptara i quedara fora del procés de seleccio.

Els inconvenients que al-legava en aquest punt la SAFP responien al fet que amb aquest
nou metode de funcionament, el temps que tenia el departament per a la preparacio de
les proves es reduia de forma important. A més, caldria habilitar oficines en el mateix lloc
de les proves per comprovar els documents acreditatius. Alhora, es plantejava la
problematica de les certificacions de persones amb discapacitat. Per a aquests casos,
cal adaptar les aules a les diferents necessitats dels sol-licitants, la qual cosa requereix

temps de preparacié. Sense la seguretat de quins eren els requeriments especifics de

192 En canvi, I'acreditacié de mérits si que és important per als processos de promocié interna. Pero, atés que les convocatories de promoci6 interna van adregades als funcionaris de la
Generalitat, gestionar-les era competéncia del portal EPOCA.

193 Recordem que l'impacte d'aquesta alternativa afecta un volum presumiblement baix dels sol-licitants. Aixi, s'espera que la majoria segueixin el procés tradicional de presentacié de
sol-licituds de forma presencial i que el nombre de sol-licituds presentades a través d'Internet sigui, de moment, anecdotic.

194 De fet, aquesta forma d'actuar ja se seguia parcialment en el servei i per aquest motiu no havia de presentar inconvenients. Per a la fase de concurs, no cal presentar documents
acreditatius en el moment de la inscripcié sin6 un cop el sol-licitant hagi estat proposat. En cas que no es presenti aquesta documentacié no es podra ser nomenat funcionari malgrat s'hagin
superat les proves.

http://www.uoc.edu/in3/pic



Govern electronic i serveis plblics: un estudi de cas sobre CAT365 221 Agents, estructura i disseny dels serveis

cadascun d’'aquests sol-licitants i el coneixement d’'aquesta informacié amb un temps
suficient d’antelacié, no es podien preparar les aules. Aixi doncs, calia buscar una
alternativa per a l'acreditacié d'aquesta documentacié si no es volia obligar aquests
aspirants a presentar-la de forma presencial. La solucié a aquesta questio, perd, no va
arribar fins més endavant amb la incorporacié del Departament de Benestar Social i

Familia al servei.

Sigui com sigui, i deixant de banda el cas de les certificacions de discapacitat, amb el
suposit que qui mentis quedaria fora del procés, es van resoldre les reticéncies de la
SAFP.

c) L'establiment de canals de comunicaci6 entre departaments de la Generalitat: el nivell

C de Catala i els certificats de discapacitat

Tot i que el canvi de procediment era un avang important respecte al servei, cal no
oblidar que l'objectiu principal continuava sent estalviar al ciutada I'acreditacio
d’'informacié que ja estava en possessio de I'’Administracid autonomica. Aixi, només
caldria presentar la documentacié (encara que fos el dia de la primera prova) quan el
Departament de Governacié —a través de la plataforma tecnoldgica de CAT365- no
pogués comprovar-la pel seu compte. D’aquesta manera, doncs, calia analitzar la
situacio de les bases de dades on s'emmagatzema la resta de la documentacié que

s'havia de presentar.

Una de les acreditacions necessaries per a poder accedir a les oposicions que donen
accés a l'oferta publica de treball és el nivell de catala. En les convocatories de cossos
superiors, el nivell requerit és el C, perd aquest requeriment varia segons la
convocatoria. De cara a altres convocatories o fins i tot a altres serveis, I'objectiu era
establir canals per accedir a totes les bases de dades amb informacié sobre titols de
catala per poder realitzar-hi consultes, fos quin fos el nivell requerit. Tanmateix, la
inexisténcia d'una entitat que centralitzi aquesta informacié va acabar reduint I'abast real

del projecte.

La SAFP —seguint un decret del Departament de Cultura— reconeix fins a 43 organismes
que expedeixen titols de llengua catalana. Aquests, a més, no estan concentrats a

Catalunya, de manera que es va considerar inviable provar d’abastar-los tots. Tanmateix,
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des de l'equip encarregat del projecte es van identificar aquells organismes que
presumiblement concentren un major nombre de certificats. Si aquests organismes (tots
pertanyents a I’Administracié autonomica) s'incorporaven al procés, tot i que no es

podrien comprovar totes les acreditacions, si que se’'n podria cobrir la majoria.

Tenint en compte el perfil d’'edat habitual d'unes oposicions, tedricament el major volum
de certificats de nivell C de catala per a la convocatoria seria acreditat pel Departament

1% Tanmateix, el

d’Ensenyament o0, més concretament, pels centres docents.
Departament d’Ensenyament va informar que actualment no és possible tenir accés a
aguesta informacio atés que no hi ha una base de dades centralitzada que la contingui.
En canvi, és una informacié que esta en possessié de cadascun dels centres docents.
De fet, els centres ni tan sols tenen informatitzades les dades de tots els alumnes que
han obtingut el nivell C de catala, siné Unicament d’aquells que han demanat I'expedicid
del titol de Batxillerat."®® D’aquesta manera, doncs, es va desestimar la possibilitat que el

Departament d’Ensenyament acredités aquesta informacio per als processos selectius.

En segon lloc es va identificar la Direccié General de Politica Lingtistica (en endavant
DGPL) del Departament de Cultura com un altre organisme centralitzador de titols de

catala.”’

En aquest cas si que es disposava d'una base de dades centralitzada i
consultable des de CAT365. La predisposicié dels responsables del Departament de
Cultura va facilitar que finalment s’'inclogués la consulta a la seva base de dades. Malgrat

tot, encara hi va haver algunes restriccions i dificultats:

e D'una banda, la DGPL només podia assegurar la consulta dels titols expedits des de
'any 1989. La consulta d'anys anteriors no és fiable (falten dades d'identificacié) o
senzillament no és possible (les certificacions anteriors a I'any 1983 no han estat

informatitzades).

e Pel que fa a com es realitzaria la consulta a la base de dades, la DGPL optava per
fer una replica de la seva base de dades amb la informacié sobre els ciutadans que
tenien el nivell C (o superior) i que fos gestionada per CAT365. Es resolia aixi la
questié de poder fer la consulta a la base de dades des d’'un entorn operatiu les 24
hores del dia. Tanmateix, calia que aquesta base de dades estigués sincronitzada

amb la base de dades original per tal de mantenir-la al corrent de les

195 Amb la superacié del COU —o l'actual segon curs de Batxillerat— el Departament d’Ensenyament reconeix el nivell C de catala.

196 Actualment, doncs, el Departament d’Ensenyament no disposa d'un registre unificat de tota la poblacié que ha superat el COU o el segon curs de Batxillerat, sin6 Gnicament d’aquelles
persones que, havent-los superat, n’han demanat I'expedici6 del titol.

197 Sis dels 43 organismes que expedeixen titols de catala pertanyen a la DGPL.
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actualitzacions.'”® A més la réplica de la base de dades comportaria dificultats
afegides ja que la politica adoptada pel projecte AOC respecte a la informacié és que

el portal contingui com menys informacié personal millor.

En relaci6 amb la darrera qiiestio, finalment es va decidir que la consulta automatica es
fes directament a la DGPL i que aquesta respongués al requeriment des de la base de
dades original. A més, amb el mecanisme establert, la consulta automatitzada del nivell
de catala (qualsevol) hauria de ser possible també per a altres processos de seleccio i

per a altres serveis del portal.

Un cop incorporat el Departament de Cultura al servei, es va identificar en tercer lloc
I'Escola d’Administracié Publica de Catalunya com un altre dels organismes que podien
acreditar el titol de catala. Les reunions amb 'EAPC, per0, van posar de manifest que si
bé hi ha una base de dades on se centralitza aquesta informacid, no ha estat depurada i
no s'hi poden fer consultes sense un alt marge d’error. En la base de dades de I'EAPC
no hi ha un camp especific amb la informacio del nivell de catala que s’obté a partir de la
superacié dels cursos/activitats que organitza l'escola. D’aquesta manera, fer una
recerca automatitzada des de CAT365 comportaria un marge d’error massa elevat per
poder-lo assumir. Amb el compromis de l'escola de depurar la base de dades i tenir-la

enllestida aviat, es va desestimar la incorporacié immediata de 'EAPC al servei.

Aixi doncs, pel que fa al nivell de catala, Gnicament les persones que haguessin obtingut
el titol en un organisme dependent de la DGPL (n’hi ha 6 en total) no estarien obligades
a presentar la documentacio acreditativa en paper. CAT365 es faria carrec de la recerca

d’aquesta informacié al Departament de Cultura.

Atés que l'abast final de la reduccié d'acreditacions del nivell de catala s'havia limitat
forca, es va considerar una Ultima possibilitat. Una part dels aspirants que es presenten a
oposicions ja n’han passat d’anteriors. Aquests aspirants, doncs, han hagut de presentar
els mateixos documents acreditatius en una convocatoria anterior. La informacio
aportada pels sol-licitants s'emmagatzema en la base de dades de la SAFP i, per tant, el
Departament de Governacio6 ja té la informacié d'una part dels aspirants. Tot i que aix0
no serveix per a tots els documents (la situacio d'atur pot ser transitoria, per exemple), en
el cas del nivell de catala era una opci6 valida. Es va acordar, doncs, afegir aquesta

recerca a la mateixa base de dades i eximir de la presentacié del titol de catala els

198 D'aquesta manera el servei no hauria d'estar pendent dels canvis que es produissin respecte a les certificacions de catala segons la politica del Departament (canvis en la denominacio
dels nivells, equivaléncies, etc.).
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sol-licitants que haguessin passat per processos selectius anteriors convocats per la
SAFP.

Paral-lelament a les gestions amb els diferents organismes que expedeixen titols de
catala, la DGPO es va encarregar d'examinar les possibilitats d'establir canals de
comunicaci6 amb l'organisme que expedeix el certificat de disminucié (ICASS, del
Departament de Benestar Social i Familia). Si bé es pensava inicialment que aquesta
acreditacié afectava un nombre molt reduit de sol-licitants, les dades de processos
anteriors apuntaven que es tracta d’un col-lectiu important. Sigui com sigui, es va prestar
una atencié especial a aconseguir la validacio interna —en principi a partir d'una consulta
telematica— de la documentacié de les persones amb discapacitat. Tal com s’ha
esmentat anteriorment, la condicié de persona discapacitada no es podia acreditar el
mateix dia de I'examen sind que s’havia de presentar amb anterioritat. Hauria estat
paradoxal, doncs, que Unicament fos el col-lectiu de disminuits el que hagués de

desplacar-se per presentar la documentacié abans de la data de I'examen.

En les primeres reunions amb el Departament de Benestar Social i Familia van sorgir
algunes dificultats. Tot i que la informacid sobre persones amb discapacitat esta
centralitzada en una mateixa base de dades, els responsables del departament no van
accedir que des de CAT365 es pogués fer telematicament la consulta de la informacié.**
Aixi, va caldre idear un sistema alternatiu. En un primer moment es va pensar en la
tramesa d'un fitxer electronic des de Benestar Social i Familia a requeriment del
Departament de Governacié. En aquest fitxer es respondria si, efectivament, els
sol-licitants indicats pel Departament de Governacid6 complien les condicions que
s'especificaven en la sol-licitud (grau de disminuci6, necessitats d’adaptacié a les proves,
etc.). Tanmateix, la necessitat d'aconseguir un major grau de seguretat, tal com exigia la
SAFP i en especial el Departament de Benestar Social i Familia, va obligar a idear una
nova solucio. En comptes d'enviar un fitxer electronic amb la resposta en questio,
s’enviarien certificats en paper i segellats pel Departament. El traspas de la informacio es

faria amb un missatger que duria fisicament la documentacié d’'un departament a I'altre.

199 Cal recordar les dificultats que recentment ha patit el Departament de Benestar Social i Familia: atac hacker a les bases de dades del PIRMI, greus problemes tecnologics amb I'entrada
del servei del Titol de familia nombrosa de I'AOC, etc. (vegeu la secci6 6.3.2.). Aixo, lligat al fet que la informacié sobre persones amb discapacitat és especialment sensible a les qiiestions de
seguretat, explica la postura del Departament.

http://www.uoc.edu/in3/pic



Govern electronic i serveis plblics: un estudi de cas sobre CAT365 225 Agents, estructura i disseny dels serveis

El pagament de taxes i els nous canals habilitats per a la presentacié de
sol-licituds

S'havia previst que el servei d'oferta d'ocupacié s'incorporaria al portal CAT365 el juliol
de 2002. Tanmateix, atés que en aquell moment no es disposava de la plataforma de
pagament propia de 'AOC que desenvolupa el Departament d'Economia, el servei es va

ajornar fins al desembre de 2002.

En el moment de la represa del servei, la situaci6 de la plataforma de pagament
esmentada —que encara no s'havia desenvolupat— va obligar a pensar a utilitzar altres
plataformes si no es volia que el servei es tornés a ajornar. Aixi, es van establir contactes
amb "la Caixa" per estudiar la possibilitat d'utilitzar la seva plataforma. Alhora, s'intentaria
involucrar altres entitats, com ara Caixa Catalunya. Finalment es va arribar a un acord
amb "la Caixa" per tal que el pagament es pogués fer des del portal. D'altra banda,
pensant en les possibles reticéncies a fer el pagament per Internet, calia assegurar que
els canals de presentacié de sol-licituds i de pagament cobrissin totes les possibilitats.
Calia, doncs, dur a terme una analisi acurada de les diferents alternatives que s’oferirien

al ciutada.

Si bé, en un principi, els serveis que s'ofereixen al portal AOC sén multicanal (es poden
requerir presencialment, per teléfon o per Internet), el grau de seguretat exigit per a
cadascun el fixa cada departament. Per al servei d'oferta publica d'ocupacié es va
determinar que el grau de seguretat exigit seria el 2 (usuari i contrasenya). Doncs bé, tot
i que aquest nivell permet que les tramitacions es facin per teleéfon, en el cas que ens

ocupa, el Departament va desestimar aquesta possibilitat.200

Els canals per a la presentaci6 de sol-licituds es reduiren al canal presencial i a Internet.
Tanmateix s'ofereixen tres sistemes diferents:

a) Presentacié presencial de I'imprés de sol-licitud, que es pot recollir a les
oficines del Departament. Els funcionaris introdueixen les sol:licituds

directament a través de 'AOC.

b) Impressio de sol-licitud en PDF descarregable des de I'AOC. Les dades del

sollicitant s'introdueixen directament en pantalla i queden enregistrades. La

200 Sembla que, fins que no s'augmentin les mesures de seguretat per aquest canal (amb sistemes de reconeixement de veu, per exemple), la tramitacié telefonica completa no ofereix prou
garanties per a la majoria de departaments.
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sollicitud es presenta presencialment i des del registre es pot recuperar la
sol-licitud amb les dades. Es genera una carta de pagament i el ciutada abona

les taxes d'inscripcié a una oficina de "la Caixa".

c) Model de I'AOC. Tramitacié completa a través del portal amb la possibilitat de

pagar telematicament.

La fase final d’'implantacié del servei

Amb els avancos exposats fins ara, el servei va entrar en la fase final de definicio. A
causa de la novetat i la complexitat del projecte, tot i que estava previst incloure el servei
el desembre de 2002, la seva incorporacio es va anar ajornant reiteradament fins al mes
de marg. En I'Gltim moment, perd, van sorgir noves dificultats que van fer perillar el

procés tal i com havia estat concebut fins aquell moment.

Tal i com s’ha explicat, s’havia acordat que els sollicitants podrien presentar els
documents que no es poguessin comprovar telematicament fins al dia de la primera
prova. Tanmateix, al final del procés de definicio del servei, la SAFP va indicar que, per a
I'exempcid de taxes de les persones en atur, calia tenir els certificats abans del dia d'inici

201

de les proves.”~ Sense una alternativa a aquest problema, el servei hauria perdut una

consecucié important: que cap sol-licitant hagués de desplacar-se per lliurar la

sol-licitud.?%?

Per solucionar aquesta situacioé, en un primer moment es va pensar que es podria
adoptar una solucid similar a la utilitzada per a les certificacions de disminucié. Quan un
sol-licitant al-lega la condicid d'aturat ha de presentar-se a una OTG i a I'INEM per
obtenir el certificat acreditatiu. A partir de la posada en marxa de les noves convocatories
de la SAFP, el sol-licitant podria demanar que fos la mateixa OTG qui trametés aquest
certificat a la SAFP. Aix0 és possible atés que els organismes de la Generalitat tenen
registres Unics per als serveis de I'Administracid autonomica. Aixi, doncs, malgrat que
igualment calia que el sol-licitant es desplacés al Departament de Treball per demanar
I'acreditacio de la condici6 d'aturat, se li estalviaria un desplacament per lliurar la
documentacié al Departament de Governacié. No obstant aixo, finalment no es va

adoptar aquesta solucio.

201 En el procediment de certificacié de la condici6 d'aturat sense percebre prestacié economica hi participen les OTG (Departament de Treball) i 'INEM. Les OTG expedeixen el titol d'aturat i
I'INEM, mitjangant un segell, acredita que no es percep cap prestacié economica. EI Departament de Governacié detectava un problema en el fet que no es presentés aquest certificat fins al
dia de la primera prova perque, tot i que el procediment per a I'obtencié és sempre I'explicat anteriorment, no hi ha un tipus d'acreditacié tnica per a tots els casos. Aixi, el procés de validacié
d'aquesta documentacio és lent, de manera que no es pot dur a terme el mateix dia de la prova.

202 De fet, aixd no és ben bé aixi per a tots els casos. Cal recordar que, en cas que l'aspirant estigui jubilat, si que haura de presentar fisicament I'acreditacié juntament amb la sol-licitud.
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La possibilitat de comprovar telematicament la veracitat de la condicio d’aturat sense
percebre prestacié es va desestimar des d’un principi atés que es tracta d’'una informacié
que no esta en mans Unicament del Departament de Treball. En canvi, és necessaria la
informaci6é que resideix a les bases de dades de 'INEM. L'equip del projecte va donar
per descomptat, doncs, que el Departament de Treball no podia accedir a aquestes
dades. Tanmateix, fruit de les converses amb el Departament de Treball per provar de
solucionar els problemes sorgits a Ultima hora, es va descobrir que el Departament té, de
fet, un accés informal a les dades de I'INEM, a través del qual és possible consultar les

dades necessaries per a I'acreditacié que demana la SAFP.

Aquesta va ser, doncs, la solucié final adoptada: quan s’arribés a un nombre determinat
de peticions d'acreditacio, el sistema generaria de forma automatitzada un fitxer amb els
noms dels sol-licitants, que s'enviaria al Departament de Treball mitjancant correu
electronic. Amb el llistat de persones, un treballador del Departament de Treball
comprovaria manualment la coincidencia dels noms amb els registres de les bases de
dades de 'INEM. Un cop comprovada aquesta informacié, juntament amb la informacio
que acredita el mateix Departament, es retornaria el fitxer a la SAFP —novament per
correu electronic— amb la confirmacié de les persones que tenen la condicié de

discapacitats.

Entrada en funcionament del servei

En el grafic que segueix es mostren les dades d’Gs del servei d'oferta publica segons els

canals de tramitacio.>*®

203 Les dades que presentem sén agregades i pertanyen a la convocatoria interna i a la de lliure accés de I'escala superior.
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Us dels canals de tramitacio del servei d'oferta
publica de treball (convocatories escala superior)

6,25%

18,27%

O Internet
B Presencial (PDF)
M Presencial tradicional

75,48%

Font: CAT365. Elaboraci6 propia

Tal i com s’esperava, la resposta ciutadana al nou sistema de tramitacié telematica
completa ha estat més aviat reduida: el nombre de sol-licitants que s’han inscrit a les
proves a través d’Internet és de 132 sobre un total de 2.112 (6,2 %). Tanmateix, si tenim
en compte que l'acceptacid que ha tingut I'opci6 PDF (on també s'utilitza Internet) és
prop de tres vegades la de la tramitacié telematica completa, sembla que la principal
dificultat s’esdevé en la fase final del servei. Es a dir, entre els internautes, les dificultats
apareixen en el moment en que cal lliurar la sol-licitud i la documentacié acreditativa. Si
tenim en compte que en moltes ocasions, com assenyalava un dels entrevistats
responsables del procés de seleccio, fins i tot els que havien fet la tramitacié completa a
través d’Internet acabaven lliurant la documentacio acreditativa, es desprén de les dades
una alta desconfianca envers la tramitacié telematica completa. En darrer lloc, s’observa
com, malgrat tot, el canal predominant continua sent la presentacié tradicional de les
sol-licituds (75,4 %).

Per a aquells ciutadans que van realitzar la tramitacié6 completa per Internet, el sistema
va funcionar sense complicacions llevat d’algunes limitacions lligades no tant al servei
d'oferta publica com a tot el projecte AOC en general (com ara els navegadors que
accepta el portal CAT365). En aquest sentit, el projecte va funcionar tal i com estava

previst i es va assolir I'objectiu de simplificar el procés al ciutada.

En relacio amb el funcionament intern del servei, pero, si que hi va haver algunes

complicacions amb el traspas de la informacid relativa a les persones amb discapacitats i
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en atur, per bé que es va acabar efectuant igualment. Afortunadament, les dificultats es
van resoldre sense que el ciutada en tingués noticia ni patis cap tipus de moléstia. Més
aviat, els inconvenients els va patir la mateixa Administracid, atés que les dates

establertes per al traspas d'informacié es van haver de modificar.

Finalment, la confirmacié automatitzada del nivell de catala a partir de la consulta a les
bases de dades de la DGPL va funcionar tal i com estava previst.

Resum de I'estat final del servei

El servei d'oferta publica d'ocupacié que ofereix la Secretaria d’Administracioé i Funcio
Pablica ha patit una transformacié substancial. Si recapitulem en els antecedents

historics que hem presentat, els principals canvis assolits sén els seglents:

e Es pot realitzar la tramitacié de la sol-licitud telematicament sense necessitat de
desplacar-se a les oficines de registre de la SAFP. Ho poden fer tots els sol-licitants
llevat dels que volen acreditar la condici6 de jubilats. No s'ha eliminat la

documentacié perdo només cal portar-la el dia de la primera prova.

¢ No han d'aportar I'acreditacié del nivell de catala els sol-licitants que hagin obtingut el
nivell C després de I'any 1989 en algun dels organismes de la DGPL, ni tampoc els
gue s'hagin presentat a convocatories anteriors de la SAFP, des de l'any 1997, en
les quals també es demanava el nivell C. La SAFP, a través de CAT365 en primer
cas i en la seva base de dades en el segon cas, s'encarrega de validar aquesta

informacio pel seu compte.

e Els sollicitants que hagin d'acreditar la condicié de discapacitat no han de presentar
cap documentacié. El Departament de Benestar Social i Familia s'encarregara de

confirmar-ho a la SAFP.

e El Departament de Treball, a través de la consulta a les seves bases de dades i les
de 'INEM, s’encarrega de confirmar telematicament la condicié dels sol-licitants que

estan en atur i no reben prestacié economica.

e Es pot fer el pagament de les taxes a través d'Internet.
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E. Sintesi dels resultats obtinguts

En aquest apartat examinarem els principals resultats aconseguits d’acord amb algunes
de les variables que hem considerat més rellevants en les iniciatives de prestacié de

serveis publics telematics.

Informacio6 i accessibilitat

Pel que fa a aquesta questido hi ha algunes millores respecte de la situacié anterior.
D’una banda, a través de CAT365 I'aspirant pot consultar el dia, I'hora i el lloc de les
proves. De l'altra, si l'usuari ho sol-licita, CAT365 li enviara aquesta informacio per

missatge al teléfon mobil o correu electronic.

Cal recordar que la incorporacié d'aquest servei a CAT365 s’afegeix a altres serveis
d’'informacié anteriors relacionats amb I'oferta publica de treball i que la SAFP ofereix al
portal des del mes de juliol. Entre la nova informacié cal destacar, a més, els

compromisos que pren la SAFP en la prestacid del servei (carta de serveis).

Simplificacié

La simplificacio documental del servei és, al nostre entendre, un dels principals elements
que cal considerar respecte als resultats obtinguts. Tal i com hem reproduit a I'inici de
I'informe, I'objectiu principal (i explicit) del servei era “estalviar viatges” al ciutada. Aquest

objectiu, que implica un canvi organitzatiu important, s’ha complert en molt bona part.

Tret dels sol-licitants que acrediten jubilacié, en la resta de casos s’ha estalviat a l'usuari
un minim d'un desplacament. Aix0 ha estat possible gracies al canvi de procediment que
s’ha impulsat amb I'entrada del servei. D'altra banda, s’ha aconseguit que diversos
documents acreditatius no s’hagin de presentar gracies a l'establiment de canals de

comunicacié per al traspas d’informacié entre departaments.
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Eficiéncia (interna)

Si bé en algunes questions podem identificar una major eficiéncia interna, en altres els

mecanismes adoptats per al redisseny del servei van en direccié oposada.

D’una banda, per a totes les sol-licituds que s’introdueixin mitjancant el canal AOC i les
que s’omplin en PDF (en pantalla), no caldra que hi hagi el personal destinat a la
introduccié de dades que hi havia fins llavors. En aquests casos es guanya en eficiéncia
interna, ja que es traspassa la tasca de la introduccié de dades al ciutada. Tanmateix,
atés que el nombre de sol-licitants que utilitzen el canal telematic, com hem vist, és
encara molt reduit, les tasques relatives a la introduccié de les sol-licituds que es
presenten presencialment s’han traslladat al personal técnic del servei. En aquest sentit

es constata un canvi que empitjora I'eficiencia.

Alhora, aquelles questions que impliguen una major simplificaci6 per al ciutada
(establiment de canals de comunicacié d'informacié entre departaments) sovint
comporten una menor eficiencia interna, atés que s’'incrementa el volum de passos que
cal realitzar dins de I’Administracio. El cas del Departament de Benestar Social ofereix un
exemple en aquest sentit. Anteriorment, nhomés calia lliurar al ciutada el document
acreditatiu de discapacitat, ja que ell mateix s’encarregava de fer-lo arribar a la SAFP.

Ara caldra tornar a imprimir les sol-licituds, signar-les i trametre-les per missatger.

Finalment, es tancaran les pagines del web departamental destinades a I'oferta publica
de treball i a la pagina del SAC hi haura un enllag amb CAT365. S'evitara aixi la

duplicacié de processos que observavem en el Departament d’Ensenyament.

Transparéncia

Les millores de la transparéncia es concentren en la possibilitat de fer un seguiment de

204 A través de

'expedient administratiu que es genera a I'hora de fer la sol-licitud.
CAT365 sera possible fer aquest seguiment si el sol-licitant es dona d’alta del portal.

Tanmateix, tal i com hem tractat en els capitols 5 i 6, les fases sobre les quals CAT365

204 Per poder oferir aquest servei caldra afegir a les sol-licituds el codi de la targeta sanitaria i una clausula per a I'autoritzacio de cessi6 de les dades a CAT365. Aquesta accid es preveu per
a tots els serveis i va destinada a tenir informacio de tots els processos dels serveis publics encara que els ciutadans no utilitzin el portal CAT365 per realitzar els tramits. D’aquesta manera és
possible actualitzar la base de dades de ciutadans que actualment utilitza el portal.
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pot oferir informacié son encara poques (fase de sol-licitud) i per a la resta s'ofereix una

informacié molt genérica.?®®

F. Conclusions preliminars

Malgrat que hi ha hagut una reduccié de I'abast del servei tal i com estava concebut
inicialment, I'objectiu principal que es perseguia en la implantacié del servei d'oferta
publica s’ha aconseguit en gran mesura. Tanmateix, les dificultats que han sorgit al llarg
del procés, aixi com les solucions adoptades per resoldre-les, son indicatives de diversos

problemes associats a la implantacio de projectes de govern electronic.

a) Inicialment la provisiéo de serveis té efectes contraproduents en I'eficiéncia

interna de ’Administraci6

L'objectiu principal del portal CAT365 —la prestacid telematica de serveis publics—
associat amb linterés per extreure’'n una rendibilitat politica, sembla conduir a la
percepcié que I'éxit del projecte esta determinat pel nombre de serveis telematics que
s’incorporen al portal, aixi com pel seu impacte poblacional. En aquest marc, les accions
encaminades a la transformacié interna de I'’Administracié queden en un segon pla. Aixi,
per exemple, la millora de l'eficiéncia en la prestacié de serveis es deixa inicialment de
banda confiant que els canvis en aquest sentit s'esdevindran de forma induida per la
pressio del context. En cert sentit, s'assumeix que la produccid del caos organitzatiu
acabara generant, per se, la reenginyeria de processos més adient. En aquesta linia,
observem, per exemple, com en alguns casos la introduccio de serveis publics al portal
empitjora de fet les condicions de treball del personal de I'Administracié, ja que duplica
alguna de les seves tasques. El promotors del projecte confien que aquest fet ha

d’incentivar els processos de canvi intern.

La soluci6 adoptada per afrontar el problema dels certificats que expedeix el
Departament de Benestar Social ens ofereix 'exemple més clar en aquest sentit. Malgrat
gue inicialment es va intentar, no va ser possible establir canals de comunicacio per a la
consulta telematica de la informacio d’'aquest departament. Davant d’aquesta dificultat,
s’han habilitat igualment els canals per al traspas d'informaci6, perd utilitzant mitjans

diferents als previstos. Es tracta de sistemes de traspas d'informacié on no opera

205 Per exemple assenyalant que la sol-licitud es troba “oberta” des del moment en qué es demana que es resolgui.
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'automatitzacio i que en realitat augmenten el volum de feina dels treballadors d’aquests
departaments, la qual cosa incideix en la seva forma de treballar i en I'eficiencia interna.
Aix0 haura de comportar que sigui el mateix departament qui es vegi obligat a iniciar la

transformacio interna.

b) Una estrategia predominant del projecte per a la prestacié de serveis electronics

consisteix a traspassar serveis preexistents a una versié en linia

Bona part del personal de I'Administracié percep les TIC com un element neutre i
independent que ha d'acoblar-se a la realitat administrativa preexistent. Per aquest
motiu, la introduccié de serveis al portal CAT365 es veu com una simple transposicio
dels processos a Internet, que s’acaba convertint en una reproduccié dels models de

funcionament anteriors.

¢) Hi ha una percepcio6 diferent de la necessitat i la idoneitat de la transformacio de
I’Administracié6 entre els responsables d’'impulsar-la i el personal de

I’Administraci6

Una percepcié molt vinculada al punt anterior, respecte a la reenginyeria de
'Administracié, i malgrat el desprestigi generalitzat del model burocratic de
funcionament, és que sovint des de dins es considera que el sistema vigent no funciona
malament. Aix0 fa que es vegin amb incertesa les propostes de desenvolupament de
nous procediments i I'Us de noves eines. Els casos en qué s'observa aquesta percepcioé
son identificats com a prototipics de “resisténcia al canvi”’ per part dels responsables de

tirar endavant la transformacié interna de I’Administracio.

d) El nivell desigual d’informatitzacio dels actors implicats determina la

consecuci6 de les expectatives inicials

En el portal CAT365, I'organitzacio de la prestacié de serveis es du a terme considerant
el ciutada com a centre del procés. L'oferta de serveis s'ofereix a partir d'una
organitzacié segons “fets vitals” i no segons l'estructura organitzativa departamental.
Aquesta nova forma d’organitzacié sembla conduir, tedricament, a un nou model de
cooperacié directa entre departaments que ha de derivar en una organitzacié horitzontal,

atés que determinats serveis apareixen ara lligats a una mateixa oferta. Aquesta
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cooperacié horitzontal, pero, es veu frenada per les dificultats de vincular bases de
dades o sistemes d'informacié incompatibles o en estat de desenvolupament molt
diferent. Aquest fet sembla estar provocat, en part, per I'externalitzacié prévia dels
serveis informatics i per la relativa independéncia de les iniciatives d'introduccié de les
TIC en els diferents departaments.

Al Departament de Governacio, I'estadi desigual d’'informatitzacio en quée es troben els
actors implicats (malgrat que tots pertanyen a la mateixa Generalitat) fa inviable la
consecuci6 de les expectatives inicials, la qual cosa comporta una reduccié progressiva
de l'abast de la simplificaci6 mitjancant I'establiment de canals automatics de
comunicacié interdepartamentals. Aquest sera un problema comid a molts serveis, que

presumiblement encara augmentara quan els serveis siguin interadministratius.
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6.3.2. Seguiment del procés de disseny i implementacio del servei en linia
de “Preinscripcié als centres docents d’ensenyament obligatori i
postobligatori”

Fitxa técnica

Nom del servei: Sol-licitud d’admissioé d’alumnes als ensenyaments de regim general i

de regim especial dels centres sufragats amb fons publics

Durada del seguiment: octubre de 2002 — febrer de 2003

Organs responsables del servei: Subdireccié General d’Estudis i Organitzacié

(Secretaria General) i Direccié General de Centres del Departament d’Ensenyament

Actors involucrats en la definici6 del servei:

- Departament d’Ensenyament

- Departament de la Presidéncia: Direccié General de Planificacié Operativa (DGPO)
- Departament de Benestar Social i Familia

- Centre de Telecomunicacions i Tecnologies de la Informacié (CTITI)

- T-systems

- Localret (municipis de Terrassa, Sant Boi, I'Hospitalet i la Diputacié de Girona)

- Serveis Publics Electronics SA (CAT365)

A. Introduccio6

La implantacié de serveis publics de la Generalitat de Catalunya al portal CAT365 ha

seguit un procés d’augment progressiu tant en nombre com en complexitat des de la

206

seva entrada en funcionament el 5 de juliol de 2002. EIl servei de preinscripcié als

206 El procés d'incorporaci6 de serveis publics al portal CAT365 s’ha esglaonat en onades que corresponen a intervals de 6 mesos. El servei de preinscripcié a centres docents, previst per al
mes de marg, correspon a la tercera onada de 'AOC.

http://www.uoc.edu/in3/pic



Govern electronic i serveis plblics: un estudi de cas sobre CAT365 236 Agents, estructura i disseny dels serveis

centres docents d’ensenyaments obligatori i postobligatori que dirigeix el Departament
d’Ensenyament aporta un exemple interessant d’aquesta complexitat pel fet que és la
primera temptativa d'establir canals de comunicacié pel flux d'informacié entre
administracions a través de la plataforma CAT365, i un dels primers intents d'establir
aquests canals també entre departaments de la mateixa Generalitat de Catalunya. A
banda d'aixo, el servei ofereix un interés afegit atés que és un dels serveis que,

historicament, han estat considerats susceptibles d’integracié interadministrativa.®’

Amb unes expectatives de gran abast —com passara amb la resta de serveis publics que
es van incorporant al portal—, inicialment el disseny del servei pretendra automatitzar
gairebé tot el tramit de la preinscripcid. Aixi mateix, tal i com marquen els estandards de
I'AOC, s'intentara dur a terme una simplificacié del procés eliminant la documentacié no
indispensable i es garantira que, a banda del canal presencial, el servei sigui també
accessible a distancia (Internet), amb una disponibilitat 24x7 quan s'utilitzin aquests

canals.

B. Objecte del servei en laintegracié al portal CAT365

La introducci6 del servei de preinscripcié escolar al portal CAT365, tal i com inicialment
va ser concebut, consistia en la sol-licitud d’admissié d’alumnes mitjancant la tramitacio
telematica als ensenyaments de régim general i de régim especial®® dels centres
sufragats amb fons publics.*®® En altres paraules, aquest servei es refereix a la
preinscripcié dels alumnes a les escoles publiques i concertades. Amb I'entrada del
servei a 'AOC, es buscava oferir una millora substancial en la prestacié del servei

respecte a la situacio actual.

La millora esmentada incloia diversos aspectes. D'una banda, seguint el model de
prestaci6 de I'AOC, el servei seria multicanal: a més de poder seguir realitzant la
preinscripcié de forma presencial (canal tradicional), el servei s’ampliaria al canal

Internet.

En segon lloc, la plataforma tecnologica de I'AOC també havia de permetre acreditar

automaticament la documentacié requerida per a la preinscripcié. D’aguesta manera,

207 Ajuntament de Terrassa, 1997. La finestra Gnica interadministrativa. Mecanoscrit.

208 El sistema educatiu actual distingeix entre els ensenyaments de régim general (que inclou educacié infantil, educacié primaria, educacié secundaria obligatoria, batxillerat, formacié
professional de grau mitja i de grau superior) i els de régim especial (ensenyaments artistics i d'idiomes). Amb tot, malgrat que les escoles oficials d'idiomes pertanyen a la categoria
d'ensenyaments de régim especial, s6n autonomes en el procés de preinscripcio i matriculacid. Per aquest motiu no estan incloses al servei.

209 Es a dir, els centres de titularitat ptblica i els de titularitat privada que gaudeixin de concert educatiu o bé estiguin financats totalment o parcialment amb fons publics.
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amb l'objectiu de no demanar al ciutada aquella documentacié que ja estava en
possessié de I’Administracié, amb I'entrada del servei de preinscripcié a 'AOC es volia
aconseguir que el ciutada només hagués d’'identificar-se (canal presencial) o autenticar-
se (Internet) per poder realitzar la preinscripci6 de forma completa. A través de la
plataforma tecnologica els centres haurien de ser capacos de verificar les condicions que
el ciutada afirma tenir a partir de la consulta als back office dels organismes que
disposen d'aquesta documentacio.

Segons les acreditacions necessaries per a la preinscripcio als centres docents, el servei

era.

a) Interdepartamental. A banda del Departament d’Ensenyament, hi participa el
Departament de Benestar Social i Familia (acreditacié del Titol de familia nombrosa i
el PIRMI).

b) Interadministratiu. A més de la Generalitat de Catalunya, hi participen els

ajuntaments (acreditacio6 del Certificat d’empadronament).

En darrer lloc, inicialment el servei preveia que la tramitacié telematica es complementés
amb informacié rellevant del procés de preinscripcié i que aquesta informacié fos
accessible al portal CAT365 (com ara la consulta del nombre de grups disponibles als
centres o bé la consulta de la puntuacio assolida un cop realitzada la baremacio de les

sol-licituds).?*°

C. Definici6 del servei de preinscripcio als centres docents

El procés administratiu per a la preinscripcié d'alumnes es regeix per la normativa marc
(Llei 31/2002) i una resolucié anual per la qual s’aproven les normes d'admissié de
'alumnat als centres docents publics, concertats o sufragats amb fons publics, que es
regulen per la mateixa Llei 31/2002. En la legislacio actual es contempla el dret a escollir
centre docent dins l'oferta de places escolars de centres publics o concertats. Tanmateix,
atés que en algunes ocasions el nombre de sol-licituds per accedir a un centre supera el

nombre de places existents, la legislacié també estableix els criteris de prioritat que se

210 Algunes de les informacions ja eren accessibles al portal anteriorment.
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seguiran en aquestes situacions (com ara pertanyer a una familia nombrosa, ser

beneficiari de la prestacié6 econdmica minima d’'insercio, etc.).

Aixi, a fi de dur a terme I'ordenacié de sol-licituds segons els criteris que s'estableixen en
un decret, actualment, per a la preinscripci6 d'alumnes, es demanen diverses
acreditacions documentals que cal presentar als centres abans que acabin els terminis
de preinscripcié. Mitjangant aquesta documentacio els centres podran dur a terme la
baremacio de les sol-licituds presentades i assignar aixi una puntuacié a cada sol-licitant.
Tanmateix, tot i que la baremacié es fa a tots els centres, el barem d'admissié només
s'utilitza en aquells casos en qué el volum de sol-licituds és major que el nombre de
places disponibles. En aquestes situacions, el Departament d'Ensenyament és
I'encarregat de redistribuir els alumnes a altres centres (segons les preferéncies que els
sol-licitants han consignat a la sol-licitud). Amb tot, atés que inicialment no se sap quins
seran els centres on caldra utilitzar els barems per a la seleccié d'alumnes, tots els
sol-licitants han de lliurar la documentacié necessaria, independentment de la previsio

del nombre de sol-licituds que rebra el centre al qual vulguin accedir .

La documentacié acreditativa dels criteris de prioritat (que ha de servir per a la
baremacid) que no esta en possessio dels centres ni del Departament d’Ensenyament és

la seglent:

e Renda anual de la unitat familiar: s'acredita per la Renda d’inserci6 minima (PIRMI)

que expedeix el Departament de Benestar Social i Familia.

e Familia nombrosa: s'acredita pel Titol de familia nombrosa (TFN), expedit pel

Departament de Benestar Social i Familia.

e Proximitat del domicili de I'alumne al centre docent: s'acredita amb una fotocopia del
DNI del pare, la mare, el tutor legal o I'alumne (si és major de 14 anys); 0 una copia
del Certificat d’'empadronament en cas que I'adreca del DNI no coincideixi amb la de

la sol-licitud (expedit per I’Ajuntament).

e Domicili del lloc de treball del pare o del sol-licitant (majors d’edat): s'acredita amb
copia del contracte laboral o un certificat emeés per I'empresa en la qual treballa
(aquesta documentacié s'acredita a instancia expressa del sollicitant i com a

substitut del domicili de I'alumne).

e Relaci6 de parentiu de I'alumne: s'acredita amb una fotocopia del Llibre de familia

expedit pel Registre Civil (Ministeri d’'Interior).
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A banda de les acreditacions anteriors, hi ha altres documents que cal presentar per a

determinats ensenyaments:

e Carnet de vacunacions (per a la preinscripci6 a llar d'infants, segon cicle de

I'educacid infantil, educacio primaria i educacié secundaria obligatoria).

¢ Nivell educatiu: certificacié académica de les qualificacions obtingudes al batxillerat o
altres estudis que permeten l'accés (per a cicles formatius de formacié professional

especifica de grau superior).

Aixi doncs, a fi d'aconseguir que el ciutada no hagués de presentar cap tipus
d’'acreditacio (independentment del canal utilitzat), per definir el servei de preinscripcio
calia analitzar acuradament la disponibilitat de les dades requerides en el back office dels

organismes que estaven en possessio d'aquesta informacio.

D. Historic del servei

' amb una trentena de

Després de presentar CAT365 als mitjans de comunicacio,”
serveis publics de tramitacid disponibles des del portal, la direccié d’AOC-Generalitat es
planteja la necessitat d’'oferir serveis de major abast i valor afegit i iniciar la integracio de
I'ambit local. El servei de preinscripcid a les escoles es converteix aixi en una questio
prioritaria per al Departament de la Presidencia (a través de la Secretaria de Govern i de
la Direccié General de Planificacido Operativa, aquesta com a coordinadora del projecte
AOC a la Generalitat), atés el seu gran impacte poblacional (recull entre 100.000 i
120.000 sol-licituds anuals) i la seva espectacularitat tecnicopolitica (establiment de
canals per als fluxos de dades interdepartamentals i interadministratius).”? D’aquesta
manera, malgrat que tedricament els serveis departamentals que es pengen al portal han
estat préviament escollits per cada departament i consensuats posteriorment amb la
Direccié General de Planificacié Operativa (Departament de la Presidéncia), en aquest

cas el que determina l'elecci6 és l'interés especial de la direcci6 del projecte AOC.

L'any 2002, la Direcci6é General de Centres (a peticié de la consellera d’Ensenyament) va
identificar quins dels serveis publics que oferia eren susceptibles d’entrar a I'AOC |

escollir-ne un. A més del servei de preinscripcio, es va identificar un segon servei:

211La presentacié publica del portal CAT365 va tenir lloc el 5 de juliol de 2002 al Palau de Mar de Barcelona.
212 Es important destacar que precisament el servei de preinscripcié apareix en el Pacte de Govern de 23 de juliol com un exemple de “les actuacions per configurar I'Gs intensiu de les TIC i
la simplificacié de procediments en benefici del ciutada”. http://www.localret.es/aoc/geaoc/docs/acord.pdf, pag. 9 (accés 20/03/2003).
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I'expediciéd de titols dels centres docents mitjancant un procés telematic. Dels dos
serveis, la Direccié General de Centres i el Departament d’Ensenyament van proposar el
segon pel fet que era un servei que en la seva opinié tenia més interés per al ciutada (el
nivell de seguretat requerit €s molt baix, no hi ha limitacions de calendari, etc.). Finalment

pero, es va optar pel servei de preinscripcio.

El servei neix, doncs, en un context parcialment advers dins del Departament
d’Ensenyament, la qual cosa dificultara I'exit de les expectatives inicials. Aixi, a banda de
les importants dificultats técniques i de calendari que aniran apareixent a mesura que
s'anira definint el servei, resulta molt important tenir present la manca de convenciment
del Departament d’Ensenyament sobre la idoneitat i la viabilitat del projecte en questié.
Aix0, indubtablement, contribuira a dificultar d'entrada les possibilitats d’'éxit i fara que
progressivament el servei vagi reduint el seu abast i acabi per reformular-se de forma

molt substancial, tal i com veurem més endavant.

D.1. El context de partida

Amb l'entrada del servei de preinscripcié als centres docents al portal CAT365 es
perseguia un canvi molt substancial pel que fa a la relacié entre el ciutada i
I’Administracié. Com en la resta de serveis, es volia estalviar que el ciutada hagués de
presentar els documents acreditatius que ja estaven en possessié de I’Administracio.
Malgrat aix0, en el cas que ens ocupa i abans de la posada en funcionament del projecte
AOC, el Departament d’Ensenyament ja havia realitzat avencos importants per a la

modernitzacio del procés informatic de la preinscripcio.

El servei de preinscripcid es va comencgar a automatitzar el curs 1993-1994 (anteriorment
es feia de forma manual), en el moment en qué van augmentar significativament els
casos en qué el nombre de places de determinats centres era inferior al nombre de
sol-licituds rebudes. Atés que, globalment, el nombre de places dels centres sempre ha
estat suficient, calia establir una gestioé centralitzada de les sol-licituds de preinscripcio.
Mitjancant la gestié centralitzada es podia dur a terme la redistribucié d’alumnes dels
centres amb més demanda que oferta cap a altres centres amb places vacants. Aixi,
I'assignacio provisional de places i la baremacié es continuaria fent als centres i el
Departament d'Ensenyament es faria carrec de la gestié centralitzada de les sol-licituds

per a la redistribucié d’alumnes. Des del Departament es controlava, a més, I'existéncia
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de duplicats de sol-licituds®*® i s'assignaven les places per als alumnes amb necessitats

educatives especials. El procés d'automatitzacié es va iniciar amb una prova pilot i

posteriorment es va anar generalitzant a I'ensenyament primari i secundari.

L’'automatitzacié es va dissenyar amb una aplicacié que funcionava localment a tots els
centres publics (els concertats tenen autonomia per decidir si I'adopten o no)*** i que
s'utilitzava per a la introduccié de les sol-licituds, la realitzacié de la baremacio, etc.
Posteriorment, es duia a terme la transferéncia de fitxers (via FTP) dels centres cap al
Departament d’Ensenyament per tal que, des dalli, les comissions i les delegacions
duguessin a terme l'assignacid final de places, el tractament de les sollicituds
duplicades, etc. Finalment, el Departament retornava aquesta informacié als centres i
I'aplicacié permetia que aquests recuperessin les sol-licituds de preinscripcié per dur a

terme la matriculacié dels alumnes.

Un cop centralitzada la gesti6 al Departament d’Ensenyament, es va fer palés que la
centralitzaci6 de les dades tenia valor per ella mateixa, ja que servia com a base sobre la
qual es podien realitzar les previsions de places per al curs seglent. L'interés del
Departament per aprofundir en aquesta informacié va comportar la necessitat de millorar

substancialment el procés.

L'any 2002 el Departament va fer un pas endavant i va posar a disposicié dels centres
una aplicaci6 amb un formulari web per poder inscriure els seus alumnes a través
d’Internet. Com a resultat, el Departament podia consultar les dades de la preinscripcio al

llarg del procés.

Aquestes mesures van millorar la situacié dels centres i del procés de preinscripcid, a
partir de la simplificacio, no tant del procés administratiu que han de seguir els ciutadans,
com del trafic d'informacié entre els actors prestadors del servei. Tanmateix, en aquest
sentit, els canvis han restat completament invisibles als ciutadans atés que no afecten la
seva actuacid en el procés inicial de la preinscripcio. Ara bé, si que hi ha canvis
significatius pel que fa a la informacié que rep el ciutada, ja que la centralitzacié de la

informacié permet difondre els diferents estadis del procés, fins ara des del web Gencat.

213 Ens referim aqui a aquelles situacions en que es fa la sol-licitud de preinscripcié a més d'un centre. En aquests casos el sol-licitant perd els drets de prioritat que li puguin correspondre.
214 Tanmateix, tots els centres concertats van adoptar I'aplicacié (entrevista HSGH0407034).
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D.2. Primera etapa: dues propostes per a la definicié inicial del servei

Estava previst que el servei es posés en marxa el marg de 2003 (lligat a I'estricte
calendari de la preinscripcio, que té quinze dies de durada), pero atesa la complexitat del
projecte es va comencar a treballar en la definicié a finals de setembre de 2002. En
aquesta definicié, hi van intervenir inicialment el Departament d’Ensenyament (amb
membres de la Secretaria General i de la Direccié General de Centres), el Departament
de la Presidencia (Direccié General de Planificacié Operativa), el CTITI i la consultora T-
systems. La resta d'actors implicats s’hi van incorporar més endavant o van mantenir
reunions puntuals amb la Direccié General de Planificacié Operativa que, com hem dit,
actua de nexe entre els departaments involucrats de la Generalitat de Catalunya i entre
aquests i la consultora. En canvi, sera SPE (CAT365) qui fara d’enllag entre la

Generalitat i I'ambit local quan aquest darrer entri en joc.

Els principals esforcos de I'equip encarregat de la definicié del servei es van centrar, en
un primer moment, a desenvolupar tots els aspectes referents a la tramitacio telematica
de la preinscripci6.”*> Les gestions de la Direccié General de Planificacié Operativa es
van adrecar principalment a analitzar la viabilitat d’'una redefinicié6 completa del procés a

partir dels condicionaments de partida.

Fruit d’'una primera analisi de la situaci6, es van determinar diversos aspectes i

problemes que calia tenir presents per al desenvolupament del servei:

a) Calendari. La preinscripcio té una durada de quinze dies i no es pot ni avancar (ho

216

marca la normativa)“™ ni endarrerir (enllaca amb Setmana Santa). Aquesta dificultat

és un escull molt important al llarg de tot el procés.
b) Totes les escoles disposen de connexié XDSI.

c) El personal dedicat a la preinscripcio és I'equip directiu, el personal administratiu o

els conserges.

Amb aquest punt de partida es va fer una primera proposta de redisseny del servei.
Aquesta proposta plantejava un escenari completament nou del procés de preinscripcio,

gue consistia a no demanar inicialment cap documentacié als sol-licitants. D’aquesta

215 Inicialment es deixen de banda, doncs, totes les guiestions relatives a la millora de la informacié sobre el procés i que s’havien considerat en la primera definicio del servei. Vegeu pagina
2

216 Aqui tenen un paper important les escoles concertades atés que, segons la normativa vigent, tenen temps fins al 30 de gener -moment en queé es realitza la revisié del concert— per definir
els grups que oferiran per curs.
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manera, atés que la documentacié només és realment necessaria en els centres en que
la demanda de places supera I'oferta, la majoria de sol-licitants no haurien de presentar
una documentacié que finalment no té cap utilitat. Un cop coneguts els centres on
s'hauria de fer la baremacio, caldria posar-se en contacte amb els pares del sol-licitant

(per teléfon o per correu electronic) i se’ls demanaria la documentacié.

Tanmateix, aquesta proposta plantejava serioses dificultats per part del Departament:

e D'una banda, tal i com s’ha explicat anteriorment, el Departament d'Ensenyament no
coneix a priori quins seran els centres on finalment s’aplicara la baremacié. El temps
de resolucio de les incidencies és massa reduit com perquée els afectats puguin

aportar la documentacio.

e D’altra banda, la resolucié d’incidéncies resultaria molt complexa a I'hora de posar-se

en contacte amb certs col-lectius com ara immigrants, classes desafavorides, etc.

Davant d'aquests problemes, es va desestimar la primera proposta i es va comencar a
treballar en una nova alternativa. Es tractaria d’habilitar la preinscripcié en linia a I'escola
amb accés a les dades de les administracions. Calia, doncs, esbrinar la possibilitat de
realitzar consultes als back office de cadascun dels organismes administratius que

estaven en possessié de la documentacio acreditativa.

Inicialment van sorgir dificultats per dur a terme I'acreditacié telematica de la Renda
d’'insercié minima, atés que el Departament de Benestar Social i Familia de moment no
estava en disposicié d'oferir aquesta informaci6.”*’” Aixi mateix, es va posar de manifest
la impossibilitat de poder accedir a les dades relatives als domicilis dels llocs de treball
dels pares o dels sol-licitants (majors d’edat) en aquells casos en qué es presentés com
a substitut del domicili de I'alumne. Aquesta documentacidé s'acredita mitjancant una
copia del contracte laboral o un certificat emés per I'empresa en la qual es treballa.
Naturalment, doncs, gairebé ni es va plantejar la possibilitat de contrastar aquesta
documentacié des de la plataforma de CAT365 (hauria implicat un sistema de consulta

d’'informaci6 a totes les empreses de Catalunya).

217 Val la pena destacar que les dificultats del Departament de Benestar Social i Familia van coincidir amb un atac hacker al back office que justament disposava d'aquestes dades.
L'explicacié de la postura del Departament de Benestar I'hem de descobrir en les experiéncies recents d'aquest Departament en relacié amb el projecte AOC. El mes d'octubre estava previst
posar en marxa el servei d'inscripci6 i renovacié del Titol de familia nombrosa. En la definicié d'aquest servei i com un cas excepcional, es va acordar amb el Departament de Benestar Social i
Familia que es refaria el back office que contenia les dades del TFN i es construiria el nou front office (habitualment TAOC només es fa carrec del front office) per oferir una millora substancial
respecte a la situacio en la qual es trobava el servei. Tanmateix, quatre dies abans de la sortida prevista del servei al portal CAT365, greus problemes tecnologics van fer aturar el servei. La
solucié va ser refer el back office tal i com era inicialment a risc que el servei es quedés sense i, conseqiientment, no fos operatiu.
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La tercera acreditacid que es va desestimar va ser la certificaci6 académica de les
qualificacions obtingudes al batxillerat o altres estudis que en permeten l'accés. Aquesta
documentacié s’ha de presentar per a la preinscripcié a cicles formatius de formacié
professional especifica de grau superior. En aquest cas, les dificultats es presentaven en
el calendari. En les dates destinades a la preinscripcié (mes de marg), la majoria dels
sol-licitants d’aquest ensenyament no disposen de la qualificacié del batxillerat atés que

encara I'estan cursant.?®

Malgrat aquestes dificultats, pero, cal tenir present que els casos en qué es presenten
aguestes tres acreditacions sén residuals respecte al nombre total de sol-licituds. En
aquests casos, la soluci6 seria demanar als sollicitants que presentessin la
documentacié en paper a través del canal presencial per a les dues primeres situacions.
Pel que fa a la tercera, no cal aportar-la durant els dies de la preinscripcid. En canvi, el
volum principal de les acreditacions que es presenten corresponen al Titol de familia

nombrosa i, sobretot, a I'acreditacié de domicili.

Malgrat que el servei d'inscripcié i renovacié del Titol de familia nombrosa tot just
acabava d'integrar-se a I’AOC (aquests tramits seguien els nous estandards acordats en
el model de serveis electronics, per la qual cosa no s’haurien presentat problemes a
'hora de compartir dades amb altres departaments), el mes d'octubre hi va haver
problemes tecnologics importants en el back office, la qual cosa va inutilitzar aquest
servei (vegeu nota 10). La construccioé d'un nou back office a carrec de les consultores
va trigar tres mesos. Si es té en compte que el servei de preinscripcid no entrava en
funcionament fins al mes de marg, semblava que tedricament la consulta de dades per
validar la pertinenca d'un sol-licitant a una familia nombrosa, no plantejaria problemes

ates que el back office ja estaria a punt .

Finalment, pel que fa a I'acreditacié del domicili del sol-licitant, inicialment es preveia
realitzar una consulta a les bases de dades del padré de tots els municipis de Catalunya.
Tanmateix, el funcionament administratiu de la preinscripcid als centres anterior a
I'establiment de I'AOC havia simplificat el procés admetent com a valida una fotocopia
del DNI per a l'acreditaci6 de domicili en comptes dels certificats d’empadronament.
Només en els casos en qué el domicili del DNI no coincidis amb el domicili de la
sol-licitud, caldria que el sol-licitant presentés aquest document. Havia estat un avenc
important en la simplificacid del procés i el Departament creia que el mateix metode

adaptat podia utilitzar-se en I'entorn de I'AOC. Aixi, mitjancant la base de dades de la

218 De fet, aquesta problematica és inherent al mateix procés i ja existia amb anterioritat a I'AOC.
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targeta sanitaria (TIS), que és la que I'AOC utilitza per a la identificacié del ciutadans de
Catalunya en el portal CAT365, hauria de ser possible verificar el domicili que el ciutada

havia consignat en la sol-licitud.

En aquest punt, pero, sorgeixen diverses dificultats que faran necessaria la consulta
directa a les bases de dades dels padrons d’habitants. D‘una banda, hi ha un sector
important de la poblacié que no disposa de la targeta sanitaria (Muface, forces de I'Estat,
etc.) i que quedaria fora del servei?’® D'altra banda, és habitual que les families
empadronin els fills a domicilis diferents per tal d’aconseguir més punts per a I'admissi6 a
un centre docent concret (per exemple a casa de familiars que viuen a prop del centre
desitjat), de manera que igualment cal consultar els padrons. A aquests Ultims casos, cal
afegir-hi el fet que la targeta sanitaria té, entre altres inconvenients, una informacié que

sovint és obsoleta, també pel que fa al domicili.

D’aquesta manera, si es volia tirar endavant el servei, es feia imprescindible la consulta a
les bases de dades del padré dels ajuntaments. També en aquest cas, pero, van sorgir
dificultats. L'escas nivell d’informatitzacié de les dades d’empadronament en qué es
troben la majoria d’ajuntaments feia inviable el flux interadministratiu de les dades. En
cas que la preinscripcid es pogués realitzar de forma telematica, doncs, només es podria

fer en aquells ajuntaments que es troben en una situacié més avantatjada.

Finalment, en aquest estadi de definici6 del servei, no es van tractar la resta
d’'acreditacions (llibre de familia i vacunes). Segons un dels involucrats en el servei,
s’haurien abordat un cop s‘haguessin solucionat les questions anteriors, perd tampoc no
presentaven gaire problemes atés que es tracta d’'una documentacié que no cal aportar

en el mateix moment de la preinscripcio (entrevista GNGS1102022).

A banda de les questions referents a les acreditacions, una altra preocupacio era el nivell
de seguretat que calia establir per al servei. Es va adoptar el nivell de seguretat 2 (usuari
i contrasenya) atés que l'alternativa de la signatura electronica avancada (nivell 3)
presenta inconvenients importants per l'alt cost i la preséncia escassa. A més, es va

considerar que el risc que presenta el servei no feia necessari un nivell de seguretat més

219 Aquest problema és comd a tots els serveis de CAT365. Perd com que la preinscripcid és un servei “obligatori”, aquest inconvenient es convertia en especialment critic.
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elevat.”® Tanmateix, per qiiestions de seguretat si que es va desestimar la possibilitat de

fer la tramitacié completa per teléfon.?**

A totes les dificultats esmentades calia afegir-hi, a més, la manca de convenciment dels
responsables de la preinscripcié del Departament d’Ensenyament sobre la idoneitat de la
implantacio del servei a 'AOC. Segons el Departament d’Ensenyament es tracta d’'un
servei d’'escas interés per a la ciutadania, per la qual cosa encara quedaven menys
justificats els esfor¢os importants que calia dur a terme. Segons la seva opinio, al cap i a
la fi, mitjancant la preinscripcié telematica “Onicament s'estalviaria al ciutada el
desplagament a I'escola justament el dia en qué els pares tenen més interés a anar-hi
per tal de coneixer-la. Es, doncs, un servei absurd si tenim en compte que la resta de
I'any hauran d’acompanyar els fills a I'escola igualment” (reunié 1/8/2002). Paral-lelament
a tot aix0, cal tenir present que una iniciativa d’aquest estil “entraria en contradiccié amb
la politica del Departament, que pretén incentivar I'apropament dels pares a les escoles”
(reunié 1/8/2002).

D.3. L’entrada dels Ajuntaments i la prova pilot

Arribats a aquest punt, només les pressions de la direccié del projecte AOC i de la
Secretaria General de Presidéncia van evitar que el servei s'abandonés i s'ajornés fins a
I'any 2004.

Davant les dificultats que havien anat apareixent, es va haver de tornar a plantejar el
servei a partir de les restriccions que suposava la manca d’'un accés segur i fiable a les
dades que estaven en possessio dels ajuntaments i els departaments involucrats. El
servei es va plantejar aixi com una prova pilot amb els municipis i els departaments que

estaven en condicions i tenien la voluntat d'implicar-s'hi.

Inicialment, havien de participar en la prova pilot els municipis de Terrassa, I'Hospitalet,
Sant Boi, Matar6 i la Diputacié de Girona (que gestiona el cens d'uns 40 municipis amb
baixa densitat de poblaci).”? Tanmateix, més endavant, el nombre de municipis que

van participar en la prova es va reduir drasticament atés que la Diputacié de Girona va

220 En aquest servei el risc es concentra en la possibilitat de duplicacions (una o més d'una manuals i una electronica) i la possibilitat de repudiar les sol-licituds (sense les mesures de
seguretat idonies un sol-licitant pot al-legar no haver realitzat una sol-licitud en casos de duplicitat, per exemple). Novament perd, sembla que els processos que es realitzen per via telematica
generalment han de garantir més mesures de seguretat que els que es tramiten per via tradicional. Novament, aquest problema també es planteja en I'actualitat.

221 El nivell de seguretat per a la identificaci de I'usuari per via telefonica és menor que si el tramit es realitza per Internet o de forma presencial (de moment el personal del call center
unicament fa preguntes aleatories sobre la identitat de I'usuari).

222 El finangament del projecte hauria de provenir de les subvencions atorgades pel Departament de Governacié al projecte “Eliminacio dels certificats de padré”.
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abandonar el projecte. EI motiu és que alguns dels centres que pertanyen a les
poblacions el padr6 de les quals és gestionat per la Diputacié de Girona sén de titularitat
compartida entre municipis. D’aquesta forma no es podia tenir la seguretat de treballar
amb totes les dades necessaries del padrd, ja que un centre d’'una poblaci6é determinada
pot admetre alumnes que pertanyen a altres municipis. En definitiva, no es disposava de
la informacié de tots els nois i noies susceptibles de preinscriure’s al centre.””® Malgrat
que I'abast del servei quedava reduit, I'acord amb els quatre municipis esmentats resolia
parcialment I'objectiu d'integrar I'ambit local i, encara més important, establia una primera
col-laboracié amb municipis governats pel Partit Socialista, la qual cosa era crucial per a

la bona salut del projecte AOC.

A banda de la consulta del padré, estava previst poder realitzar la consulta a la base de
dades del Titol de familia nombrosa i del PIRMI (que ja estarien a punt) per a les
poblacions que participessin en la prova. D'aquesta manera seria possible realitzar la
tramitacio telematica des d'Internet i des de les escoles amb la comprovacio
automatitzada d’'aquesta documentacio. Pel que fa a la resta d’'acreditacions, la
presentaci6 de la sollicitud només podria ser presencial i caldria aportar la
documentacié. Feta aquesta prova pilot, la pretensié era estendre el projecte a tots els

municipis catalans I'any 2004.

L'esquema que segueix reprodueix el procediment que s’havia ideat des de CAT365 per

presentar les sol-licituds de forma presencial:

223 Aquest problema no es va plantejar en tots els municipis que representava la Diputacié de Girona.
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Font: CAT365

Amb la predisposicié dels ajuntaments involucrats, es van comencar a definir les
diferents alternatives per comprovar les acreditacions de domicili. Deixant de banda les

dificultats d’'establir un estandard per a la identificacié6 de carrers, els principals
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problemes van sorgir al voltant del calendari i el temps de resposta necessari per al

funcionament correcte del servei.

Una primera possibilitat requeia en l'accés en linia a les dades del padr6 de cada
Ajuntament i al back office del Titol de familia nombrosa. Aquesta possibilitat, pero,
posava de manifest les dificultats de la plataforma per absorbir un volum important
d'usuaris de forma simultania, ja que s'alenteix de forma molt important el tramit de
preinscripcié telematica. La lentitud de la preinscripcio hauria estat critica no tant per als
sol-licitants que la tramitessin des de casa, sind sobretot, per als centres. L'allau de
sol-licituds que reben els centres durant aquestes dates haurien fet inviable la

preinscripcid instantania de forma presencial.

Davant d'aquestes dificultats, es va preveure I'opcio d'accedir a les dades en diferit i fer
les comprovacions a posteriori, un cop s’haguessin recollit les sol-licituds. En lloc de fer
les preinscripcions directament contra la plataforma es treballaria contra host, la qual

cosa alleugeriria molt més la introduccié de les dades.

Malgrat aquestes variants, la proposta de preinscripcié en linia amb accés a dades de
I’Administracié presentava serioses dificultats, la qual cosa va conduir a abandonar-la,

principalment per aquestes causes:

e En la majoria descoles, el ciutada és atés per un conserge sense formacio

adequada.

e La proposta requeria canviar l'aplicacié de preinscripcié del Departament a fi de
poder recollir les dades de contacte per a la posterior comunicacié d’incidéncies. El
temps estimat per al canvi d'aplicaci6 era de 3 mesos, cosa que feia impossible

arribar a temps a la preinscripcio.

e S'estimava que el temps per a la introduccié de les sol-licituds a través d'Internet (a
causa del fet de passar per la plataforma) seria molt alt, la qual cosa provocaria

llargues cues a les escoles.

¢ No hi havia una informacié normalitzada dels carrers per encreuar les dades del

Departament d'Ensenyament i del padro.

http://www.uoc.edu/in3/pic



Govern electronic i serveis plblics: un estudi de cas sobre CAT365 250 Agents, estructura i disseny dels serveis

D.4. Latercera proposta

Finalment, doncs, es va formular una tercera proposta que consistia a ser proactius (i
evitar aixi les dificultats de calendari). S'enviaria als ciutadans una carta firmada
conjuntament per la Generalitat i els ajuntaments que participaven en el projecte amb les
dades de les acreditacions de qué es disposava (TFN, PIRMI i domicili) a fi d’estalviar
desplacaments per aconseguir-les. La presentacié d’aquest document Unic, juntament
amb la sol-licitud de preinscripcié, seria suficient per a I'admissié d’alumnes. Seguint en
la mateixa linia, es va perfilar millor aquesta proposta pensant en la tramesa d'una
“presol-licitud” emplenada i en la qual el ciutada només hauria de firmar si les dades eren
correctes. Paral-lelament, la presol-licitud es podria confirmar per Internet sense haver de

desplacar-se a I'escola.

La carta seria possible gracies al padr6 dels ajuntaments, a través del qual es pot saber
quins nois i noies estan en edat de preinscripcié. Tanmateix, aquesta opcié només seria
completament fiable per als que es matriculessin a educacié preescolar, ja que per a la
resta d’edats hi podien haver repetidors a qui, malgrat la seva edat, no pertocaria
sol-licitar la preinscripcio. Amb el sistema proposat, aquests rebrien igualment la carta.
Quedava clar que aquesta possibilitat crearia confusio i mala imatge del Departament i
de les altres administracions involucrades. Aixi doncs, I'abast del servei, si s'acceptava
I'opcié del document Unic, quedaria finalment reduit als nens i les nenes dels municipis
de Matard, Terrassa, Sant Boi i I'Hospitalet en edat de matriculacié a I'educacié

preescolar.

Pero novament van sorgir altres problematiques técniques al voltant de la nova proposta,

algunes de les quals ja havien aparegut en propostes anteriors.

e L’analisi de les bases de dades del PIRMI i del TFN indicava que no seria possible
encreuar satisfactoriament les dades del Departament d’Ensenyament. Com en el
cas del padré, presumiblement aixd comportaria un alt marge d’error per la manca de

dades o la manca de normalitzacié d’aquestes.

¢ No estava clar que el Departament acceptés la presol-licitud com un certificat Gnic de

I’Administracio.
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Les reticencies del Departament d’Ensenyament sobre la idoneitat del servei, que ja
havien aparegut en la primera i en la segona propostes, subsistien. | en van aparéixer de
noves que fins aquell moment, si bé eren presents, encara no s’havien tractat. El servei
de preinscripcié afecta els centres publics i concertats. En aquest sentit, el Departament
va posar de manifest les limitacions de les seves competéncies en el procés de
preinscripcié, sobretot pel que fa a les escoles concertades. Segons el Departament
d'Ensenyament era previsible que les escoles concertades s'oposessin que el ciutada

pogués fer la tramitacié de la preinscripcio per Internet.

En la hipotética oposicid dels centres concertats, cal posar en relleu la voluntat de
mantenir un sistema de preinscripcié on I'entrevista personal del director del centre amb
els pares del sol-licitant, en alguns casos, pot servir també de criteri de seleccié. Si bé és
clar que, en aquest sentit, el servei hauria millorat en gran mesura la transparencia del
procés de preinscripcié de les escoles concertades, I'oposicid frontal que s’esperava per
part d’aquestes implicava coérrer un risc que el Departament no estava disposat a

224

assumir.”" Aquesta era, segurament, la principal dificultat que havia acompanyat la

definicié del servei al llarg de la seva concrecio.

Finalment, es recorda que la normativa que afecta la preinscripcié és a punt de canviar
amb la Llei de qualitat de I'ensenyament i que, per tant, el servei haura de replantejar-se
novament I'any que ve (amb moltes més dificultats que les d’enguany atés que serviran
com a criteris de prioritat acreditacions de molt més dificil accés, com ara la necessitat
d'una alimentacid especial de I'alumne, etc.). Aixi doncs es percebia que, encara que

finalment s'implantés el servei, només serviria per aquest I'any.

D.5. Laretirada de la tramitacio telematica i la redefinicid del servei

Finalment es va retirar el projecte de tramitacid telematica de la tercera onada de
serveis. Si bé encara persistien problemes tecnologics de dificil solucié per a la posada
en marxa del servei, van ser sobretot les questions relatives al risc politic —la majoria
associades a problemes que ja havia detectat el personal del Departament
d’Ensenyament— les que van provocar la retirada de la tramitacié telematica de la
preinscripcio tal i com s’havia concebut. Seguidament, s'exposen els arguments d'alguns

dels responsables del projecte pel que fa a aquesta questio.

224 De fet, encara que mai no es va dir de forma oberta a les reunions, el Departament mai no va considerar seriosament el canal Internet a causa d'aquesta qiesti6.
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D’una banda, es corria un risc politic en posar en funcionament un nou servei dos mesos
abans de les eleccions municipals i a pocs mesos de les eleccions autonomiques.
Malgrat que no afectava tota la poblacié catalana, el mal funcionament de la prova pilot

presumiblement tindria conseqiiéncies politiques immediates.

El fet que no tots els ajuntaments participessin en el servei i que no s’hagués comunicat

a tots la possibilitat d’entrar en la prova pilot,?*®

també hauria estat una arma politica que
es podia girar en contra del Govern. Independentment del color politic dels ajuntaments,
dificilment hi hauria arguments per explicar perqué no s’havia ofert a Tarragona o a
Lleida, per exemple, participar en una prova que, en cas de reeixir, donaria prestigi i

bona imatge als que hi havien col-laborat.

En darrer lloc, i no per aixd0 menys important, hi havia I'oposicio previsible que el servei

trobaria entre les escoles concertades i que ja s’ha comentat anteriorment.

Davant d'aquesta situaci6, finalment es va acordar no fer la prova pilot i que la
preinscripcid seguis el procediment tradicional a tots els centres de Catalunya. Amb tot,
l'interés per part de la direcci6 de 'AOC d'efectuar el traspas d'informacié entre
administracions, juntament amb la disposicié de I'ambit local a participar-hi, impedia
I'eliminacié completa del projecte. D'aquesta manera es va determinar que la prova pilot
es realitzaria igualment perd sense cap validesa ni efecte sobre la preinscripcio real dels
alumnes (la qual es continuaria fent pel canal tradicional) i es duria a terme sense el

coneixement dels ciutadans.

Aixi doncs i finalment, paral-lelament al procés de preinscripcid, es realitzaria el traspas
d’'informacié entre departaments i ajuntaments per tal de comprovar el funcionament dels
canals de comunicaci6 i contrastar la informacié de que disposa cada administracié.
D’aquesta manera s’adquiriria un coneixement valués, no tant per poder implementar el
projecte I'any segient (els canvis en la normativa de la preinscripcid implicaran un
replantejament general del servei), sind per definir un sistema d'intercanvi d’'informacio
amb les bases de dades del PIRMI, del TFEN i amb els ajuntaments que participen.
Aquests moduls de comunicacid servirien, a més, per a altres serveis publics que es
preveu incorporar al portal CAT365 i que requereixen aquesta informacié. No obstant

aixo, de moment aquesta operacié encara no s’ha dut a terme.

225 Recordem que els ajuntament que hi participen inicialment sén presents als organs de direccié de 'AOC.
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Sigui com sigui, i encara que finalment s'hagués fet el traspas d'informacio, tal i com
quedava definit el servei en aquest estadi, el ciutada no rebia cap benefici directe de
I'entrada en funcionament del servei de preinscripcié al portal CAT365. En conseqiiéncia,
'equip responsable de definir el projecte es va encarregar de crear nous serveis
vinculats a aquest tramit. D’aquesta manera, es van recuperar els serveis de consulta
d'informacié que inicialment havien de complementar la tramitacié telematica i que

veurem detalladament en l'apartat segient.

E. Sintesi dels resultats obtinguts

En aquest apartat examinarem els principals resultats aconseguits pel servei tal i com
s'oferia al portal CAT365, d’acord amb algunes de les variables que hem considerat més

rellevants en les iniciatives de prestacio de serveis publics telematics.

Informacié i accessibilitat

Basicament, els principals resultats obtinguts es concentren en la millora de la informacid
que rep el ciutada pel que fa al servei de preinscripci6 i les diferents fases del procés.
D’aquesta manera, d’'una banda, s'ofereix a través d'Internet una informacié que ja

existia anteriorment:

¢ Informaci6 del procediment d’interés (calendari del procés, normativa, etc.)
e Calendari

e Centres i ensenyaments que aquests imparteixen

e Imprés de preinscripcio descarregable

e Lletres de desempat

Daltra banda, a aquesta informacié s'afegeix, com a novetat, un bloc de consultes

dinamiques:

e Centres que hi participen (no hi entren els privats) i nombre de grups autoritzats

provisionalment
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e Consulta del criteri d’'assignacio del punt complementari per centres

e Consulta del barem (provisional i definitiu) obtingut per I'alumne a partir del DNI i el

codi de centre
e Consulta de I'oferta definitiva de grups i places amb qué es fa I'assignacié
e Consulta de placa assignada a partir del DNI i el codi de centre
e Consulta de places lliures de cicles per als cicles formatius

¢ Consulta d’adscripcions de centres de primaria a centres de secundaria

Finalment, també s’ofereix tota la informacié de la preinscripcié en castella, cosa que fins
ara no era possible ni al portals del Departament d’Ensenyament ni al SAC. Aixi mateix,

al portal hi ha una carta de serveis amb els compromisos que es prenen.

Eficiencia (interna)

La millora qualitativa de la informacid per al ciutada es complementara, a més, amb nous
canals d’accés. Aixi CAT365 —amb el portal a Internet i el centre telefonic—** s'afegeix
als punts de difusi6 preexistents. Tanmateix, tal i com passa en alguns serveis,
I'establiment d'altres canals per a la difusié d'informacié podria tenir alguns efectes
contraproduents per a un dels objectius principals del projecte. Si bé a través de CAT365
augmenten el volum i la qualitat de la informacié destinada al ciutada, paral-lelament es
mantenen oberts el SAC (fitxes de serveis a Internet i canal telefonic d'atencio al ciutada)
i el web del Departament d’Ensenyament com a canals de difusio d’informacid referent al
servei de preinscripcié. En aquest sentit era factible que, per problemes amb les eines de
gestid de continguts, calgués repicar la mateixa informacié per als diferents canals.
Finalment, perd, aquest problema es va solucionar per a aquest servei i no hi ha hagut

duplicacié en aquest sentit.

Pel que fa a la resta del procés de preinscripcid, I'eficiéncia interna del servei es manté
igual que I'any passat atés que, com s’ha exposat, no hi ha hagut canvis respecte a la

simplificacié administrativa, I'automatitzacio, etc.

226 Cal recordar que el canal telefonic s’havia desestimat pel que fa a la tramitacio telematica del procés perqué no podia acomplir el nivell de seguretat requerit pel servei. En el pla
informatiu, pero, aguest canal no planteja cap inconvenient.
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Malgrat aixo, si finalment es duu a terme la prova pilot tal i com esta definida en
I'actualitat, amb els moduls de comunicacié que connectaran amb les bases del PIRMI,
del TFN i del padr6 de I'ajuntament de Sant Boi, s’establiran les bases per a una millora
substancial de [I'eficiéncia interna. Aquesta millora no afectara tant el servei de
preinscripcié (pel qual ja hem comentat les dificultats previstes de cara a I'any que ve),
sind que servira per als nous serveis que es preveu incorporar al portal i que requereixen

informacio d’'aquestes bases de dades.

Eficacia (externa)

La preinscripcié als ensenyaments obligatoris és, tal i com el seu nhom indica, un servei
public obligatori. Aixi doncs, perd significat la consideracié de I'existéncia d’'una major
eficacia del servei entesa com un major accés poblacional. Aixi, siguin quins siguin els
canals que ofereix I’Administracié per realitzar la preinscripcid, no es pot pensar en un

possible augment de “clients” derivat d’'una millor prestacio del servei.

Pero el servei també inclou la preinscripcioé als ensenyaments postobligatoris, i en una
part d'aquests ensenyaments —en espera que comenci el procés de preinscripcié—, si
que és possible aconseguir una major eficacia del servei. A través del portal CAT365 es
pot fer una consulta de les places lliures dels cicles formatius. Hi pot haver casos, doncs,
en que els estudiants que s’havien matriculat a cicles formatius i no havien obtingut placa

al lloc desitjat, en lloc d’'abandonar la formacid, ara puguin matricular-se a altres centres.

D’altra banda, cal considerar que la millora de la informacié que s'ofereix al servei
(centres adscrits, consulta de la placa assignada, etc.), oferira la possibilitat als pares
d’evitar els desplacaments que abans havien de fer als centres o al mateix Departament
d’Ensenyament per consultar-la. Aixi mateix, els usuaris que ho sollicitin al portal
CAT365 tenen la possibilitat de rebre SMS o missatges de correu electronic en els quals

se'ls avisa que la informacio anterior esta disponible al portal.

Transparéncia: La perspectiva de l'usuari dels serveis

La transparéncia era un dels elements més importants del servei. | no tant perqué es
pretengués oferir una informacié detallada sobre les lleis i les normatives que afecten el

procés (una informacié que majoritariament ja existia), siné perqué amb la preinscripcio
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telematica es podien eliminar les suspicacies que envolten el procés de preinscripcid. No
és agosarat dir que precisament aquesta questié ha estat I'escull principal que no ha
permes que —encara que fos amb mancances importants— el servei es pogués incorporar
a CAT365.

Malgrat tot, el servei si que inclou finalment algunes millores respecte a la transparéencia
del procés. Aixi, es podra fer un seguiment de les diferents etapes del procés i, com a
element destacable, hi ha la possibilitat de fer la consulta del barem provisional i definitiu

obtingut per I'alumne.

F. Conclusions preliminars

A partir del seguiment del servei que acabem d'exposar i aplicant les categories de la

matriu conceptual que hem definit, podem extreure algunes conclusions preliminars.

a) La visibilitat dels actors involucrats condiciona la seva implicaci6 real en el

projecte

La descentralitzacié de les tasques i de les responsabilitats en el redisseny dels serveis
publics requereix per part dels nous actors implicats en el servei una “descentralitzaci¢”
equitativa de les recompenses pel que fa a la visibilitat. Quan aixd no es produeix, el

compromis i la implicacié dels nous actors baixa o desapareix.

Una de les condicions dels ajuntaments que havien de participar en el servei de
preinscripcié era precisament que la seva implicacio en el servei fos perceptible per al

ciutada (preséncia de I’Administracié local en les cartes de presol-licitud) .

L'estat actual del portal CAT365 mostra justament la situacioé contraria. CAT365 ha estat
identificat, sobretot pels mitjans de comunicacid, com el portal de la Generalitat, de

manera que, en aquest moment, la implicacio dels ajuntaments és molt baixa.
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b) Reaccié al canvi?

Atesa la rendibilitat politica del projecte AOC, la cupula directiva sol escollir serveis de
gran impacte, encara que hi hagi opinions contraries en els organismes “propietaris dels
serveis” (manteniment de I'estructura jerarquica). Les TIC es consideren un instrument
gue duu implicita la millora i no s'entenen les reticéncies dels departaments encarregats
dels serveis quan qiestionen la idoneitat de la posada en marxa de determinats
procediments (pérdua d'eficiéncia, etc.). En aquests casos, habitualment, la clpula
directiva del projecte interpreta les reticéncies com la “reaccié al canvi’ caracteristica
dels processos d’innovacio i reforma. En el servei de preinscripcié escolar, I'oposicié de
la Direccid General de Centres a tirar endavant el servei apareix des de l'inici de la

definicio.

c) Disseny i context d’implementaci6

La cerca de la “visibilitat” del procés de modernitzaci6 que esta experimentant
’Administracié condueix a un alt ritme de desenvolupament de serveis publics
accessibles telematicament. Per fer front a aquesta incorporacio incremental de serveis
publics a Internet, s'estableixen dissenys estandards i homogenis per a tots els serveis,
sense tenir en compte el context d'implementacié concret de cadascun. D’aquesta
manera, no es considera 'existéncia d'actors rellevants especifics de cada context que
poden posar en perill la implementacié del servei. En el cas de la preinscripcio, en el
disseny estrategic del servei, l'actor “escoles” es va simplificar dins de [I'actor
“Ensenyament”. En termes més globals, sembla que la forma com s’organitza el procés
d’'innovacié separa excessivament el disseny técnic del context real d'implementacio, i

que hi ha poca comunicacié entre els actors implicats en cadascun d'aquests ambits.
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La crisi de legitimitat politica que viuen els estats de les democracies occidentals ha estat
desenvolupada a bastament per la literatura politoldgica. En I'aproximacié teorica al
concepte de govern electronic, ja hem apuntat com la crisi esmentada no afecta
Unicament un desinterés dels ciutadans envers la politica i el seu entorn, siné que
s’estén cap al descredit dels aparells administratius i els seus modes de funcionament
tradicionals. En particular, es questiona I'actuacio de les administracions publiques en la
seva dimensi6 de prestadores de serveis publics, atés que son considerades ineficients,
ineficaces i excessivament burocratitzades. Davant d’aquesta situacio, les accions
empreses pels governs en les Ultimes décades, semblen haver-se concentrat basicament
a millorar els sistemes de gestid interna, deixant de banda la dimensio6 politica de I'acci6
de Govern (Lépez i Leal, 2002). En altres paraules, els esforcos han anat dirigits a
millorar la provisié i la gestié dels serveis publics pero han descuidat la dimensié relativa
a la millora de la democracia i els espais de participacio ciutadana (Musso et al.,
2000).%’

Diversos factors (la desafeccio ciutadana envers la politica i els politics, la crisi financera
que glestiona I'Estat del Benestar en les seves formes actuals, etc.) semblen convertir
avui la prestacio de serveis publics en un factor clau de la legitimitat dels governs. Els
ciutadans demanen cada cop més de les seves administracions, en un context de
preocupacio creixent per la retallada de la despesa pressupostaria. D’aquesta manera,
per tal que les administracions puguin convertir-se en proveidores eficients de serveis,
sembla inevitable la necessitat de dur a terme reformes internes en la cerca d’una millor

performance de I'actuacié publica.

Les tendéncies actuals dels projectes de govern electronic que han posat en marxa
moltes administracions publiques se situen en aquest escenari, de manera que el govern
electronic es conceptualitza principalment com una estratégia de millora de la provisié
dels serveis publics. Aixi, la finalitat de bona part dels projectes de govern electronic és
actualment —i gairebé en exclusiva— la millora de la prestacioé dels serveis publics, aixo
és, en tot allo que afecta la produccid, la gestid i la distribucid. Aixi, a banda de millorar la
satisfaccio dels ciutadans amb una prestacido de serveis més agil i comode (on hi
intervenen elements com la simplificaci6 documental, I'organitzacié dels tramits, etc.),
s’espera que el govern electronic impliqui una reduccié dels costos de I'’Administracié

mitjancant una gestié més eficient i unes politiques més eficaces. Es a dir, una innovacio

227 Les desafecci6 ciutadana envers la politica i els politics és un element generalitzat també a Catalunya. A tall d'exemple, les dades mostren com el 59,3% de la poblaci6 catalana esta en
desacord amb I'afirmacié “els ciutadans corrents tenen influéncia en allo que decideix el govern”, davant d'un 36,2% que hi esta d’acord i un 4,6 % que no respon. En la mateixa direccid, fins
al 69,4% esta d’acord amb I'afirmaci6 “és impossible influir en les decisions dels politics”, enfront d’'un 26,7% que diu que hi esta en desacord i un 3,9% que no contesta. (Font: Projecte
Internet Catalunya)
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tecnoldgica i organitzativa que augmenta la “productivitat dels serveis publics i alleuja les

pressions financeres de I'Estat del benestar” (Castells i Himanen, 2002, pag. 94).

Paral-lelament a I'émfasi en les transformacions de la provisid de serveis 0 més aviat
com a conseqiiencia d'aquestes, les tendencies actuals dels projectes de govern
electronic porten associats diversos elements que transformen la naturalesa de les

relacions entre I’Administracio i els ciutadans.

En les pagines seglents, provarem d’abordar la materialitzacié dels elements anteriors al
projecte AOC i analitzarem els principals elements relatius a la provisid de serveis
publics que son objecte de transformacié en un context de govern electronic. Per
exemplificar les afirmacions i les analisis que es formulen, farem referéncies constants al

material empiric presentat en els capitols anteriors.
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7.1. La centralitat del ciutada

La preséncia de les administracions a Internet i la prestacié de serveis telematics no
implica automaticament una millora de la satisfaccié dels ciutadans, si el que es produeix
és una reproduccié dels sistemes de funcionament tradicionals de I’Administracio
burocratica. En aquest sentit, ja hem vist com bona part de les primeres accions de les
administracions envers el govern electronic ha consistit a traslladar al ciberespai la seva
estructura organitzativa (departaments, direccions generals, entitats autdnomes, etc.).?®
D’aquesta manera, el govern electronic es conceptualitza a partir de I'oferta de serveis i
les unitats administratives que els presten, de manera que la preséncia a Internet esdevé

meés aviat una translacié de I'estructura de I’Administracio al ciberespai.

Tanmateix, les experiéncies més avancades de govern electronic intenten posar el
ciutada al centre del procés administratiu (el qué s’ha anomenat una perspectiva citizen
centric) i s’estructuren a partir de la demanda de serveis. La transformacio del model de
relaci6 entre I'Administracié i els ciutadans abandona, doncs, una perspectiva
autodirigida a I'Administracio per afavorir la centralitat del ciutada. Aqui, els serveis i els
continguts de I'’Administracid s’organitzen a partir dels anomenats fets vitals o life events,
mitjancant una estructuracié a partir de diferents “estadis” de la vida en els quals els
ciutadans poden necessitar relacionar-se amb I'’Administracié publica (formar-se,
emancipar-se, tenir un fill, etc.). D'aguesta manera, I'Estat es converteix en un

gestor/assistent de la biografia personal.

En darrer lloc, i com un element més de l'apropament de I'’Administracié al ciutada,
segons un dels principals responsables del projecte “I'objectiu és que el ciutada es pugui
personalitzar el portal” (entrevista TBGX0204022). Mitjangant diverses eines del portal i
les dades d'identificacié del ciutada, és possible que l'usuari vegi Unicament aquella
informacio o aquells serveis que I'afecten directament (com ara els serveis que ofereix la
seva ciutat o el seu poble). Es tracta, de fet, d’oferir una administracié feta a mida, que

individualitza el client i li presta una atenci6 personalitzada.

En resum, a fi d'augmentar la satisfaccié dels ciutadans respecte a l'actuacié de
I’Administracio, la tecnologia es concep com linstrument idoni per trencar barreres
departamentals i simplificar I'accés dels ciutadans als serveis i a la informacio (Milner,

1999). L’AOC ha adoptat aquesta estructura al seu portal CAT365 i caldra veure si es

228 Vegeu I'analisi del portal www.gencat.net a I'annex.
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tracta d'una transformacié que només afecta la seva relacié6 amb els ciutadans (és a dir,
doncs, un canvi de cara a I'exterior) o bé si constitueix la base per a una reforma de la
mateixa Administracid, a partir de la qual es repensi el funcionament intern sobre la base
de criteris d'eficiéncia, eficacia, etc.; en definitiva, una transformacié per a la millora de la

gestid i no només de la relacio.
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7.2. Laincorporaci6 de les demandes ciutadanes

La concepcio del ciutada com a client de serveis publics assimila de forma creixent
I'actuacié del sector public al sector privat. Com apunta Clarke, “termes com eficiéncia i
eficacia, bons resultats i qualitat despolititzen una serie d'aspectes socials, la qual cosa
desplaca les opcions politiques reals i la practica politica cap a una série d'imperatius

empresarials” (citat per Moss, 2002).

En aquesta linia, el govern electronic afavoreix que les actuacions de bona part de les
administracions publiques siguin més sensibles a les demandes dels clients per millorar
la seva satisfaccio. L’habilitaci6 de busties per a fer reclamacions, queixes, dubtes,
enquestes d’opinid, etc. suposen, en aquest sentit, una innovacié organitzativa, ja que
permeten I'entrada del feedback del ciutada. Les noves actuacions de I’Administracid,
doncs, comporten un flux d'informacié bidireccional, on I’Administracié ofereix informacio
pero alhora en rep. Es tracta, en definitiva, de permetre una implicaci6 més directa i
efectiva dels ciutadans amb les administracions, el que hem anomenat de fora cap a dins
o learning from (Brugué et al. pag. 37). L’AOC incorpora part d'aquestes qliestions amb
I'habilitaci6 de canals de relacié directa a través del call center i de persones
encarregades de respondre els dubtes dels ciutadans. Pel que fa als nivells de
satisfaccio, si bé de moment no s’han dut a terme accions concretes, es preveu la

possibilitat d’elaborar gliestionaris per mesurar-la.

Mahler i Reagan (2002) estableixen tres estadis de desenvolupament pel que fa a
aquesta questié. En una primera fase, les bases de dades internes d'un departament
s’obren al usuaris a fi que es puguin consultar, primer per correu i per teléfon i, després,
en linia. En un segon estadi, el sistema permet recollir dades dels usuaris. Finalment, es
recullen queixes (primer) i suggeriments i comentaris (després) a través d’Internet, sobre
la confecci6 de normatives o politiques publiques. Si bé la situacié dels tretze
departaments és massa heterogénia per poder generalitzar, amb I’AOC sembla que la
Generalitat ja ofereix diversos serveis que es troben en la tercera fase o fins i tot serveis
destinats exclusivament a aquesta questid (la bustia de suggeriments o requeriments a

I’Administracio sanitaria, per exemple).

Alhora, pero, la gestio i la centralitzacié de la informacio relativa a la prestacio de serveis
també pot incloure un disseny de politiques publiques més coneixedores de la realitat

social. Un dels elements més innovadors que incorpora I'AOC és I'is del CRM (Client
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Relationship Management), una eina de gesti6 empresarial que ofereix la possibilitat de
fer un tractament exhaustiu de I's i el perfil dels usuaris dels serveis. Amb aquesta eina
és possible segmentar els usuaris dels serveis i saber qui demana qué i quines
respostes rep per part de 'Administracié. Actualment aquesta eina encara no ha estat
explotada pero la seva importancia per al projecte AOC i per a la Generalitat queda
palesa en el fet que és d'Us obligat per a tots els serveis.”?* Novament, segons quina
sigui la concepcié predominant respecte als usuaris (client o ciutada), I'is del CRM podra
servir Unicament per millorar la performance en busca d'una millor gesti6 o bé per
aplicar-se a l'analisi i el disseny de politiques publiques. Tal i com apuntava un dels
entrevistats, “aixdo és revolucionari perqué implica una relacié on I'’Administracié escolta
el ciutada”. Ara bé, I's del CRM amb aquesta finalitat “ja és questié de voluntat politica”
(entrevista RKGS031202).

229 Acord de Govern de 13 de maig. La incorporaci6 d'aquest element, i de fet el mateix Acord de Govern, té una altra lectura paral-lela relacionada amb les tendéncies disgregants i el grau
d'autonomia d'accié dels departaments de la Generalitat. Ho veurem més endavant.
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7.3. Prestaciod telematica de serveis: el funcionament intern

La majoria de documents interns de les primeres fases del projecte AOC assenyalen que
aguest ha de suposar “la base perque I’Administracié millori: a) la imatge i la qualitat dels
serveis oferts a les empreses i les organitzacions i b) leficiéncia interna”.?*®
Efectivament, doncs, el canvi de la relacié amb els ciutadans que cerca el projecte AOC

es concep com una nova oportunitat de reforma interna de la Generalitat.

En concret, 'AOC es dissenya com un projecte destinat a reformar I'’Administracid
perseguint una gestié més eficient i unes politiques més eficaces. L'objectiu perseguit no
és nou: millorar la performance del sector public “sobre la base de clarificar la relacié
entre l'assignacié de recursos, els productes, els serveis i els efectes que s’han
d’aconseguir’ (Ballart, 2003, pag. 223). Es tracta d’objectius que —com en la majoria
d’administracions occidentals— son presents des de fa anys a la Generalitat de
Catalunya. Ramié (2003) apunta com, malgrat la curta historia de I’Administracié publica
catalana, ja hi ha hagut diversos intents d’'impulsar la transformacié de I'Administracio.?*!
La ra0 es troba, en bona part, en el fet que no hi ha hagut un model propi per a
I’Administracié de la Generalitat, sind que s’ha seguit un cert isomorfisme institucional
(DiMaggio i Powell, 1983).%*? El model adoptat no ha permés de moment impulsar una
veritable plataforma per a la innovacié institucional i ha conduit a reproduir les
ineficiéncies del model burocratic de I’Administracio central. Amb I'émfasi en la millora de
la provisio de serveis, es vol millorar, també, l'eficiencia, I'eficacia i I'economia (les

anomenades 3E) de I’Administracio.

Tanmateix, I’AOC posa de manifest que no hi ha una relacié directa entre la provisié de
serveis electronics i la millora de la perfomance administrativa. Aixi, malgrat la concepcié
generalitzada que la tecnologia duu implicites millores en el funcionament, sembla que
en realitat, tal i com apunta Milner (1999), la tecnologia, per ella mateixa, no és una
solucio “als problemes” de la provisié de serveis publics.

Si més no en un primer estadi, la interaccié entre tecnologia i organitzacié en les fases
inicials sembla provocar una disminucié de I'eficiencia de I'’Administracié. Al llarg de la
recerca hem vist nombrosos exemples d'aquest fet. En el seguiment del servei d'oferta

publica de treball dirigit pel Departament de Governacié i Relacions Institucionals es

230 Administracié Oberta de Catalunya, 12/12/2001. Document intern
231 L'autor destaca la creaci6 del Comité Assessor per a I'Estudi de la 'Administracié de la Generalitat de Catalunya, el projecte ARA, el projecte CAT21 i, finalment, el mateix projecte AOC.
232 Vegeu el capitol 10.
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constata com la posada en marxa del servei suposa, en un primer moment, una reduccio
de l'eficieéncia. En aquest servei, atesa la sensibilitat de les dades amb les quals s’ha de
tractar o l'estadi desigual d'informatitzaci6 en qué es troben les diferents unitats
administratives participants, s’han de desestimar els canals previstos per al traspas
d’'informacié a través de la plataforma tecnologica de 'AOC. La pérdua d’eficiencia queda
palesa en la necessitat d’habilitar nous canals per al traspas d'informacié que
coexisteixin amb els canals ideats especificament per al projecte (la plataforma

tecnologica de 'AOC).%*

Paral-lelament a aquesta situacid, hi ha diverses ocasions on la baixa integracié entre el
canal presencial i el canal telematic comporta un empitjorament de l'eficiencia de
I’Administracié. Una de les principals repercussions internes del projecte AOC és
I'eliminacio de les aplicacions informatiques de gestié propies de cada servei. D'aquesta
manera, la incorporacié d'un servei al portal implica que, en principi, la introduccio de les
dades dels sol-licitants s’hagi de dur a terme mitjancant la interficie AOC i en un entorn
Internet. Aixi, sThomogeneitzen i estandarditzen els canals per a la sol-licitud dels serveis
i tant el ciutada que ho fa des de casa com el treballador de I'Administracié que
introdueix la sol-licitud des del seu lloc d’atencié presencial interaccionen directament
amb el portal CAT365. Aixi doncs, se substitueixen les aplicacions especifiques de cada
servei que fins aleshores utilitzaven els treballadors de I'Administracié. Tanmateix, a la
practica, el nou sistema ha demostrat empitjorar les condicions de treball “alli on les
primeres linies de servei son més agressives” (entrevista VJPB3006033), és a dir, on hi
ha un gran volum de sol-licituds que es presenten de forma presencial. Actualment, el
ritme d’introduccié de sol-licituds de forma presencial s’alenteix si es fa a través del portal
de I'AOC, atés que es tracta d'un entorn Internet (de moment treballar “contra la
plataforma és més lent que treballar contra host” (entrevista RKGS2506037). L'eficiencia
del procés s’altera, d’'una banda, perqué es requereix més temps per introduir les
sol-licituds i, de l'altra, perque finalment, en diversos casos, ha calgut recuperar les
aplicacions inicials a causa de la pressio dels mateixos treballadors. El cas del servei de
sol-licitud d’entrevista de col-locacié que ofereix el Departament de Treball i que hem vist
en l'analisi de CAT365 o el del Departament de Justicia i Interior (amb els serveis
relacionats amb les associacions, fundacions i federacions) son exemples d’'aquesta
situacio. De fet, el mateix servei de preinscripcid a les escoles preveia dificultats en

aquest sentit. De nou, actualment, en alguns serveis coexisteixen les aplicacions

233 El no Gs de la plataforma tecnologica ja suposa, doncs, ineficiencia. En aquest sentit, I's d'un missatger com a canal alternatiu per al traspas d'informacié és segurament el cas més
extrem. Recordem que aquesta va ser la soluci6 aplicada per confirmar la condici6 de persona amb discapacitat que havia de certificar el Departament de Benestar. Simultaniament, coexistien
altres canals de traspas d'informacié: la plataforma tecnologica per confirmar el nivell de catala i el correu electronic per confirmar la condicié de persona en atur.
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dissenyades especificament per 'AOC (que no s'utilitzen) amb les aplicacions propies

dels serveis.”®*

L'augment de la ineficiencia detectada en els exemples anteriors és un element que hem
pogut constatar a partir de I'observacié participant. Tanmateix, com passa en moltes
altres administracions, no hi ha un sistema de control i avaluaci6 sistematica dels costos
dels serveis i dels canvis que comporta incorporar-los al portal CAT365. Tampoc s’han
fet analisis que relacionin els resultats amb els recursos que s’hi destinen. Actualment,
els estudis que es duen a terme sobre I'eficiencia dels serveis que s’incorporen al portal
es fan “més aviat de forma intuitiva, buscant els serveis amb més impacte i mesurant
sobretot I'estalvi de temps per al ciutada i les facilitats associades al fet que estiguin
disponibles a Internet” (entrevista LSGH1910020). D’altra banda, i malgrat que hi pugui
haver sistemes d'avaluacié interns, tampoc no seria possible realitzar analisis
comparatives amb la situacié preAOC, atés que per a una gran majoria de serveis “ara
per ara aquestes dades no estan automatitzades” (entrevista HQGP1806029). El resultat
de la posada en marxa de projectes de reforma com I’AOC no se sol sistematitzar en
estudis interns (entrevista WFGP1006021).

234 Aixo ha obligat a dissenyar noves formes per a la gesti6 centralitzada i incorporar la informacié en el CRM.
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7.4. El marc juridic establert. “Voracitat documental” o “seguiment de la
norma”?

El marc legal sobre el qual ha de basar-se actualment I'accié puablica i la lentitud dels
mecanismes establerts per adequar-lo a un context canviant sembla que s6n elements

molt importants de bloqueig per als projectes de govern electronic.

En aquest context, més que parlar dels suposats impactes de la tecnologia en
I'organitzacio, sembla que ens trobem davant una situacié on es detecta I'impacte de

I'organitzacié sobre el projecte.”®®

Tal i com apuntaven diversos entrevistats, el projecte
ha hagut de fer front a “una administracié hereva dels juristes”, que ha fet “rebaixar el
llisté de les expectatives inicials” (entrevista WFGP1107032). Novament, trobem diversos
exemples en el seguiment dels serveis que fan que el disseny teoric acabi transformant-

se a causa de la subjeccié a un marc legal determinat.

En el cas del servei del Departament d’Ensenyament va ser en bona part el calendari
establert el que va determinar que la primera proposta (on hi havia el redisseny més
important i innovador del servei) s’hagués d’abandonar. Tal i com s’ha explicat, la
normativa (estatal en aquest cas) estableix que les escoles concertades poden definir els
grups que oferiran per a cada curs fins al 30 de gener, ja que aquest és el moment en
gue es realitza la revisié del concert. Aixo redueix el temps que tindrien les escoles i el
Departament per a dur a terme el procés de preinscripcid, la qual cosa fa inviable la
primera proposta de redisseny del servei i condiciona enormement les altres dues.?® Aixi
mateix, I'Gltima alternativa proposada per a aquest servei incloia la possibilitat d’enviar un
document acreditatiu signat conjuntament per I'Administracié autonomica i la local.
Tanmateix, el Departament d’Ensenyament va mostrar les dificultats d'acceptar la

validesa juridica d’aquest certificat Unic.

Pel que fa al servei d'oferta publica de treball, les situacions en qué el marc normatiu
suposa un “obstacle” per al desplegament del servei telematic s’associen principalment a
les temptatives de simplificacié documental, dissenyades principalment per la DGPO i les
consultores T-systems i Accenture. S'observa, doncs, un contrast for¢a important entre el
context dels dissenys previs i el context real d'implementacié, on regeixen unes logiques
i uns fins diferenciats que, naturalment, tenen uns efectes determinants sobre el resultat

final.

235 Aquesta afirmaci6 va ser apuntada per un dels entrevistats.
236 De fet, des del Departament d'Ensenyament aquesta és la principal raé que explica perqué el servei finalment no s’ha incorporat al portal.
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De fet, aquest Ultim element mostra la confrontacié de dues formes de treball, com
il-lustra el comentari segiient sorgit en una reunid en la qual es discutia la necessitat de
reduir el nombre de documents requerits al ciutada. Alli es contraposava la “voracitat
documental” que I'empresa consultora atribuia a I’Administracié enfront del que la
mateixa Administracié considerava “rigor en el seguiment de la normativa”. Derivat
d'aquesta confrontacié és rellevant destacar que era frequent que els departaments
demanessin que els interlocutors de les consultores fossin persones amb un
coneixement profund de les logiques de treball en I'ambit de la gestié puablica. En certa
mesura, doncs, sembla que la forma com es gestiona i planifica la innovacié separa
excessivament el disseny técnic del context d'implementacio; i aixd tant pel que fa al
marc juridic que defineix els processos administratius com pel que fa a la diversitat

d’agents que participen en el procés.

Si bé I'enfrontament entre ambdues postures és clar, sembla que en determinats
moments la tecnologia pot arribar a adquirir un cert caracter d'inexorabilitat. D’aquesta
manera, els mateixos departaments insistien en el fet que s’entra en un procés on “ja no
hi ha marxa enrera’ i que finalment sera la legislacié qui s’haura d'adequar als
requeriments tecnologics i de reforma interna de [I'’Administracié (entrevista
HSGH0407034).
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7.5. La simplificacié documental i els processos d’automatitzacié

Un dels principals elements que es vinculen a I'eficiéncia i en concret a la reducci6 de
costos que ha de suposar el govern electronic és la qlestié6 de la simplificacié
documental i I'automatitzacié de processos mitjangant la tecnologia. Per bé que s6n més
aviat escassos els estudis exhaustius realitzats sobre aquesta qiestié, autors com
Fountain assenyalen I'estalvi important que pot comportar la tramitacid telematica
Gnicament pel que fa a la reduccié del paper utilitzat.*” Paral-lelament, I'establiment de
canals per al traspas d’informacié entre unitats administratives i la provisié de serveis
telematics simplifiquen les tasques administratives o eliminen directament estadis
sencers de [l'activitat administrativa (com ara la fase d'introduccié de dades, la

comprovacio d'acreditacions, els processos de revisig, etc.).

Pero alhora que s'associen aquests canvis a un cert estalvi econdomic per a
I’Administracio, també impliquen una millora indirecta en la relacié6 amb els ciutadans, ja
gue en disminueixen la complexitat. De fet, aquest és un dels principals elements que
persegueix 'anomenada finestra Gnica i un dels punts on hem pogut descobrir avengos
més significatius en el seguiment dels serveis realitzat. Pel que fa, en primer lloc, a la
simplificacié, cal distingir, d'una banda, la simplificaci6 documental que és possible
gracies a l'establiment de canals de comunicacié d'informacié entre unitats
administratives, i de l'altra, la simplificacié derivada de la revisié dels mateixos processos

administratius.

L’establiment de canals de comunicaci6 entre unitats

En el primer dels casos és on el ciutada i I'’Administracié obtenen, a priori, un major
benefici. El fet que sigui la mateixa Administracié qui s’encarrega de verificar les dades
personals del sol-licitant i les condicions que afirma tenir (com ara certificats de
coneixements, de disminucio, etc.) aporta un benefici per al ciutada simplement per la
reducci6 dels viatges que ha de fer per aconseguir les acreditacions pertinents. Alhora,
aixo simplifica la relacid del ciutada amb I'’Administracio, ja que redueix la complexitat del
conjunt de departaments, direccions generals, etc.”® pel que fa a I’Administracio, un cop

superada la inversio inicial, el traspas telematic d'aquesta informacié entre unitats

237 Aquesta autora estima que el canvi de processos basats en paper a processos basats en Internet pot arribar a generar un estalvi dels costos administratius del 50% (Fountain, 2001a,
pag. 5).

238 Per bé que els projectes de govern electronic semblen incidir de forma especial en la simplificaci6, la Generalitat compta amb experiéncies anteriors a I'aparicié del govern electronic. La
creacio de les oficines de gesti6 unificada, per exemple, que compta amb més de deu anys de funcionament, va ser concebuda com la primera iniciativa de finestreta Gnica de la Generalitat.
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administratives produeix un estalvi de costos evident alhora que redueix les tasques dels

treballadors i les requalifica.?*®

Els efectes anteriors, pero, no es produeixen quan la simplificacié no és total i el procés
telematic se suma o afegeix al procés presencial. En aquestes situacions la complexitat
augmenta no tant per al ciutada, que tindra més d'un sistema per relacionar-se amb
I'administracio,?”® siné principalment per I'Administraci6. Aquesta haurd d'alternar
I'atencid del procés presencial amb el telematic de manera que, en comptes d’eliminar
tasques, caldra compaginar els modes de funcionament tradicionals amb els del procés
telematic. Tal i com apuntava una de les persones responsables del servei del
Departament de Governacié “l'ideal seria que tothom es presentés per Internet”. En
aquest sentit, I'atencié excessiva al canal telematic i no tant a la resta de canals de
relacio (el que alguns dels entrevistats han identificat com “estratégia Internet”) condueix

novament a empitjorar I'eficiencia dels processos.

Pero en aquest tipus de simplificaci6 podem trobar nous elements problematics
relacionats amb l'automatitzacié de processos. D’'una banda, en el seguiment dels
serveis, hem pogut assistir a situacions en les quals es produeix una simplificacié
mitjan¢ant I'establiment de canals de comunicacid, perd on no hi ha una automatitzacio
completa del procés. El cas del Departament de Governacié exemplifica novament
aquesta situacio, ja que la comprovacio de les acreditacions es fa de forma manual
(certificats del Departament de Benestar i Familia i del Departament de Treball). Ja hem

comentat les repercussions derivades d’aquesta situacié en I'ambit de I'eficiencia interna.

En segon lloc, hi ha situacions en les quals es produeix un procés d’automatitzacioé pero
on no hi ha simplificacié o aquesta és molt reduida. Es tracta dels serveis on hem vist
que el procés telematic no estalvia al ciutada la necessitat de desplacar-se per a aportar
la documentacio requerida. Es tracta, en definitiva, de la translacié dels procediments off

line a on line sense cap tipus de redisseny previ del servei.

239 L'eliminacié dels estadis destinats a la introducci6 de dades, per exemple, i si no s'acompanya d'una reducci6 del personal laboral, comporta una requalificacié de la ma d'obra, que pot
dedicar-se a activitats més complexes i, possiblement, més “creatives”.

240 L'existéencia de diversos canals de relacié (presencial, telefonic, Internet, correu ordinari, etc.) si bé té, en general, efectes negatius sobre I'eficiéncia, atés que es pot traduir faciiment en
una redundancia de tasques, millora I'eficacia del servei, ja que el ciutada té més alternatives a la seva disposicié (Landau, 1969).
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Larevisio dels processos administratius

En l'estret marge de moviment que habitualment ofereix la normativa, el redisseny
d’alguns serveis mostra com molts dels elements clau relacionats amb la simplificacié no
sén en absolut tecnologics. En canvi, es gliestionen els estadis establerts pels processos
administratius a fi d’eliminar-ne aquells que es consideren innecessaris.”** Al nostre
entendre, la principal simplificacid6 que es produeix en el servei del Departament de
Governacio6 (principal en el sentit que afecta la totalitat dels sol-licitants) és justament la
modificacié del calendari en qué els ciutadans han de presentar les sol-licituds i els
documents acreditatius. Aquests documents poden presentar-se el mateix dia de la

prova, la qual cosa estalvia viatges al ciutada.

Aguest element no respon Unicament a una necessitat de simplificar la relacié dels
ciutadans amb I’Administracié siné que implica que I’Administracié “es cregui” allo que el
sol-licitant al-lega en les sol-licituds. Tanmateix, en aquest cas veiem com es produeix un
cert canvi organitzatiu (simplificacid) que no va acompanyat d'un canvi tecnologic
(automatitzacié). Aixd provoca que, en la primera fase, empitjorin les formes de treball,
atés que les unitats administratives han de fer la mateixa tasca en un temps més reduit.
En aixd consisteix, principalment, la creenca en el canvi per induccio, estratégia per la
qual ha apostat el projecte AOC i que comentarem més endavant.”*? Aixi, es considera
que sera la pressio de l'entorn el que induira a millorar la informatitzacié de

I’Administracio i a modificar la normativa alli on sigui possible.

Paral-lelament al cas anterior, també pot esdevenir-se la situaciod contraria, €s a dir, un
procés d’automatitzacié sense una simplificacié real. En aquest cas, la virtualitzacio es
redueix a traslladar els serveis a Internet perd sense que s'hagi dut a terme una
redefinicié del servei. Aixi, una entrevistada apuntava que en diversos serveis “s’ha
traduit a Internet el que ja existeix en paper, de manera que el valor afegit és poc”
(entrevista RBGJ1807039).

241 Novament, I'Administracié autonomica catalana ja havia fet passos anteriors al projecte AOC per aconseguir aquest tipus de simplificacio. El servei de preinscripcié a les escoles, per
exemple, ja havia simplificat el procés admetent com a valida una fotocopia del DNI per a I'acreditacié de domicili en comptes dels volants d’empadronament.
242 Capitol 10.

http://www.uoc.edu/in3/pic






Govern electronic i serveis pUblics: un estudi de cas sobre CAT365 277 La provisi6 de serveis

7.6. Lareconstruccio del ciutada

Com a element subjacent a I'emfasi en la provisi6 de serveis, es produeix una
reconfiguracié de la relacio entre el ciutada i I'’Administracié que no es limita Gnicament a
una millor prestacié de serveis a costos més reduits. Més enlla d'aixd, implica la
redefinicié del paper del ciutada. De fet, no es tracta d'una transformacié derivada
exclusivament dels projectes de govern electronic siné d’una tendéncia més antiga —tal
com assenyala la literatura sobre gestié publica—. Com ja hem vist, seguint la direccio
apuntada per les doctrines de determinats corrents de la NGP,*? les tendéncies dels
Ultims anys semblen incidir de forma especial en una concepcié de l'usuari com a
consumidor o client de serveis publics. A partir d’aquesta concepcid, el model de gestié
privada —i en especial el marqueting (Stewart i Ranson, 1994)- tindra un espai

predominant en I'actuacié de I’Administracié publica.

Tanmateix, la gestié publica orientada al client duu associada una redefinicio de l'individu
gue, conceptualitzat basicament com a consumidor, troba restringida la seva dimensié de
ciutada o membre d’'una comunitat politica i, per tant, amb uns drets determinats. Aixi, i
malgrat que l'orientacié envers el ciutada pot estimular el funcionament del sector public,

I'adopcié del paradigma consumista®**

no garanteix per ell mateix l'interés public (Stewart
i Ranson, 1994) i sovint descuida la capacitat democratitzadora que pot arribar a tenir el

govern electronic.

Els objectius prioritaris i I'evolucié que ha experimentat el projecte AOC exemplifiquen
aquests elements. La planificacio i els objectius estratégics del projecte assenyalen des
de l'inici la incorporacié progressiva en nombre i en complexitat dels serveis publics de la
Generalitat al portal CAT356 i, en canvi, donen molt poca cabuda als espais de
participacio politica. Malgrat que aquesta concepcié sembla haver variat darrerament, la
posada en marxa del projecte ha tingut com a prioritat la incorporacié del major nombre
de serveis de tramitacid telematica en el menor temps possible. Aixi, en el mateix Pacte
per a la promocié i desenvolupament de la societat de la informaci6 a les administracions

245 s'establia I'horitzd del 2003 com a data limit per a la incorporacié de serveis

246

publiques

publics basics relatius a vint arees diferents.

243 Osborne i Gaebler, 1994; Barzelay, 1992.

244 En el sentit dels corrents actuals que pretenen millorar I'activitat de I'Administracié publica a través d’'una major consciéncia de les relacions que les organitzacions estableixen amb els
consumidors o els clients a qui han de satisfer (Brugué et al., 1994).

245 Parlament de Catalunya. 2001. Pacte per a la promoci6 i el desenvolupament de la societat de la informacié a les administracions publiques catalanes. [http://www.parlament-
cat.es/activita/pacte_inf.doc]

246 Vegeu el capitol 5.
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Si bé, tal i com hem vist en I'analisi del portal CAT365, al cap d’'un any de funcionament,
el portal no ha complert les expectatives previstes respecte a la introduccié de serveis
telematics a CAT365 (i en particular pel que fa a la participacié de I'’Administracié local).
Els assoliments han estat, pero, remarcables si tenim en compte la situacié en qué es
trobava la Generalitat abans d'iniciar el projecte AOC.**" Aixi, el maig de 2003, el portal
oferia un total de 76 serveis publics de tramitacié telematica mentre que un any abans la
Generalitat amb prou feines arribava a 5. En canvi, els espais de participacio politica al
portal eren gairebé inexistents en la mateixa data, com inexistent sembla ser la voluntat
de variar aquesta situacié a curt termini.

En relaci6 amb I'emfasi en el desenvolupament de serveis de tramitacié en linia, la
construccié del ciutada com a consumidor de serveis es reflecteix a I'’AOC a partir de la
definicio del projecte de determinats agents involucrats. Aixi, els agents de la Generalitat
encarregats de proporcionar els recursos economics, politics, etc. necessaris per al
desplegament del projecte (xarxa global) han volgut considerar CAT365 com el portal
dels ciutadans de Catalunya. Si tenim present que la situacid actual del portal i les
perspectives a curt i mig termini només preveuen la incorporacio de serveis telematics,
sense que es tinguin en compte els elements de participacié, es fa patent que la
concepcié de ciutada queda restringida al vessant de consumidor. En aquest sentit,
index d'avaluaci6 d'éxit d'un projecte d'aquestes caracteristiques considera
principalment el nombre de ciutadans que se’n beneficien.””® Els informes d’avaluacié
interna que proporcionen mensualment les consultores Accenture/T-systems als
responsables de la Generalitat (recordem que la informacié respecte a I'Gs ciutada del
portal és gestionada i centralitzada per aquestes empreses) giren sobretot al voltant dels
indexs d’activitat del portal (hnombre de visites, nombre de nous usuaris que es donen
d'alta al portal, nombre de sol-licituds de serveis, disponibilitat del portal, serveis més
sol-licitats, etc.). De moment no s’han establert altres formes d'avaluaci6 més acurades

respecte a la satisfaccio dels usuaris.

247 Vegeu I'annex “Analisi del portal www.gencat.net”.
248 En apartats posteriors veurem que en aquesta concepcié de I'éxit hi tenen un paper important la rendibilitat politica de I'AOC i la participacié d’actors propis del mercat privat en la definicié
ultima i la materialitzacié del projecte (xarxa local).
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7.7. La conceptualitzacié dels serveis publics en I'ambit del govern
electronic

D’entre els serveis que actualment cobreix el sector public, Vicen¢ Navarro destaca
sobretot els anomenats serveis publics.?*® Es tracta d’aquells serveis que “s'ofereixen
col-lectivament i poden estar financats i/o prestats pel sector public o el privat”. Son els
serveis propis de I'Estat del benestar i sén fruit dels canvis socials, demografics i politics

esdevinguts des de la Segona Guerra Mundial (Navarro, 1992, pag. 131).

Segons aquest autor, els serveis publics es poden dividir entre els que beneficien tota o
bona part de la poblacié (serveis universals) i els que afecten Unicament una part de la
poblacié. En el primer cas hi trobariem I'educacié o la sanitat —serveis als quals, de fet,
es destina la major part de la despesa publica i dels efectius humans en la majoria
d’administracions—. D’altra banda, el segon tipus de serveis inclourien tant els serveis de
protecci6 a la poblacié amb situacio de vulnerabilitat (com ara persones amb discapacitat

o d’edat avancada), com els serveis destinats a les families, les dones, etc.?*°

Tal i com hem vist, les accions de I’Administracié autonomica catalana en matéria de
govern electronic van dirigides principalment a incorporar serveis de tramitacié
electronica al portal CAT365. Ara bé, sembla que hi ha una certa ambiguitat entre els
diferents actors involucrats en la definicio d’alld que s’entén per servei public, la qual
cosa té consequliéncies en els mecanismes establerts per a I'avaluacié dels resultats
obtinguts. D’aquesta manera, en el recompte del nombre de serveis que ofereix
I’Administracié és habitual comptabilitzar els diferents estadis d'un servei com si fossin
un servei especific (descomposicié dels serveis en microtramits). Aixi, a tall d’exemple,
en l'oferta publica de treball i malgrat que el servei pot valorar-se de forma integral, es
consideren la inscripcio, la consulta d’admesos i exclosos i la consulta del dia, I'hora i el
lloc de les proves com a serveis diferenciats, tot i que pertanyen a un mateix proceés.
Darrere la variabilitat en la concepcié dels serveis (un element que a primer cop d'ull pot
semblar banal) hi ha una de les questions que més ha dificultat el desplegament del
projecte i també la definicié dels parametres d'éxit que I'han de regir. Vegem aquest

darrer element en primer lloc.

249 L'autor parla, de fet, de social services. Anomenar-los serveis plblics és, doncs, una adaptacié propia que segueix la nomenclatura que hem utilitzat fins aqui. D'altra banda, la categoria
adoptada per I'autor segueix a grans trets la tipologia de Singelmann sobre les activitats de serveis, la qual inclou els serveis de distribucio, els serveis de produccid, els serveis personals i els
serveis socials ja esmentats. En referir-se a aquests, Castells els defineix, efectivament, com “tot el conjunt d'activitats governamentals, com també les tasques col-lectives relacionades amb el
consum” (Castells, 2001, pag. 262) .

250 La prestaci6 d'ajuts a les families nombroses és un exemple d'aquests tipus de serveis que sén competéncia de la Generalitat.
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La curta historia del concepte de govern electronic t¢ com a conseqiiéncia una relativa
incertesa i ambiglitat respecte de quines han de ser les metes i els objectius que han
d'assolir les administracions. Ja hem vist com, en no haver-hi una experiéncia més
dilatada ni referents internacionals clars, sembla que moltes de les iniciatives actuals de
govern electronic s’adrecen principalment a millorar la relaci6 amb els ciutadans
mitjangant la prestacio de serveis. En aquest context, els parametres d’avaluacio de I'éxit
dels projectes sembla restringir-se a la quantitat de serveis que una administracio
determinada ofereix en linia.** Ras i curt, ha fet fortuna la concepcié que com més

serveis en linia, més modernitzacio de I’Administracio.

Malgrat que aquest sembla ser un index d'avaluacié forca compartit entre la literatura
dedicada al govern electronic, la distorsio dels resultats obtinguts és clara si alld que es
considera com a servei no és compartit pels diferents actors. D’aquesta forma,
l'avaluacié de CAT365 ofereix resultats diferents segons si es consideren totes les fases
administratives d'un servei o bé si es consideren de forma conjunta. Perd, més enlla
d’'aixo, alguns autors apunten que el mateix parametre d’avaluacid per quantitat de
serveis és qlestionable. La posada en marxa dun servei en linia no implica
necessariament un major nivell de desenvolupament. Aixi, per exemple, I’Administracio
pot ser proactiva si envia el titol de familia nombrosa a totes les families amb més de tres
fills o si retribueix directament els ajuts per families amb fills menors de tres anys, sense
necessitat d’habilitar un procés de sol-licitud en linia. Els indexs d'avaluacié establerts
descuiden clarament aquesta faceta, de manera que paisos com Suécia —que han seguit
aquesta Ultima tendéncia— se situen a la cua del desenvolupament en govern electronic

en determinats ranquings.??

Alhora, la quantificaci6 del nombre de serveis de tramitacid telematica restringeix
enormement la dimensié dels canvis associats a la millora de la prestaci6. D'aquesta
manera, tal i com hem vist, les transformacions poden limitar-se a obrir un nou canal de
relaci6 amb el ciutada —el telematic—, mentre que els procediments es continuin fent de
forma tradicional. A tall d’exemple, Manuel Castells assenyala que I'any 2000 les pagines
web del Parlament britanic oferien busties electroniques perque els ciutadans poguessin
enviar dubtes o reclamacions als representants politics; tanmateix, s’aconsellava utilitzar
el correu tradicional advertint que la resposta podia trigar com a minim una setmana
(Castells, 2002, pag. 165). En el context de 'AOC, en molts casos la tramitacié en linia
es redueix a la translacié dels procediments off line al canal on line. Malgrat que amb el

sistema d’avaluacié actual aquests es comptabilitzaran com a serveis de tramitacié, aixo

251 En determinats informes d'avaluacio, aixo inclou serveis d'informaci6 i consulta. Tanmateix I'émfasi recau basicament en la provisié de serveis electronics de tramitacié completa.
252 Autors com A. Di Maio han destacat aquesta questio.
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no implica necessariament una millora substancial dels parametres de qualitat paral-lels
(com ara el temps de resolucié o el cost del servei). D'aquesta forma, tal i com ens
apuntava un entrevistat, “s’han reduit els requeriments de qualitat amb qué es prestaven
els serveis. Per exemple, hi ha el cas de les cartes de serveis: amb la seva introduccié
es pretenia provocar un canvi en els serveis. Al final s'ha acabat fent el que s’ha pogut.
No en tots els serveis s'ofereixen els dies de resolucié i, quan es donen, en molts casos

s6n els mateixos que ja hi havia abans”.”*®

Com a consequéncia dels elements anteriors, es constata que la consideracié del
nombre de serveis i el nombre d'usuaris del portal esdevé I'index principal d’avaluacié
del desenvolupament del projecte. Paral-lelament a la divergéncia sobre qué cal
considerar com a servei, alguns dels entrevistats també qlestionen que el nombre
d’'usuaris sigui un index significatiu d’exit. D’aquesta manera, s’apunta que la reforma de
I’Administracié hauria de conceptualitzar-se de forma diferent: I'ideal hauria de ser un
model administratiu que estalviés al ciutada haver de dirigir-se a I’Administracié o que
reduis al minim aquesta necessitat. Sota aquesta perspectiva, CAT365 no hauria
d’interpretar-se com el portal dels ciutadans de Catalunya; una veritable millora de la

relacié amb els ciutadans passa per simplificar-la i reduir-la al maxim.

253 Vegeu el capitol on s'analitza el portal CAT365.
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7.8. Sintesi

En I'analisi de la dimensi6 de provisié de serveis publics es constata que, en els primers
estadis dels projectes de govern electronic, hi ha una certa inércia on la virtualitzacio dels
serveis recau, principalment, en el trasllat dels procediments off line a on line de forma
mecanica. D’aquesta manera, el govern electronic sembla no implicar necessariament la

* parallelament, I'émfasi de les

consideraci6 o la creaci6 de serveis nous.”
transformacions sembla recaure principalment en la millora de la relacié6 amb el ciutada
(entorn més accessible, centralitat del ciutada, incorporacié de demandes, simplificacid
documental, etc.), mentre que els elements vinculats a la millora de I'eficiéncia interna es

deixen per a una segona fase del projecte.

En darrer lloc, la reconstruccié del concepte de ciutada que es produeix en el govern
electronic sembla anar encaminada a una reconsideracié del seu paper com a client o
consumidor de serveis pulblics -més que com a subjecte politic o membre d'una
comunitat especifica—. Malgrat aixo, hi ha divergéncies clares sobre com ha plantejar-se,

en ultim terme, la relacié més idonia entre I'’Administracio i els seus clients.

254 Tenim constancia, pero, que aquest objectiu forma part del plantejament global de 'AOC.
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Si en el capitol anterior ens hem centrat en aquells aspectes del projecte AOC que
afecten una de les funcions basiques de I'’Administracio catalana, la provisié de serveis,
en aquest capitol tractarem d'analitzar els fenomens que tenen a veure amb I'estructura
organitzativa de la instituci6. L'estructura i la forma de funcionament de les unitats
representa, com és sabut, I'eina basica de qualsevol organitzacié per tal d’acomplir les
seves funcions. En el cas del govern electronic, ja hem vist com part de literatura ha
tematitzat els efectes d’aquesta mena d'iniciatives sobre els processos que s’esdevenen
en el si de les administracions. El nostre objectiu, en aquesta linia, sera analitzar la
vinculacié entre la innovacié tecnologica lligada a un projecte de govern electronic
especific —I'AOC- i els canvis organitzatius que es poden detectar en I'administracié on

s'implementa, principalment, la Generalitat de Catalunya.
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8.1. L’estructurai I'organitzaci6 actuals

L'objecte de la nostra recerca, pel que fa a aquesta questid, no ha estat obviament
I'estudi de l'estructura i les formes d'organitzacié actuals de la Generalitat. Ens hem
centrat, més aviat, a analitzar els punts d’interseccié (en forma de sinergies, conflictes,
reforcaments, etc.) entre aquestes i tot el que representa el desplegament del projecte
AOC. La nostra percepcio de [I'Administraci6 autondomica catalana ha estat
conseqientment mediatitzada per aquesta perspectiva particular, és a dir, pel punt de

vista d’'un projecte transversal de govern electronic.

L'’Administracié autonomica catalana constitueix una organitzacié publica de grans
dimensions. Hi treballen uns 126.000 empleats publics directes i uns 60.000 més, de
forma indirecta, a través d’entitats privades concertades, principalment en I'ambit de la

salut i I'ensenyament. El pressupost global és de prop de 17.000 milions d’euros.*®

Malgrat la seva relativa joventut —recordem que la Generalitat de Catalunya va ser
restablerta fa 25 anys— l'estructura i la forma d’organitzacié segueixen, en general, les
caracteristiques tradicionals de les burocracies publiques classiques. Aixo es deu al fet
que en el moment de la seva creacid, com en la gran majoria de les altres comunitats
autonomes, es va seguir fonamentalment el patré de I'’Administracié general de I'Estat.
Es tracta, basicament, d’'un model amb una burocratitzacié excessiva dels procediments,
amb un fort sentit de la jerarquia i, en general, amb una inclinacié a prioritzar la funcio
regulativa i normativa per sobre de la funcié de prestacio de serveis. En general, gairebé
totes®*® les comunitats autdnomes han seguit aquest model burocratic classic, adobat,
perd, amb un cert grau d’externalitzacié i privatitzacié d’alguns serveis —un fenomen que
també és present en la major part d’administracions contemporanies dels paisos

desenvolupats—.

En els aspectes fonamentals, aquest model —que ara descriurem breument— s’ha
mantingut intacte fins ara, en part perqué les condicions del context politic no han estat
favorables a la introduccio d’'un disseny organitzatiu propi. Ramié (2003) observa que un
dels elements clau d'aquest retard ha estat el llarg procés de transferéncia de

competéncies entre I'Estat i la Generalitat i tots els problemes i conflictes associats.

255 Una obra recent en la qual es presenta una analisi global critica de I'’Administracio de la Generalitat és la de Fernandez et al. (2003).
256 S'acostuma a esmentar com a excepci6 I'Administraci6 basca.

http://www.uoc.edu/in3/pic



Govern electronic i serveis pUblics: un estudi de cas sobre CAT365 290 Estructura organitzativa

En qualsevol cas, I'estructura actual de la Generalitat®®’

presenta alguns trets basics que
sén comuns a la major part d’administracions dissenyades sota aquest model tradicional.
En I'ambit territorial el grau de descentralitzacié es més aviat escas.?”® D'altra banda, hi
ha un alt nivell de fragmentaci6. Fins a l'octubre de 2002 es podien comptar 15
departaments, 15 secretaries sectorials, 92 direccions generals, 27 organismes
autonoms o agencies, 50 empreses publiques i 3 centres gestors de la sanitat i la
Seguretat Social. En aquest ambit, el Govern ha reduit parcialment la fragmentacio
organica i ha fusionat alguns departaments, que en la remodelaci6 de Govern que va

tenir lloc el novembre de 2002 van quedar reduits a 13.

Cal esmentar igualment el nombre elevat d'entitats autbnomes i agencies creades
especialment entre 1985 i 1995 -a partir d'aquest any s'opta majorment per
I'externalitzaciéo—. Es produeix, en general, un excés d'unitats administratives que no es
justifica per les activitats que es duen a terme —és el que Rami6 (2003) descriu com a
“inflacié organica’-. En aquest ambit, també es detecta la preséncia d'unitats, situades a
diferents departaments, que comparteixen una funcid6 molt similar. Per exemple, les
funcions relatives al disseny dels canvis organitzatius i a la reenginyeria de processos,
un ambit d'interés per al tema que ens ocupa, estan repartides en diferents direccions
generals de diferents departaments. Hi ha, a més, una certa desarticulacié entre els

departaments i un manca d’integracio en les gliestions transversals.

Quant a l'estructura de comandament vertical, a ’Administracié catalana hi ha molts
esglaons jerarquics. Aix0 provoca una considerable separacid entre els centres de
decisi6 i els centres d’execuci6. En general, i com és habitual en les administracions
burocratiques tradicionals, I'estructura organitzativa sembla més preocupada per la
gestio dels recursos i dels procediments formals que pels resultats, és a dir, es produeix

la identificacié tradicional entre fins i mitjans.

A banda de les diferents iniciatives de reforma organitzativa iniciades en el passat, les
guals normalment han tingut una concrecié practica forga limitada, és possible detectar
actualment alguns canvis efectius, per exemple, en la racionalitzacio dels processos i en
la reducci6 parcial de la inflacié organica (Ramié 2003). En aquest ambit, és oportl

esmentar que actualment el Govern de la Generalitat ha posat en marxa un pla de

257 Pel que fa aquesta descripcié general de I'Administracié de la Generalitat, ens basem fonamentalment en Ramié (2003).
258 Per a un tractament més detallat d’aquesta qtiestio, vegeu Ferret (2003).
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reforma i modernitzacid6 de I'Administracio, CAT21, que pretén millorar alguns dels

aspectes que hem esmentat.?*®

De fet, el pla CAT21 s'associa sovint al projecte AOC, atés que aquest Ultim també
s'interpreta, com hem dit sovint, com una iniciativa encaminada a millorar el
funcionament intern de la mateixa Administracio, i no nicament com una nova interficie
de relacio amb els ciutadans o les empreses. En aquest sentit, cal destacar que dos dels
tres objectius basics del projecte CAT21 soén, precisament, d’'una banda potenciar
l'orientacié estratégica de I'’Administracid cap als resultats i, de laltra, millorar la

coordinaci6 entre els departaments i les activitats i els projectes interdisciplinaris.

259 Es pot trobar informacié institucional d’aquest pla a la pagina web del Departament de Presidéncia (http://www.gencat.net/presidencia). Rami6 (2003, 39 i seg.) n'ofereix alguns
comentaris.
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8.2. Reenginyeria de processos i provisié telematica de serveis

Una critica habitual al projecte AOC és que es concentra (nicament en un canvi
d’interficie entre I'’Administracié i els ciutadans, sense transformar-ne veritablement

l'estructura organitzativa.”®

Aquesta ha estat, de fet, 'argumentaci6 més comuna des
dels sectors més critics amb el projecte. Una argumentacié que també ha estat utilitzada
per defensar que el projecte esta destinat, sobretot, a millorar la imatge publica de

I’Administracié sense canviar-ne el funcionament intern.

Tanmateix les evidéncies que hem pogut recollir mostren, com hem vist en el capitol
anterior, que la implementacié del projecte té com a conseqgiiéncia canvis innegables en
els processos que s’esdevenen a l'interior de I’Administracié. Dit d’'una altra manera, que
els canvis necessaris per a la provisio telematica dels serveis requereixen també canvis

en l'organitzacio. Es I'abast d’aquests canvis i la seva naturalesa el que cal explicar.

8.2.1. Reenginyeria instrumental

La primera caracteristica important dels canvis que afecten els processos administratius
en el marc del projecte AOC és que estan directament relacionats amb la digitalitzacié de
serveis especifics. En altres paraules, la reenginyeria de processos que es pot observar
esta vinculada, sobretot, a la posada en linia dels serveis. No es tracta, doncs, d'una
reenginyeria de caracter estratégic, concebuda com un pla general de canvi que afecti
tots o la gran majoria de processos que tenen lloc en una unitat o departament a partir de

certs parametres o directrius generals.

Es, més aviat, el que podriem anomenar una reenginyeria instrumental, que es produeix
com a conseqiéncia del canvi en el canal de distribucié del servei o, en termes més
precisos, per la introduccié d'un nou canal de distribucié (Internet) que ha de conviure
amb altres canals anteriors (presencial, telefonic, correu, etc.) que, al seu torn, també
poden estar afectats. Recordem que el projecte AOC es presenta sempre com una

iniciativa destinada a permetre un accés multicanal als serveis.

260 Es a dir, “sense endrecar primer el back office” (entrevista S2KMS0406024). Un altre entrevistat interpretava el projecte AOC com un intent de “comengar la casa per la teulada”, o de
“rentar la cara a I'’Administracié” en referir-se al projecte (entrevista TEMF010403). Cal dir, pero, que un dels entrevistats, implicat en el projecte AOC, qualificava de "tecnocratica” I'estratégia
que defensen aquestes critiques (entrevista RKGS2506037).
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La introduccié del nou canal va lligada, com ja hem vist, a determinats parametres de
canvi que tenen com a objectiu basic millorar I'accés dels usuaris als serveis. Sén
aquests parametres els que, consequientment, marquen la direccid i 'ambit dels canvis
organitzatius i la reenginyeria dels processos. D’'una banda, la simplificacié documental:
I'eliminacio de la necessitat (per part de l'usuari) d'obtenir de I’Administracié aquells
documents o certificacions que ja provinguin d'altres unitats o departaments,®* la qual
cosa té com a resultat, obviament, una reduccié del nombre de visites que I'usuari ha de
fer a I’Administracio o del nombre de tramits necessaris per al servei. D'altra banda, la
possibilitat de sol-licitar el servei i, per tant, de donar dades personals a I’Administracié
mitjancant Internet. La digitalitzacié del servei també ha d'oferir tota la informacid
rellevant sobre aquest a través de la xarxa (normatives, carta del servei, dades
agregades, etc.) i ha de permetre que l'usuari faci el seguiment de I'expedient o de I'estat
de la tramitacid, aixi com la formulacié de dubtes, queixes o suggeriments. En darrer lloc,
la posada en linia del servei ha d’intentar reduir el temps de resolucio de tot el tramit, i en

particular, els temps de resposta de I'administracié.?*

A banda de tot aixd, com hem esmentat, el pas d'un servei especific a un servei
telematic no implica l'establiment d'un vincle directe entre el back office’®® del
departament responsable al portal, siné la connexié d’'aquell (o, per ser més exactes, de
les parts que estiguin implicades en el servei) a una plataforma tecnologica propia i
transversal (la plataforma AOC) on es recolza el nou portal CAT365. Aguesta necessitat
de connectar, per exemple, les bases de dades propies a la nova plataforma implica
obviament canvis importants en el back office dels departaments i en els seus sistemes

d’informacio.

En qualsevol cas, tots aquests canvis es produeixen com a consequencia de la
digitalitzacié dels serveis per poder-los tramitar en linia. Se supedita, doncs, la
reenginyeria de processos a la transformacio de la provisié externa. Dit d’'una altra
manera, l'estratégia de reconfigurar els procediments no s'adreca prioritariament a
'augment de I'eficiéncia interna en el funcionament de I’Administracié o a la reduccid de
costos de produccid o distribucio dels serveis. Tot i que aquests objectius poden
aconseguir-se, sén un efecte indirecte de la inclusié del servei en I'oferta telematica del
nou portal. En tot cas, és en una segona fase del projecte —la que s’inicia després d’'un

any de funcionament del portal i un cop han estat oferts a través d'Internet un nombre

261 Una altra forma de simplificacié és I'homogeneitzacié de formularis per a un grup de serveis similars. Un entrevistat esmenta el cas de les beques que gestiona el DURSI, on per a 'accés
telematic al servei es planteja la unificacié de formularis (entrevista FSGQ1212023).

262 Un entrevistat ho resumia com “evitar paperassa i obtenir benefici en forma de temps” i posava com a exemple la possibilitat de “treure la llista d’admesos el mateix dia que es fa la
resoluci¢” (entrevista PKGN1006021).

263 Tot i que, per simplificar I'exposicié, parlem del back office d’'un departament en singular, cal ser conscients que a cada departament hi ha de fet diversos back offices, que no
necessariament estan connectats entre si.
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important de serveis— que la direccié del projecte es planteja com a objectiu explicit

millorar-ne I'eficiencia.?®*

Aquesta supeditacié de la reenginyeria interna al canvi en el model de relaci6 amb
l'usuari és descrita, des de la direccio del projecte, com una estrategia que cerca el canvi
organitzatiu intern per induccié. Una estrateégia que es justifica, d'una banda, per la gran
dificultat que suposaria posar en marxa un procés previ global, que afectés tot I'aparell
burocratic de I'Administracid6 autonomica, i pel retard que aixd comportaria en la
implementacié de serveis telematics. De l'altra, hem pogut detectar una voluntat d’evitar
I'estratégia habitual d’anteriors projectes de reforma transversal poc reeixits, on el

maximalisme inicial ha produit moltes resisténcies.?*®

Aquesta nova estratégia, unida al plantejament incremental del desenvolupament del
projecte, es manifesta també en la voluntat que el procés de digitalitzacié dels serveis
tingui, com a minim en aquesta primera fase d'implementacid, I'impacte més moderat
possible en els departaments®®® i que, d'aguesta forma, es produeixin minimes

resisténcies al canvi.

So6n precisament aquests elements els que generen dues percepcions habituals sobre el
projecte. Alguns actors situats a l'interior de I’Administracié veuen molt poca reenginyeria

de processos,*®’

mentre que d’altres veuen un impacte molt petit del projecte en
I'organitzacio i, en tot cas, canvis en la distribucié perd no en la produccié dels serveis.
Per a alguns actors externs, d’altra banda, i com ja hem dit, el projecte transforma la

interficie de relacié, pero deixa gairebé intacta I'estructura interna de I’Administracié.

8.2.2. Dificultats en la reenginyeria

En tot cas, i cenyint-nos al processos que intervenen en els serveis especifics, la nostra
recerca detecta diferents problemes que caracteritzen les iniciatives de reenginyeria
associades amb el projecte AOC i que soOn, en part, una consequéncia del que hem

anomenat el seu caracter instrumental.

264 Aquest objectiu es planteja per a I'any 2003 (reunié 20/12/02).

265 Una opinié manifestada des de I'equip de coordinacié (entrevista RKGS2506037).

266 Aquesta opinié també es formula explicitament des de I'equip de coordinacié del projecte (entrevista EXGC3010033).

267 Una percepci6 que tenen les unitats tradicionalment encarregades dels processos de reenginyeria (entrevista WDGP1107032).
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D’una banda, es detecta , en general, una baixa integracié entre les noves activitats en
linia i les activitats tradicionals. Les noves tasques associades al projecte se superposen
sovint a les tasques que ja es realitzaven, un fenomen que ja era present en anteriors

28 sovint

iniciatives de provisioé d'informacio6 en linia a través del portal de la Generalitat.
el nou canal telematic de distribuci6 s’afegeix sense integrar-se completament als canals
ja establerts: d'aquesta manera es duplica la feina d’introduccié de continguts i augmenta

la carrega de treball per al personal dels departaments.?®®

Aquests fenomens es produeixen per diverses causes. D'una banda l'estat irregular de
les bases de dades que hi ha als departaments, les quals, habitualment, no han estat
dissenyades per obrir-se a |'exterior, sinG per automatitzar processos especifics. En
segon lloc, els departaments interpreten I'estratégia d’'induccié de la direccié del projecte
com el mandat de “virtualitzar alld que ja es feia abans”,*”® sense una pressié clara per
repensar els processos. Tot i que aquesta “virtualitzacié” posa en evidéncia algunes
disfuncions dels serveis triats, no acostuma a concloure amb una reenginyeria profunda

d'aquests.

Un altre possible factor explicatiu és la distancia que es produeix entre el disseny del
servei telematic®* i el context d'implementaci. Sovint, aquesta distancia fa que el
disseny previ (per exemple, el format de les sol-licituds o dels formularis en linia) topi
amb les circumstancies especifiques en queé treballa el personal encarregat del servei.?’*
En relacié amb aquest punt, quan el canvi s’orienta a una simple automatitzacio de parts
d’'un servei (com la introduccid de formularis) les unitats implicades no perceben un valor
afegit clar. En darrer lloc, s’observa, de vegades, que els departaments, que en general
han triat els serveis que poden digitalitzar-se per al nou portal, no sén conscients del

canvis que hi ha implicats o tendeixen a infravalorar-los.?"

Tot aix0 té dues conseqiieéncies importants de cara a l'organitzacié. D’'una banda, els
nous dispositius de govern electronic i les activitats associades tendeixen a esdevenir un
apendix, vinculat de forma ad hoc a l'estructura organitzativa vigent. De l'altra, es
produeix un cert caos organitzatiu, ja que les noves funcions han de conviure amb les

antigues, sovint en mans dels mateixos treballadors.

268 Un exemple clar és el sistema d'informacié transversal SAC (sistema d'atenci6 ciutadana), accessible a través de http://www.gencat.net, que no estava directament connectat amb els
sistemes d'informacié dels departaments, la qual cosa comportava disfuncions en I'actualitzacié de la informacié (entrevista TDMG0104031).

269 De vegades, fins i tot es parla de "triplicacié": CAT365, SAC i portal del departament (reunié 26/11/02 i entrevista HSGH1112022). Cal dir, en aquest sentit, que, inicialment, es van voler
duplicar en el nou portal CAT365 tot els continguts relatius als serveis que hi havia al portal de la Generalitat.

270 En una entrevista (RBGJ1807039) es va dir que “es virtualitzaven procediments encara que aquests fossin clarament 'millorables™.

271 Recordem que en la versi6 inicial aquest disseny és responsabilitat de les consultores.

272 Un entrevistat esmentava el cas d'un servei on els treballadors reben formularis amb camps buits i el nou sistema fa impossible processar-los (entrevista RKGS0312023).

273 Els departaments “no mesuren de forma realista les dificultats associades” (entrevista EXGC3010033).
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8.3. Cap a una administracié en xarxa?

Un altre aspecte de la interaccié entre el govern electronic i I'estructura organitzativa de
I’Administracié té a veure amb les possibles transformacions dels vincles entre unitats
administratives diferents. Quan aquestes unitats pertanyen a la mateixa administracié
parlem d'integracié horitzontal i quan es tracta d’administracions de diferent ambit (local,
regional, estatal, etc.) d'integracié vertical. Atesa la naturalesa interadministrativa del

projecte AOC, es poden analitzar ambdds tipus de fenomens.

8.3.1. Integracio horitzontal

La integracio horitzontal que requereix el projecte AOC presenta, en part, les mateixes
dificultats que altres iniciatives de caracter transversal. Ja hem esmentat, de fet, alguns
dels problemes que s’han produit a I'hora de desenvolupar sistemes transversals
d’'informacié en el marc del portal corporatiu de la Generalitat. Hem vist, a més, com la
fragmentaci6 de I'Administracié catalana, unida a la considerable autonomia dels
departaments, comportava com a conseqiéncia una clara inflacio organica virtual,
manifestada pel gran nombre de webs i portals que configuren la preséncia de la

Generalitat a la xarxa.?”

L'intent de simplificar els tramits administratius vinculats a un servei i, sobretot, la
voluntat d’evitar la sol-licitud de certificacions o documents que ja estiguin en possessi
d’altres departaments —aliens, pero, al servei en questio— és el que planteja, de forma
meés punyent, la necessitat d'establir nous canals de comunicacié interdepartamentals.
De fet, aquests vincles transversals tenen, en el marc del projecte AOC, dos vessants
principals. D'una banda, I'establiment de mecanismes de cooperacié i, de l'altra, la

connexio entre sistemes d’informacio.

Respecte al primer punt, el projecte AOC té un lleuger efecte indirecte en les relacions
de treball interdepartamentals, ja que actua com a pont entre els diversos departaments
implicats en cada servei.””® Igualment, i de forma indirecta també, el projecte atorga un

paper forca rellevant a algunes unitats de caracter clarament transversal.’’® Ambdues

274 Diversos entrevistats han posat en relleu els problemes que genera aquesta situacié (GBCC3005023, JJGH2905021 i reunié 05/12/02).

275 Tanmateix, en el procés de disseny dels serveis interdepartamentals, els equips de treball, tot i ser mixtos (consultores, CTTI, PO, etc.) no incorporen persones de diferents departaments.
Normalment inclouen personal del departament “propietari” del servei i és I'equip de la DGPO qui actua de pont amb la resta.

276 Principalment la Direccié General de Planificacié Operativa.
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coses tendeixen a enfortir una certa cultura de transversalitat a la institucié, forca

debilitada fins ara.

Tanmateix, els factors que dificulten aquesta mena de cooperacié interdepartamental
sén, d’'una banda, els que es deriven de la compartimentacio de I'estructura general de
I'Administracié autonomica.”’’ A més, pero, es detecta una identificacié entre funci i
estructura: els serveis publics que ofereix una unitat sén, en certa mesura, considerats
com a “propietat” seva. Les unitats se senten responsables dels serveis dels quals son
propietaries i és dificil construir responsabilitats sobre serveis que impliquin unitats de

departaments diferents.”’

Pel que fa la connexié entre diferents sistemes d’informacio, les principals dificultats
tenen a veure, en primer lloc, amb l'estat de les bases de dades de les diferents unitats.
Aguesta ha estat, sens dubte, una constant en 'analisi dels serveis que hem dut a terme.
De vegades, les bases de dades inclouen registres incomplets o poc fiables. En altres
casos, aquestes bases estan en procés de construccié o no sén, encara, facilment
consultables. El més comu és, perd, que hi hagi dificultats greus per harmonitzar els
estandards o els moduls de dades propis del projecte AOC i els que s’havien utilitzat en

els diferents departaments.

Una altra dificultat important rau en la suma o el refor¢ mutu que es produeix entre la
fragmentacio organitzativa i la diversitat tecnologica. Dit d'una altra manera, la
compartimentacié de I'estructura organitzativa va acompanyada d’'una heterogeneitat

quant a les solucions tecnologiques triades pels diferents departaments.?”®

Alguns
entrevistats consideren que la privatitzacié del Centre Informatic de la Generalitat és la
causa fonamental d’aquest problema, que ha generat, en la seva opinié, una gran
descoordinacié en I'Gs de les TIC* i una gran disparitat en el desenvolupament

informatic dels departaments.”®*

Un altre factor important, vinculat a la questié de la “propietat dels serveis” que hem
tractat més amunt, és la identificacid que es produeix entre les unitats administratives i la

informacié que manegen. En alguns casos, les unitats mostren molt poca disposici6é a

277 Els entrevistats parlen, per exemple, de la “poca comunicacié existent entre els departaments” (reunié 08/10/02) o afirmen que cal “trencar la cultura de capelletes” (GKGD2607028).

278 Les unitats volen, segon I'expressi6 d’un entrevistat, “mantenir el control sobre el seus serveis” (reuni6 07/10/02). En paraules d'un altre: “cada departament és amo dels seus serveis”
(entrevista LNPX2702031).

279 L’heterogeneitat afecta, a banda de les bases de dades, els mateixos webs o portals dels departaments i les seves intranets.

280 Aquesta situacio crea, a més, un fenomen curiés: en alguns casos son els departaments més “avancats” en I'is de les TIC els que tenen més dificultats per integrar-se a iniciatives
transversals com I'AOC, ja que es veuen obligats a abandonar parcialment el que ja havien fet (entrevista GKGD2607028).

281 Un entrevistat confia “que I'AOC posara una mica d'ordre en tot aixd” (entrevista RBGH1906022).
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compartir la informacié que posseeixen®®? i interpreten I'obertura de les seves bases de
dades cap a la plataforma AOC o cap a altres unitats com una pérdua de competéncia o

de poder en el conjunt de I'organitzaci6.”®

D’altra banda, es detecta també una certa dilucié del lideratge a través de la jerarquia.
Tot i que, entre els alts carrecs dels departaments, hi ha una distribucié desigual de la
conviccid que el projecte AOC ha de reportar beneficis per a la mateixa organitzacio, en
els casos en queé el lideratge i la voluntat de cooperacié son més evidents no sempre

s'acaben contagiant els carrecs intermedis i els més baixos de I'organitzacié.

Finalment, pel que fa als treballadors de I'Administracid, la formacié sembla ser un
element important per a la direccio del projecte, per la qual cosa s’estan desenvolupant
diferents programes de formacid especifica per a I'AOC. Els sindicats, a més, no
detecten un element potencial de conflicte en aquest ambit, ni creuen que s'estigui
produint un canvi significatiu en els llocs de treball o en la qualificacié requerida dels
treballadors actuals. La seva preocupacio, en la linia del que hem exposat en la seccio
anterior, és la complexitat i la superposici6 de tasques que acumulen les persones

involucrades en els serveis en procés de digitalitzacio.?®*

En resum, la integracié horitzontal que requereix el projecte AOC constitueix un factor
fonamental per al seu desenvolupament. Els mateixos actors implicats sén, en gran part,
conscients d’aquest fet i no dubten a qualificar-lo de “crucial” i, alhora, d’identificar-lo com
la font més important d’obstacles i dificultats.”® De fet, el mateix Govern sembla ser molt
conscient d’aquesta situacio i, a través de diferents acords,?®® ha intentat assegurar el
ritme de desenvolupament del projecte AOC mitjangant mesures que assegurin una certa
homogeneitzacié entre els estandards i les aplicacions utilitzades pels diferents
departaments, en els mecanismes de relacié amb els ciutadans a través d'Internet (en
particular, I'Gltim d’aquests acords intenta assegurar la utilitzacié general del CRM de la

plataforma CAT365 per a tots els serveis).”’

Sens dubte, aquests acords i el seu esperit, en part reiteratiu, sén un simptoma clar de
les dificultats que hem tractat. Un altre simptoma persistent és la continua presentacié de

nous portals per part dels diferents departaments, al marge del projecte AOC, sobretot si

282 “Molts departaments no volen compartir la informaci6 de qué disposen” (reunié 8/10/02).

283 En paraules d'un entrevistat “la informacié és poder i si la comparteixes perds. Per tant la gent dels departaments esta amatent a les competéncies propies” (entrevista AKPB0102031).
284 Un dels sindicats manifesta haver rebut queixes en aquest sentit (entrevista QGS0O0306033).

285 Per exemple: “el primer que cal atacar és la integracio de la mateixa Generalitat” (entrevista DNPF2901031).

286 Principalment, Generalitat (2002) i Generalitat (2003).

287 En ser preguntats per aguests acords alguns entrevistats manifesten un cert escepticisme respecte a la seva operativitat. Tot i que, segons ells, son valuosos perqué mostren la voluntat
politica del Govern, no estableixen un programa d'accions amb dates precises (RBGJ1807039).
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tenim en compte que alguns presenten utilitats i serveis prou desenvolupats i

costosos.?®

8.3.2. Integracio vertical

Pel que fa a la integracid vertical, cal recordar en primer lloc que CAT365 es presenta,
sobretot, com un portal interadministratiu, és a dir, destinat a proveir serveis de totes les
administracions i, en particular, d’administracions d'ambits diferents. Amb els mateixos
objectius de simplificar els tramits administratius i d'evitar que el ciutada hagi de
presentar aquells certificats o documents que estiguin en possessié d'una altra
Administracié, es planteja la necessitat d'establir canals de comunicacié estables entre

les diferents administracions mitjancant la plataforma de CAT365.

Tot i que en capitols posteriors analitzarem amb més profunditat altres obstacles per a la
cooperaci6 interadministrativa, els que ara volem exposar sén, curiosament, molt similars
als esmentats en el terreny intraadministratiu, agreujats, entre altres coses, pel major
nombre d’actors involucrats. De fet, com ja hem posat de manifest en altres capitols, el
projecte AOC no ha pogut incloure, fins ara,”® cap servei que incorpori de forma efectiva
altres administracions —en especial les municipals— a part de I'autondmica: un simptoma

clar de la dificultat d'establir vincles estables de cooperacié interadministrativa.

D’una banda, un entrebanc serids és I'heterogeneitat en el nivell d'innovacié tecnologica
incorporada als processos administratius, que impossibilita sovint la connexié entre les
bases de dades o les consultes externes. En I'ambit local catala hi ha una situacié molt
desigual, que sovint s’explica per la desigualtat de recursos i pressupostos. Tanmateix,
quan es tracta de municipis grans, amb una forta inversié prévia en TIC i amb un seguit
d’iniciatives de govern electronic ja implementades, es detecta una certa resisténcia a

emmotllar-se als nous estandards comuns proposats des de I'AOC.

Una conseqiéncia d’aquesta diversitat és que tendeix a la constitucié d’acords bilaterals
de col-laboraci6é entre administracions de diferent ambit. L’'Estat central estableix acords

amb les administracions autonomiques i la Generalitat o el Consorci AOC amb municipis,

288 Un exemple recent és http://www.ruralcat.net/, un portal creat pel Departament d’Agricultura, Ramaderia i Pesca, destinat a oferir serveis al sector rural i agroalimentari i que es presenta
amb la voluntat d’esdevenir una gran comunitat virtual.
289 Juliol de 2003.
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diputacions o consells comarcals. Aquesta estrategia d’'acords puntuals planteja dubtes

sobre el futur de les iniciatives interadministratives.

Igualment resulta evident una forta identificacié o associacié entre la informaci6 i
I'estructura administrativa. La transferéncia de dades o I'obertura dels sistemes
d’'informacié a altres administracions s'interpreta sovint com una perdua de competencies
i de poder politic. Quan els serveis que es proposen sé6n nous®® i no hi ha un propietari
clar, es produeix una certa dilucié de la responsabilitat o una multiplicat d'interpretacions

sobre com s’hauria de dissenyar.?*

En darrer lloc, des de I'ambit local, es manifesta una certa preocupacié per la “propietat”

de les dades del CRM que es promou a la plataforma AOC.**?

El gran valor potencial
d'aquestes dades —que poden utilitzar-se per personalitzar serveis o per dissenyar

politiques publiques més efectives— planteja la qiiestié de I'accés per a explotar-les.

290 Un exemple és el “canvi de domicili”, que hauria de permetre a un ciutada la comunicacio telematica de les noves dades a tots els organismes publics (i alguns privats) que desitgés
mitjangant un Gnic servei en linia. Es tracta d'un servei en un procés de disseny molt embrionari, on 'AOC col-labora amb I'Administracié central.

291 “Cada administracié té una perspectiva propia, segons les seves competéncies en el tema” (entrevista LJEX3005033).

292 Recordem, a més, que la plataforma no és propietat del Consorci AOC siné de la Generalitat (entrevista RKGS0312023).
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8.4. Sintesi

Amb l'objectiu de sintetitzar I'analisi presentada en aquest capitol, podem afirmar, en
primer lloc, que les evidéncies recollides no mostren, fins ara, un gran impacte en
I'estructura organitzativa de I'Administracié. El nostre estudi detecta una vinculacio
precaria entre la innovacié tecnologica, representada per un projecte de govern
electronic, i els canvis organitzatius en I'estructura de I'Administracio. Aquest fet és
producte, basicament, de la mateixa estratégia de desenvolupament del projecte
(instrumental respecte als serveis que s'han de digitalitzar) i de la baixa integracid entre
els nous processos dependents de la nova interficie de relacié6 amb el ciutada a través

d'Internet i els processos antics.

D'una banda, es produeix una superposicié evident entre els processos vinculats a la
provisio en linia dels serveis i els processos tradicionals, amb un augment conseqient de
la complexitat organitzativa i una disminucié de I'eficiencia. Aquesta superposicio és tant
tecnologica®® com organitzativa. Les transformacions que s'esdevenen afecten
majorment la distribucié dels serveis (on els ciutadans poden gaudir d’'un augment en
I'eficacia dels serveis) i no tant els operatius, les estructures i les infrastructures
tecnologiques que intervenen en la seva produccié. El govern electronic tendeix a

residualitzar-se com un apéndix de I'estructura

Ara bé, cal matisar que els conflictes identificats no es poden conceptualitzar globalment
com una col-lisié entre la innovaci6 tecnologica i la inércia organitzativa i estructural de la
burocracia administrativa, poc propicia als canvis i a la transformacié interna. Més que
una simple confrontacid entre tecnologia i burocracia, el que s'observa és un
enfrontament entre dues constel-lacions hibrides en les quals es barregen tant elements

tecnologics com organitzatius.

En la constellacio tradicional, l'articulaci6 entre TIC i estructura organitzativa es
caracteritza, com hem vist, per un Us de la tecnologia principalment orientat a
'autonomia i als afers interiors de les unitats —basicament, I'automatitzacié de certs
processos—, per una forta imbricacié entre els sistemes d’informacié basats en TIC i les

estructures que els mantenen i, finalment, per una supeditacio dels fluxos d'informacié a

293 La superposicio tecnologica es mostra, paradigmaticament, en el fet que, en alguns casos i davant les dificultats sorgides, s’ha optat finalment perqué els departaments treballin ‘contra
host', és a dir, amb el seu antic back office i no passant a través de la nova plataforma tecnologica de I'AOC; periodicament es realitzen actualitzacions de les dades, perd no en temps real
(entrevista RKGS0312023).
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294 En canvi, en la nova constel-lacié

les relacions de comandament i jerarquia.
representada pel projecte de govern electronic AOC, I'is de les TIC traspassa les
divisions estructurals i s’orienta prioritariament cap a la provisié de serveis als agents
externs, els sistemes tecnologics d’informacié es desvinculen de I'estructura per
associar-se sobretot a la funcié i, consequientment, els fluxos d'informacié tendeixen a

soscavar les relacions jerarquiques verticals.

Resulta incorrecte, per tant, analitzar el govern electronic Unicament com un proces
d’'introduccié d’una certa tecnologia en el si d’un tipus especific d’organitzacié. Es per
aixd que, com ja hem apuntat en altres llocs d'aquest treball, els estudis que intenten
descriure els impactes, els efectes o les conseqiiéncies d’'una tecnologia —de les TIC o
d’'Internet— a I'’Administracié publica sén insuficients. De fet, és possible, sota el mateix
esquema, formular la pregunta per a la relacié inversa: en quina mesura 'organitzacio

afecta o produeix un impacte sobre la tecnologia.*®

El projecte AOC, entés com a constel-lacié sociotécnica, tendeix doncs cap una nova
estructuracié de I'Administracié segons la forma xarxa®®®, on la flexibilitat, I'obertura a
'entorn i I'adaptabilitat tenen prioritat sobre l'aillament i la rigidesa tradicionals de
I'estructura burocratica. Hem vist, perd, com aquesta confrontacié genera problemes
greus que, de fet, son els principals responsables dels retards que, respecte a les

previsions inicials, s’han produit en el desplegament del projecte.

294 Un participant afirma, per exemple, que “a I'Administracié ‘pura i dura’ les estructures marquen molt més les innovacions que hi ha” (entrevista DKSE2305035).

295 Curiosament, un entrevistat va descriure alguns dels conflictes que sorgeixen en el desenvolupament del projecte AOC dient que “ha estat I'organitzacié qui ha produit un impacte en el
projecte [AOC], que es troba en canvi constant” (entrevista WFGP1107032).

296 Sobre la concepcid de la xarxa com a nova morfologia social, vegeu Castells (2001a, 549ss).
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La unicitat i I'especificitat de la gestid publica respecte a la gesti6 empresarial és una
questié que ha estat tractada ampliament per la literatura des de fa décades; estalviarem
doncs al lector la discussio dels arguments que esgrimeixen les diverses posicions pel

que fa a aquest tema.”®’

Tanmateix, és important destacar que sembla que hi ha un
consens forca generalitzat en el fet que el concepte de responsabilitat piblica és un tret
diferencial basic (Stewart i Ranson 1994). Més concretament, la distincid principal
respecte del sector privat —i en la qual semblen incidir particularment les propostes
tedriqgues de govern electronic—, és que I'Administracid publica esta subjecte als
processos d'accountability (un concepte que fa referéncia a I'obligaci6 i a la
responsabilitat de I’Administracié publica de rendir comptes davant dels ciutadans). A
diferéencia del sector privat doncs —que assumeix les seves responsabilitats en el
mercat—, el sector public és responsable davant la col-lectivitat i els individus particulars

(Stewart i Ranson 1994, pag. 62).

D’aquesta manera, els governs han de rendir comptes sobre els compromisos adquirits
amb els ciutadans en el marc d'unes eleccions democratiques, d'una banda, i en el marc
d'un sistema que esta obligat a mantenir una certa transparéncia dels processos politics i
de la gestié de I'Administracié, de l'altra. En altres paraules, I'accountability afecta tant
els fins de I’Administracié publica —és a dir, els seus compromisos politics—, com els

mitjans utilitzats per tal d’aconseguir-los —és a dir, la gesti6 dels recursos disponibles—.

Tanmateix, la distincié wilsoniana classica entre politica i administracio, o entre els fins
governamentals i els mitjans per dur-los a terme, també ha estat motiu de controvérsia
des de fa temps. Autors com Allison ja assenyalaven com el procés de gestié afecta
inevitablement el procés politic, de forma que la distincié entre ambdos elements juga a
favor d’'una “simplificacié que permet col-locar els assumptes valoratius de la politica a un
costat... i centrar-nos en el problema més limitat sobre com executar les tasques
eficientment” (citat per Gunn 1997, pag. 54). Aixi mateix, com afegeix el mateix Gunn,
també hi sol estar present el procés a la inversa, on el resultat de la gestié depén en gran
mesura del procés politic. Aquesta és una questid substancial que recuperarem tot

seguit.

En el context dels projectes de govern electronic, sembla que novament les TIC s’han
associat a la capacitat de provocar un canvi molt substancial en I'accountability pel que fa

als processos d'innovacié. Les TIC s6n concebudes aixi com un element fonamental per

297 Vegeu Gunn (1997) per a una aproximacio critica a aquest debat i un repas de les diferents posicions, que van des de la consideracié de la unicitat de I'Administracié publica a un extrem,
fins a la consideracié que la gestié publica no és més que una forma poc eficient de gestié empresarial, a l'altre.
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a promoure la transparéncia de l'accidé dels governs i les administracions i facilitar
informacié als ciutadans. Perd més enlla d'aixo, les TIC poden també incorporar la
dimensi6 politica del concepte de ciutada i deixar espai a la participacié politica en

I'exercici del poder.”®®

La qlestié principal no és Unicament, doncs, considerar si les TIC
s'utilitzen per a aportar més informacié als ciutadans sobre els processos relacionats
amb la provisio de serveis. A més, cal veure si les TIC poden fomentar I'enfortiment de la
democracia promovent uns ciutadans més informats sobre I'accié del Govern (Castells
2002, pag. 164), facilitant el debat i la deliberacié o afavorint la participacio dels

ciutadans en la presa de decisions (Hague i Loader 1999).

En aquest apartat analitzarem els principals elements de la innovacié en accountability i
participacio politica presents al projecte AOC, aixi com les tensions i les dificultats que es

generen en relacié amb altres dimensions del nostre model conceptual.

298 Marshall associa tres aspectes al concepte de ciutadania: drets civils (civil rights, llibertat de pensament, dret a la propietat privada, etc.); drets socials (social rights, dret al benestar
economic) i drets politics (political rights, dret a participar en I'exercici del poder). (Marshall citat per Flynn, 1997, pag. 154).
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9.1. Lareconstruccio del ciutada

Les aportacions d’'Allison i Gunn sobre la distinci6 entre els processos politics i els
processos administratius (mitjans i fins) que hem presentat més amunt ens condueixen a
recuperar la questié de la reconstruccié del concepte de ciutada. L'orientacié que pren un
Govern en relacionar-se amb els ciutadans afecta també el resultat de la gestié publica.
D’aquesta manera, hem distingit entre I'accountability quan I’Administracié adopta una
orientacié envers el ciutada com a client i les innovacions en accountability quan es
considera el ciutada com a subjecte politic. En funcio d’aquests elements —per bé que la
frontera entre ambdos és més aviat difosa—, les transformacions que comporta el govern

electronic seran, naturalment, de major o menor abast.

El ciutada com a client usuari de serveis

Aquesta és l'orientacié que han adoptat fins ara la majoria de projectes de govern
electronic. Ja hem vist que I'especialitzacié de les administracions com a prestadores de
serveis més eficients i eficaces es construeix sota I'objectiu d’apropar les administracions
al ciutada i fer-les més accessibles. També hem vist com aquesta prioritat es constitueix
per tal de millorar la satisfaccié ciutadana i, de retruc, millorar la imatge i la legitimitat de
I’Administracié. En aquest sentit, la majoria de les innovacions en accountability es
concentren en la dimensié de prestacié de serveis, per millorar i augmentar la informacié

respecte als processos interns i els resultats de I'activitat administrativa.

Tal i com apunten Gaebler i Osborne (1994), el ciutada esta habituat que el mercat
ofereixi productes personalitzats. No obstant aixd, I’Administracié s’ha caracteritzat
tradicionalment per oferir productes sense distincions; productes estandard per a tothom.
En aquest sentit, una de les transformacions més rellevants del projecte AOC consisteix
a incorporar eines informatiques de gestié comercial, com per exemple el CRM.
Aquestes eines, d’'una banda, permeten a I'’Administracié “tractar amb dades objectives
sobre els serveis i saber qué s'ha demanat, qui ho ha demanat, I'hora, el temps que s'ha
trigat a oferir el servei, etc.” (entrevista UOPU11060222). Com hem apuntat en apartats
anteriors, aquest fet ha de proporcionar importants beneficis, sobretot relacionats amb el
control i el funcionament de I'’Administracié. D’altra banda, pero, i en la linia del que

apuntaven Osborne i Gaebler, les eines com el CRM també han de permetre millorar la
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tracabilitat de les accions administratives, la qual cosa ofereix als clients la possibilitat de

poder fer un seguiment personalitzat dels estadis que recorre la sol-licitud d’un servei.?*

Aquesta és, sens dubte, una de les questions més rellevants quant a la innovacio
relacionada amb la transparencia dels serveis: el fet d'obrir i donar a coneéixer el
recorregut administratiu que segueixen els tramits fa més visible [linterior de

I’Administracié.

En segon lloc, i paral-lelament als elements anteriors, el projecte AOC ha augmentat el
volum i el tipus d'informaci6 relativa als serveis, sobretot a partir de les consultes
dinamiques o interactives. A tall d’exemple, es pot esmentar el servei en linia d'inscripcié
a les escoles oficials d'idiomes que ofereix el Departament d’Ensenyament. En aquest
cas, obrir els sistemes d'informacié del departament a I'exterior ha permées una millora
substantiva del servei, també pel que fa a la igualtat d’accés a la informacio. Aixi, a
través del portal CAT365, s'oferia als ciutadans el nombre de places lliures que restaven
a cadascuna de les escoles oficials d’'idiomes en temps real. Sens dubte, la immediatesa
que ofereix Internet és el que fa possible un coneixement en temps real d’aquest tipus
d’'informacié. Tanmateix, és evident que, perqué aix0 sigui possible, també cal tenir la

voluntat d’obrir els sistemes d’informacio.

De la mateixa manera, també s'ha incrementat el volum d'informacié relatiu al servei de
preinscripcié6 a les escoles: nombre de grups per curs, assignacié de puntuacio,

adscripcions dels centres, etc., bona part de la qual no era present al portal Gencat.

En tercer lloc, la millora de la transparéncia també sembla incloure I'establiment i el
repartiment de responsabilitats de les unitats administratives involucrades en la provisio
de serveis. En aquest sentit, en el cas de CAT365, ja hem esmentat la voluntat
d’'incorporar cartes de serveis a tots els procediments inclosos al portal, un salt qualitatiu
molt important en la provisié de serveis segons diversos entrevistats. En les primeres
fases del projecte es preveia una publicacié periodica d'avaluacié del compliment dels
compromisos (entrevista HRGQ18060299). Tanmateix, fins ara, en el mateix portal no hi
ha constancia que aquesta accié s’hagi dut a terme, de manera que, si efectivament s’ha

realitzat, no s’ha posat en coneixement dels ciutadans.

299 Cal observar que aquest element no funciona encara a ple rendiment en els serveis de 'AOC. De moment, els estadis que es mostren pertanyen a la fase de sol-licitud del servei i s'esta
treballant en la fase de notificacié de la resolucié (de fet la notificacio ja s'inclou en alguns serveis perdo de moment sense efectes juridics).
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Un quart element important, i al qual ja hem fet referéncia, és la possibilitat de fomentar
la participacié indirecta dels ciutadans en el funcionament de I’Administracié a través de
I'establiment de canals d’interaccié bidireccional. Si es permet I'entrada del feedback dels
ciutadans —amb enquestes d'Us dels serveis, per exemple— s'introdueixen elements
d’accountability en el funcionament de I’Administracié. En aquest sentit, tal i com apunten
Dunleavy i Margetts (2000), la logica web sembla que permet tenir més en compte els
clients de I'Administracié i utilitzar el seu feedback per a la reenginyeria dels serveis
publics; alhora els ciutadans i els governants poden seguir els procediments més

directament a partir d'un procés de desintermediacio.

Fins a aquest moment, pero, en general, el feedback dels ciutadans només s’ha tingut
present en el projecte de forma indirecta. Aixi, encara no s’han dut a terme enquestes
d'Gs dels serveis —tot i que és una de les accions previstes a curt termini—>* pero els
departaments reben de forma regular estudis d'Us dels serveis que ofereixen al portal
(canals més utilitzats, etc.). D'altra banda, s’han obert canals per a la consulta sobre els
serveis (amb diferents responsables segons la dificultat o I'especificitat de la questié)301 [
per a suggeriments o queixes. Els principals inputs dels ciutadans rebuts a través
d’aquests canals son objecte de revisi6é setmanal en les reunions de coordinacié general

%2 Com a conseqiéncia, els ciutadans tenen una influéncia relativa respecte

del projecte.
al disseny, la usabilitat i I'accessibilitat del portal; en canvi, com veurem seguidament, la
intervencié ciutadana queda restringida a aquest nivell atés que el disseny i la confecci6
dels serveis no és subjecte a discussidé en aquestes reunions (de fet la produccié dels

serveis pertany als departaments, que no hi sén presents).

Establir canals perqué els ciutadans interpellin els treballadors de I'’Administracio
presentant-los quiestions de diversa naturalesa és una forma d’apropar I'’Administracié als
ciutadans. Per0, a més, es tracta d'una forma de participacié politica en la mesura que
els suggeriments, les enquestes, els dubtes, els comentaris, etc. poden influir en la presa
de decisions i en la definicio dels serveis. Es per aquest motiu que, malgrat que hem
distingit entre I'accountability com a sistema millorar la transparéencia i el rendiment de
comptes i I'accountability com a forma de participacié politica, la frontera entre ambdés

és debil i poc definida.

300 Cal tenir present que les accions d'aquest estil presenten algunes dificultats juridiques.

301 Al contact center arriben totes les consultes de teléfon i correu electronic. Aquestes son ateses en primer lloc pels anomenats agents de primer nivell (personal destinat al centre telefonic).
Cada cinc agents hi ha un coordinador i cada tres coordinadors hi ha un supervisor. Quan cap d'aquests és capag de respondre a una consulta plantejada, la pregunta es transmet als experts
de segon nivell (personal de I'Administraci6 responsable del servei en qiesti6). A aquests experts se'ls traspassa la trucada si estan en horari de feina i, en cas contrari, se'ls envia la pregunta
com a correu electronic. Els experts tenen un temps de resposta estipulat per a cada demanda i a cada departament hi ha la figura del coordinador d'experts que controla si es responen les
peticions en el temps establert.

302 Participen en aquestes reunions la DGPO, les consultores T-systems i Accenture, el SPE i el CTITI.
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L'espai per a la participacio politica

En diverses ocasions al llarg de la recerca hem comentat que hi ha una conceptualitzacio
estesa —si bé amb diverses versions— dels projectes d’e-government en la qual
s’estableixen els diferents estadis de desenvolupament temporals de menys a més
complexitat. En aquesta concepcio, les dimensions de I'accountability referides a la
participacio politica es deixen per a les ultimes fases dels projectes. Aquest element, tal i
com apunta un estudi de la Fundacié Bertelsmann (2001), afegeix dificultat a la ja
complicada tasca d’obrir espais de participacid reals, fins al punt que resulta molt

complicat integrar la participacié politica a posteriori.

En el projecte AOC no hem trobat documents on s’assenyali explicitament que la
participacio ciutadana és un factor que calgui desenvolupar en les Ultimes fases del
projecte (de fet amb prou feines es dedica atencié a la participacié en la majoria de
documents interns). Igualment, en les entrevistes es va constatar reiteradament com els
elements de participacio ciutadana no son un objectiu immediat —es considera que és
una area d’'actuacio que cal tenir present un cop el projecte s’hagi estabilitzat (entrevista
EXGC3010033)-. Alguns dels entrevistats identificaven les dificultats en aquest ambit
amb “les resistencies de la classe politica” (entrevista HKPS2901031) i la “manca

d’interés en aquesta direcci¢” (entrevista RKGS0312023).

Paral-lelament a aquestes questions, bona part dels entrevistats destacava que la
participacid politica “és una questi6 molt dificil intrinsecament” (entrevista
UNPT1106022). En general, les iniciatives per a la participacio ciutadana han tingut, de
moment, molt poca resposta per part de la poblaci6. Tanmateix, un sector dels
responsables del projecte assenyalava que l'orientacié actual dels espais de participacio
tampoc és la idonia i la seva capacitat democratitzadora (fins i tot si arribessin a tenir
alguna influencia en la presa de decisions politiques) és qiestionable. En paraules d’'un
entrevistat “...I'tinic espai per a la participacio actualment son els xats i els forums, eines
que precisament —pel tipus de gent que hi participa— estan adrecades a fomentar la

creacio de grups de pressid” (entrevista RKGS0312023).

Sigui com sigui, I'espai destinat a la participacidé dels ciutadans en els processos politics
és gairebé inexistent en la majoria de portals governamentals d'arreu de mén,*® entre

ells el de CAT365. En concret, tal i com hem vist en I'analisi del portal CAT365, s’atorga

303 En un estudi empiric sobre llocs web de ciutats i estats, Stowers (1990) assenyalava que només el 8% dels estats i I'1% de les ciutats analitzades utilitzaven la xarxa per oferir espais de
discussid politica o per obtenir impressions dels ciutadans respecte a I'actuacioé politica dels governs.
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una importancia relativa a la provisié d'informacié sobre normatives (tots els serveis
ofereixen referéncies als texts juridics que els regulen i una bona part ofereixen els
mateixos textos). Tanmateix, els espais de participacié directa es limiten a xats i forums,
la majoria dels quals se centren en qiestions relatives a la informacié sobre serveis o

oci, sense practicament cap espai per a la discussio politica.

Tanmateix, com déiem, si ens atenim a les iniciatives més avancades que s’han dut a
terme en el camp de la participacié ciutadana mitjancant les TIC, la situacio de la
Generalitat no queda tant lluny de la dels paisos capdavanters. En un informe de la
Fundacié Bertelsmann (2001), on es comparen les experiéncies de 12 portals
governamentals, es destacaven com a pioneres les iniciatives d’Estonia i Escocia, on
s'ofereix als ciutadans la possibilitat de proposar iniciatives legislatives a través d'Internet
i I'is de la xarxa com a forum de discussio de les propostes. El portal Gencat —a través
del Departament de Governacio— ofereix la possibilitat als ciutadans de manifestar-se i
aportar suggeriments als avantprojectes de llei a través del correu electronic. En aquest
sentit, per bé que es tracta d’'una iniciativa del Parlament de Catalunya i de la Fundacio
Jaume Bofill, també cal destacar el portal Democraciaweb que, a trets generals, recull els

mateixos elements que els assenyalats en els portals d’Estonia i Escocia.

En general es constata que I'émfasi en la provisi6 de serveis que guia el projecte sembla
incentivar una interpretacié molt restringida de I'accountability. D’aquesta manera, les
directrius de transparéncia i responsabilitat queden limitades als procediments
involucrats en els tramits i el disseny basic del projecte i no incorporen elements que
superin aquesta restriccié. En canvi, el disseny d'espais de participacié efectiva o de
mecanismes per assegurar la transparéncia de les decisions politiques és practicament

inexistent.

En definitiva, veiem com I'émfasi en la provisié de serveis publics i d'informacio (fins i tot
amb alguns passos importants pel que fa a la transparéncia) té prioritat respecte a
I'establiment de canals de participacié ciutadana. Aquest fet queda reforcat des del
moment en qué la responsabilitat de tots els elements de participacio és a carrec de SPE
(CAT365) que, com empresa publica, té molta menys capacitat de pressio sobre els

departaments que la que pot exercir una unitat interna de la Generalitat.
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9.2. De la virtualitzaci6é a la materialitzaci6

El segon element que cal destacar ja ha estat introduit breument en I'apartat anterior. La
introduccié de tecnologia informatica a I'Administracié fa possible un control més
exhaustiu de les accions de les unitats. Els processos queden registrats i materialitzats
en bases de dades concretes, la qual cosa permet, alhora, que la informacié sigui molt

més agregable i manejable que no pas en el sistema tradicional en paper.

Es evident que la Generalitat no inicia la seva informatitzacié amb la posada en marxa
del projecte AOC. Tanmateix, els projectes de govern electronic, en la mesura que
cerquen una centralitzacioé de la informaci6 relativa a la prestacié de serveis, semblen
accentuar la possibilitat d’un control i un estudi sistematic de les accions administratives
involucrades. Més en concret, en el cas del projecte AOC, la introduccié del CRM ddéna
una possibilitat encara més gran d’explotar aquesta dimensié. Aquesta eina ofereix la
possibilitat de comparar serveis, unitats, administracions, etc. sobre la base d'indicadors

estandard i d'una forma relativament agil.

D’aquesta manera, detectem una relacié a priori positiva entre la virtualitzacié de serveis
i l'accountability. Aixi, els projectes de govern electronic permeten indirectament
I'accountability, no només per la major accessibilitat de la informacié a través d’Internet,
sind per la tracabilitat de les actuacions. Perdo en la definici6 de Il'abast de la
transparéncia no Unicament hi té un paper el Govern, sind que hi participen altres agents
amb capacitat de decisi6 i quotes de poder. Aixi, com apunten Dunleavy i Margetts
(2000), és probable que en aquest escenari, la proliferacié d’'actors encara danyi més la

competencia i la participacio dels ciutadans. Ho veurem en l'apartat segient.
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9.3. Les dificultats d’obrir sistemes d’informaci6 als ciutadans

En els projectes de govern electronic també es constata I'existéncia d’'una certa tensié
entre I'accountability i la xarxa d'agents que intervenen en els processos de provisié de
serveis. Per exemplificar aquesta qiiesti6 hem pres principalment el cas del servei de
preinscripcio a les escoles del Departament d’Ensenyament, el seguiment del qual hem
presentat en capitols precedents. A fi d'aclarir la tensi6 assenyalada, pero, sera
necessari fer una breu introduccié i contextualitzacié tedrica de la xarxa d'agents

especifica que opera en el sistema educatiu (al qual pertany el servei en qliestio).

Referint-se al camp de I'educacié publica, Dale assenyala com als paisos occidentals ja
fa anys que la prestacio de serveis publics ha passat de ser una activitat que Unicament
du a terme I'Estat per esdevenir un ambit on participen una amplia xarxa d'actors —
publics i privats—, que influeixen en els processos de decisi6 i implementacié de les

304

politiques publiques.™  En aquesta linia, perd en un text posterior, el mateix autor recull

un comentari de Hirst i Thompson:

AN

“La tendéncia habitual [és] identificar el terme "administracié" amb les institucions de
I'Estat que controlen i regulen la vida d'una comunitat territorial. La governanca —€s a dir,
el control d'una activitat a través de determinats mitjans de manera que s'assoleixin una
série de resultats desitjats— no és, pero, simplement un ambit d'actuacié de I'Estat, siné
una funcié que es pot dur a terme amb una gran diversitat d'institucions i practiques
publiques i privades, estatals i no estatals, nacionals i internacionals." (Citat per Dale

1997, pag. 274).

Si bé, tal i com apunta el mateix Dale, aquesta tendéncia és particularment rellevant en
el mén educatiu, sembla clar que aquest fenomen és també cada dia més present en la

resta de serveis publics que presten les administracions.

Retornant al cas del servei de preinscripcio, i restant doncs en el marc del sistema
educatiu, en el seguiment que hem realitzat s'observa com l'entramat d'actors que
participen directament o indirectament en la definici6 del servei és particularment
complex. A banda dels actors que pertanyen al projecte AOC (els departaments, les

consultores, el CTITI, els municipis, etc.), la xarxa engloba altres agents del camp

304 Es tracta del pas del model d’Estat keynesia al schumpeteria (Dale, 1989).
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educatiu (principalment les escoles concertades).305 Es tracta d’agents que no es tenen
en compte en la conceptualitzacié inicial o, si més no, no es considera la seva
participacio efectiva en el disseny del servei (la preséncia de les escoles concertades
queda simplificada a través del Departament d’Ensenyament) perd que acaben influint en

el desenllag final.

Si lactivitat relativa a I'educacié ja no és competéncia exclusiva dels governs,
I'accountability no queda restringida Unicament a la seva actuacio sin6é que, en principi,
afecta igualment la resta d’agents involucrats en tant que prestadors d'un servei public.
Tanmateix, aquests agents no es regeixen necessariament pels mateixos criteris que
I’Administracié publica i a la practica no estan subjectes, si més no en la mateixa mesura,
a rendir comptes de les seves accions davant els ciutadans. Tal i com apuntaven alguns
dels responsables del departament, la seva actuaci6 estava limitada per les
competencies reals en el procés de preinscripcio i la seva potestat a I'nora de decidir
sobre I'actuacio dels centres concertats. En aquest sentit, aquest servei posa de manifest

I'ambigiitat dels Iimits d’acci6 que a la practica tenen les escoles concertades.**®

La relativa autonomia de funcionament de qué gaudeixen les escoles concertades és, de
fet, un dels elements centrals que expliquen la problematica d’aquest servei. En primer
lloc, aquest element mostra el conflicte potencial respecte al control que I'Administracio
exerceix sobre els serveis publics i els agents externs que hi participen. Pero, alhora, la
conseqléncia de dur a terme un procés que afavoreix la transparéncia dels serveis
publics revela les politiques tacites que defineixen I'actuacio dels agents. La logica web,
que com hem vist a l'apartat anterior fa més visibles les accions dels agents
(materialitzaci6), possibilita que esdevinguin explicits alguns elements, com els criteris de
seleccid de les escoles concertades. La transparéncia, doncs, pot esdevenir un factor

que bloquegi la posada en marxa dels serveis publics en linia.

En definitiva, sembla que obrir sistemes d’informacié al public per millorar la provisio de
serveis, i indirectament millorar la transparéncia, genera dificultats perqué posa al
descobert acords politics tacits i el funcionament de grups amb certes quotes d’influéncia
0 poder. Aquest element posa en evidéncia elements fins aleshores tacits de la gestié

publica i gliestiona I'autonomia d’accié de qué gaudeixen determinats agents.

305 També podriem considerar-hi, encara que en un grau diferent, I'Administracié central. Aquesta defineix el projecte mitjangant la legislacié que sobrepassa les competéncies de la
Generalitat. Respecte a les escoles concertades, sembla que la tradicié educativa de Catalunya —amb una preséncia historica d'escoles privades i concertades— és en aquest sentit un
exemple de la importancia i la rellevancia d’aquest actor.

306 Recordem que les escoles concertades es regeixen pels mateixos criteris de seleccié d'alumnat que els centres concertats. Tanmateix, el seguiment del servei de preinscripcié mostra
com en alguns casos les escoles concertades tenen una certa autonomia d'accid i utilitzen criteris propis per a la selecci6é d’alumnes. Obrir a Internet el procés de preinscripcié plantejava
diverses dificultats respecte a aquesta quiestio.
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9.4. Sintesi

Les accions que s'han dut a terme fins ara pel que fa a I'accountability es concentren
principalment en la millora de la informacié dels serveis publics. D’aquesta manera, hem
vist com la virtualitzacié dels serveis publics (especialment quan s’incorporen eines
informatiques de gesti6 empresarial) millora a priori I'accountability de les
administracions publiques, ja que augmenta I'accessibilitat i la tragabilitat de les seves
actuacions. Tanmateix, la virtualitzacié dels serveis publics també posa de manifest el
paper que tenen en la provisio de serveis determinats agents externs a I'’Administracié
publica. En aquest sentit, la provisié telematica de determinats serveis publics pot estar
obstaculitzada per I'existéncia d’'acords politics tacits que condicionen fortament la

prestacié equitativa de serveis.
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10.1. Estrategies de canvi a I’Administracio

Com a projecte que en part persegueix la transformacié interna de I’Administracio, 'AOC
s’ha de situar en el context historic dels diferents projectes de reforma que s’han dut a
terme a la Generalitat —uns projectes que, en general, han estat menys efectius del que
s'esperava (Ramid, 2003)—. Davant d'aix0, I'estratégia de canvi intern plantejada per la
direcci6 de I'AOC cerca una ruptura, més 0 menys explicita, amb el model de
transformacio que havien seguit els projectes anteriors. Aixi, tal i com ja hem presentat,
més que iniciar una reforma interna per tal d“endrecar la casa per dins” (entrevista
WFGP1107032) que a mig o llarg termini tingués efectes en la millora de la relacié amb
els ciutadans,®” es va optar per I'estratégia inversa, és a dir, millorar la prestacié de
serveis publics als ciutadans per provocar, indirectament, una transformacié i una
modernitzacio internes. Es el que fins ara hem anomenat canvi per induccié. Recuperant
la metafora d'un dels entrevistats: per més que hi hagi hagut projectes de reforma
anteriors "fa 20 anys que el ciment de la casa (Generalitat) no es toca, doncs comencem

per la teulada a veure si aixi canvia la resta" (RKGS2506037).

Tanmateix, en la nostra recerca hem constatat que a través del canvi per induccié —com
a minim en les fases inicials— I'augment de I'eficiéncia i, en general, de la reenginyeria de
processos que normalment s’associa amb el govern electronic resulten clarament
compromeses. En molts casos, per exemple, la introduccié de serveis publics al portal
empitjora les condicions de treball del personal de I'’Administracié, ja que duplica algunes
de les seves tasques i en complica d’altres. En aquest context es genera un cert caos
organitzatiu que sembla anar en contra dels objectius basics del projecte. No obstant
aix0, es confia que aquest element acabara afavorint el canvi intern, atés que sera
principalment la pressi6 de I'entorn (condicions de treball, eficiencia, compromisos
adquirits, etc.) el que induira la reforma dels processos i la modernitzacié tecnologica
productiva en el si de les unitats administratives. La tecnologia, doncs, és

conceptualitzada com el catalitzador del canvi organitzatiu.>®.

Un entrevistat defineix aquesta nova estratégia i el canvi que suposa I'AOC respecte a la
situacio inicial de la Generalitat d’aquesta manera: “una diferéncia substancial és que
I'Administracié s'orientara cap al ciutada segons les seves necessitats i no segons els
capritxos dels departaments, i que per exemple les sol-licituds es realitzaran amb un

compromis de temps de resposta per part de I'Administracié. Aixo obliga a dur a terme

307 Aquesta estratégia de canvi sembla ser, segons els entrevistats, la que ha adoptat I'’Ajuntament de Barcelona.
308 Aquest element també ha estat apuntat per analistes com Fountain (2001a, pag. 195).
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una reenginyeria de processos ja que, encara que no es demana formalment que un
departament canvii els seus back offices, com que ara es disposara de menys temps per
a realitzar el mateix tramit, indirectament s'esta obligant a iniciar una reenginyeria
interna” (entrevista RBGH1906021).

Aixi doncs, veiem com el canvi induit té un caracter marcadament instrumental, aixo és,
es produeix a partir de 'objectiu de millorar la provisio de serveis oferint-los de forma
telematica. En altres paraules, l'objectiu principal del projecte és oferir serveis als
ciutadans a través d'Internet i, en canvi, son objectius secundaris les millores en
eficiencia, simplificacié, etc. Alhora, i estretament vinculat a aquest element, es constata
que I'anomenat imperatiu tecnologic®® opera de forma determinant. En aquest sentit,
sembla que una visié fortament determinista de la innovacié tecnologica tendeix a enfortir
la impressi6 que la introducci6 de la nova tecnologia en el si dels processos

administratius induira, per si sola, canvis radicals en el funcionament de I'’Administracié.

Evoluci6 de I'estratégia del projecte

A partir d'aquesta estratégia de transformacié, el projecte es concep inicialment a partir
d'un desenvolupament incremental amb la incorporacié d’'un nombre creixent de serveis
telematics. La introduccié de serveis al portal es va planificar en etapes successives —
anomenades onades— on es va prestar una atencio especial a la incorporacio d’'un volum
important de serveis amb un gran impacte demografic, la qual cosa va donar
conseqientment una major visibilitat publica al projecte. Tanmateix, després d’'un any de
la posada en funcionament del portal, I'estratégia s’ha modificat a partir de la

incorporacio de les percepcions dels diferents actors implicats.**°

Les modificacions no transformen de forma substancial I'anomenat canvi per induccio,
pero si que disminueixen la velocitat i I'abast dels serveis que es volen incorporar al
portal CAT365. Aixi, “ara ja no es tracta de tenir un munt de serveis al portal siné d’oferir
serveis de més qualitat” (entrevista RKGS2506037). Es requereix, doncs, simplificar molt
més els tramits que han de realitzar els ciutadans per a la sol-licitud dels serveis.*™ Un
entrevistat resumeix aixi el canvi d’estratégia que ha tingut lloc: “Al principi calia legitimar

el projecte amb molts serveis. Ara que ja els tenim cal fer un salt qualitatiu important i

309 En anglés technological fix. EI concepte fa referéncia a la tendéncia a adoptar qualsevol tipus de tecnologia pels seus meérits técnics i no sobre la base d'una avaluacié de les
consequiéncies socials d’aquesta adopcid. Les paraules d'un dels entrevistats, critic amb la “fascinacié per Internet”, exemplifiquen la giiestio a la qual ens referim: “Si volem arribar a tota la
poblacid, I'estratégia no ha de ser Internet, perqué son quatre gats i seguira sent aixi durant molt de temps. Jo crec que el futur és el telefon, un mitja que ara mateix si que és accessible de
veritat.” (entrevista RKGS2506037).

310 Vegeu el capitol 11.

311 En aquest sentit el paradigma del Certificat 0 —€s a dir, no demanar als ciutadans documentacié acreditativa quan les dades relatives a aquesta documentacio ja es troben disponibles a la
mateixa Generalitat 0 a una altra administracié— és un dels quatre elements que apareixen en el darrer Acord de Govern (11 de juny de 2003).
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aconseguir que els ciutadans hagin de fer pocs o cap tramit.”**?

D’'agquesta manera
sembla que hi haura d’haver una major observacié del canvi intern en aspectes com la
simplificaci6, I'eficiencia, I'automatitzacio, etc.; elements que “inicialment no s’havien
volgut forcar per les dificultats que podien generar entre els departaments i per la

possible reaccio adversa” (entrevista EXGC3010033).

Tanmateix, la precaucié que es va tenir en la transicio, i que assenyalava aquest
entrevistat, no ha evitat que una de les principals dificultats a qué s’ha hagut d’enfrontar
el projecte hagi estat, precisament, “la reacci6 adversa” dels departaments. Amb tot,
segons la majoria dels entrevistats 'anomenada resisténcia al canvi és un element
indefugible de qualsevol projecte de reforma, sigui quina sigui I'estratégia de canvi

adoptada. Vegem-ho.

312 Per a la distincié entre tramits i serveis, vegeu el capitol 7.
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10.2. Laresisténcia al canvi

La resistencia al canvi que mostren els treballadors de I'’Administracié publica, i en
general d'una organitzacio qualsevol, es considera habitualment un fenomen intrinsec als
projectes de reforma. Tanmateix, sembla que en el cas de ’Administracié publica aquest
factor de resisténcia a les transformacions és particularment destacat i persistent. Sigui
com sigui, aquesta consideracié no apareix Unicament en la literatura especialitzada,**?
sind que els mateixos agents implicats en el projecte I'utilitzen de forma recurrent com a
factor explicatiu de bona part dels obstacles que envolten 'AOC.** En aquest sentit,
s’entén que transformar les formes de treball tradicionals comporta un esfor¢ de canvi
important en la vida quotidiana dels treballadors, de manera que una certa resposta en

forma de resisteéncia és previsible i, fins a cert punt, comprensible.

Les resisténcies al canvi s’associen, d’una banda, a les dificultats que implica modificar o
transformar una relativa tradicié de funcionament, més o menys estable. En aquest
sentit, tal i com expressava un dels entrevistats, responsable del Departament de
Governacio, la dificultat inicial a la qual va haver d’enfrontar-se en la definicié del servei
en linia va ser “fer quallar el procediment de treball tradicional amb el telematic,
procurant haver de modificar el menor nombre d’elements possibles” (entrevista
HSGC1312024). D'altra banda, pero, i en relaci6 amb la resisténcia al canvi, entre els
responsables del desenvolupament estratégic del projecte també aflora un dels
estereotips principals sobre el treballador de I'’Administracié puablica, 0 més en concret,
sobre la figura del funcionari. Es una creenca ampliament compartida no solament que el
sistema burocratic bloqueja la innovacié i el canvi, sind que la situaci6 de relativa
seguretat laboral en qué es troba el funcionari es tradueix sovint en la preocupaci6 “per

no complicar-se la feina” o “simplement per voler estalviar-se-la” (FSGQ0203032).

No entrarem ara a discutir la consisténcia dels topics que envolten la figura del
funcionari, perd si que creiem convenient questionar la consideracié d’aquests elements
com els principals factors explicatius del fenomen de resisténcia al canvi. De fet, en la
nostra recerca hem constatat com —en termes analitics— la resisténcia al canvi dificilment
es pot considerar un element explicatiu aproblematic. Més aviat acaba esdevenint un
argument simplista per entendre bona part dels obstacles i conflictes al voltant dels
projectes de reforma —la seva utilitzacidé acritica fa que s’obviin disfuncions no previstes

alhora d’implantar-los—.

313 Vegeu Fernandez, A. et al. (2003).
314 La resisténcia al canvi és un dels principals elements de dificultat que assenyalen gairebé tots els entrevistats. Tots els actors representats el consideren un factor rellevant, fins i tot els
departaments, malgrat que sembla ser en aquests on justament es manifesta de forma més punyent (entrevistes RBGH1906021; FSGQ1212023; LSGN2611028; GBCC3005023; etc.).
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De manera analoga, en el terreny de la practica, els participants (en general persones
amb una certa responsabilitat en la gestié dels plans de reforma) semblen utilitzar la
resistencia al canvi com a part d'un repertori retoric, destinat a legitimar les seves

decisions i a no questionar la idoneitat de les estrategies de canvi.

Les disfuncions a les quals fem referéncia es manifesten de forma molt clara en alguns
dels problemes que ja hem comentat anteriorment. En primer lloc, hem vist com una de
les dificultats inicials de la implementacié del projecte AOC es troba en la coexisténcia
dels procediments on line i off line. A la sortida d’'una reunié destinada a la incorporacié
d'un servei a CAT365, per exemple, un dels assistents assenyalava la gran diferéncia
entre els serveis que s’ofereixen de forma tradicional i el canvi que han d’experimentar si
es volen introduir a Internet: “a Internet els serveis grinyolen perque no han estat pensats
per aixo, perd els departaments els volen mantenir com més intactes millor. Es la

tecnologia la que s’ha d’adaptar” (reunié 31/10/02).

A banda de tenir efectes sobre I'eficiéncia dels serveis,**® en aguestes situacions sovint
empitjoren les condicions de treball del personal de I'’Administracio, sobretot pel que fa al
sector de treballadors de 'anomenat nucli d'operacions.®*® Hem vist ja diverses ocasions
on aixod succeeix;*'” en alguns casos aquest fenomen fins i tot ha obligat a flexibilitzar el
projecte i permetre el funcionament del servei de forma presencial, retornar a les
antigues aplicacions i deixar d'utilitzar, doncs, la plataforma AOC.**® Aixi doncs, tal i com
apuntava un entrevistat responsable del projecte, “no es tracta de resisténcia al canvi si

som nosaltres qui els compliqguem la feina” (entrevista RKGS0312023).

En segon lloc, també hem apuntat en capitols precedents com la distancia entre el
disseny dels serveis i el context d'implementacié és un dels motius que explica algunes
de les confrontacions que han tingut lloc. Cal tenir present que el disseny del projecte
recau en molt bona part sobre les consultores Accenture i T-systems, de manera que el
disseny de serveis electronics especifics té lloc, en gran mesura, al marge del context

real d'aplicacié (normatiu, juridic i organitzatiu).**® Alhora, sembla que hi ha un

315 Vegeu el capitol 7.

316 Entenem per nucli d'operacions el conjunt d’operaris que realitzen el treball basic relacionat amb la produccié de productes o serveis (Mintzberg, 1999).

317 En aquest sentit, un entrevistat observava la reformulacié que experimenten els serveis a causa del context d'implementaci6: “hi ha una diferéncia brutal quan volen implantar el servei
que quan s'ha de dur a la practica” (entrevista EXGC3010033). Només a tall d’'exemple, en el servei d'oferta publica de treball, la comprovacio de les persones en situacié d'atur, la realitza un
treballador manualment. També en aquest servei, fruit de la simplificacié dels procediments, el personal técnic s'encarrega ara de la introducci6 de les sol-licituds que es presenten de forma
presencial i que abans realitzava una empresa externa.

318 En aquest sentit, son exemples el Servei de Col-locacié del Departament de Treball, Industria i Turisme (vegeu capitols 5 i 7), o el cas del Registre d'Associacions, Fundacions i
Federacions del Departament de Justicia i Interior. Un entrevistat explica qué va succeir amb aquest Ultim servei: “hem creat un servei que és un desastre i tot i aixi la gent del Departament hi
esta treballant. Els treballadors que han d'entrar sol-licituds es troben que a banda que la plataforma va molt lenta, els requisits de seguretat els fan la feina impossible. No tenen manera de fer
quadrar les dades de les sollicituds perqué la gent deixa camps buits o bé introdueixen malament els noms, etc. Passant de la plataforma AOC i comencant a treballar contra host s'ha
solucionat el problema perqueé és un entorn més flexible” (RKGS0312023).

319 De fet, aguesta no és una problematica especifica del projecte AOC sin6 més aviat derivada de la historia recent de la Generalitat de Catalunya pel que fa a la gestio de les TIC, un procés
molt marcat per la privatitzacié del Centre Informatic.
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desfasament molt clar entre el ritme de desenvolupament dels elements técnics del

projecte i el calendari que requereixen els canvis juridics.??

Sigui com sigui, els problemes que hem assenyalat fins aqui queden diluits pels diferents
actors quan es conceptualitzen de forma genérica com a resistencia al canvi. Pero, a
banda dels dos elements anteriors, n’hi ha d'altres que questionen no només la
resisténcia al canvi com a factor explicatiu clau sind la seva mateixa naturalesa, si més
no amb les dimensions que se li atribueixen dins del projecte AOC. So6n els elements

vinculats a la comunicacid i la difusié del projecte.

Comunicaci6 del projecte

Una part important dels entrevistats assenyala que les dificultats de comunicacié que ha
experimentat el projecte es donen principalment en dues direccions. En primer lloc pel
que fa a la difusié del projecte dins la Generalitat. Malgrat que, com apuntava un dels
entrevistats, “ho hem intentat tot: des de festes a comunicacions, butlletins,
presentacions publiques, [...] sovint tenim dificultats serioses fins i tot perquée els

departaments entenguin de qué va el projecte” (entrevista RKGS2506037).

Tot i les estratégies de comunicacid que assenyalava aquest entrevistat, una part
substancial de la difusi6 de 'AOC a la Generalitat s’ha recolzat en una comunicacio
jerarquica del projecte. D’aquesta manera, es fan reunions periodiques amb els
responsables politics dels departaments. Aixi mateix, setmanalment, el secretari de
Govern, la secretaria general de Governacié i Relacions Institucionals i el secretari
general d’Economia es reuneixen amb un o dos secretaris generals dels altres
departaments per tractar sobre el desplegament de 'AOC als seus departaments. De la
mateixa manera, aproximadament cada tres mesos, la direcci6 del projecte AOC es

reuneix amb tots els secretaris generals.

Sens dubte, la participacio efectiva d’aquestes figures permet una involucracio al més alt
nivell dels departaments i una resolucid més agil de les dificultats que sorgeixen. En
aguest sentit, el recolzament politic de qué gaudeix el projecte permet superar problemes
que altrament seria dificil que poguessin desbloquejar una unitat com la DGPO i menys

encara entitats externes com les consultores o 'empresa SPE (CAT365). Alhora, pero,

320 En aquesta linia, alguns dels entrevistats assenyalaven com “és necessaria la feina juridica que no ha acompanyat encara el projecte” (GKMQ_MX2806020); “L'’AOC és un muntatge
impressionant a nivell técnic perd no ha anat lligat a una modernitzacié i a una reforma interna. La reforma s’ha de produir parallelament, és clar que s6n dos processos que no poden anar
desvinculats. La reforma vol dir canvi de normativa i de procediments quan sigui necessari” (entrevista HSAN1803039).
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es constata com la comunicacio jerarquica dilueix la informacié del projecte, atés el gran
nombre d’estrats politics i administratius que ha de superar. Tal i com apuntava un dels
entrevistats, “la informacié que surt des de la cupula de I'Administracié no ha baixat als
estadis intermedis i baixos de manera prou contundent. Els consellers tenen molt clar el
projecte perd quan baixes cap als nivells intermedis i inferiors es van perdent el
coneixement i el caracter contundent” (entrevista AKPB0102031). Un altre entrevistat
també posava de relleu que “fins ara la comunicacié ha estat jerarquica i aixo fa que el
missatge es perdi a mig cami. [...] Caldria dur a terme una campanya transversal de
comunicacié i aixi no ens trobariem que encara hi ha gent que no sap qué és I'AOC”
(entrevista UNPT1507036).

Aixi, en bona part dels departaments el coneixement del projecte amb prou feines arriba
als estrats inferiors. De fet, més aviat hi ha un coneixement ad hoc: el canvi instrumental
a que feiem referéncia en iniciar aquest apartat t¢ com a conseqiiéncia que els
treballadors d’estrats inferiors coneguin el projecte, principalment, perqué estan implicats

directament en la digitalitzacio d’algun servei que s’ha d'integrar al portal.

Pero les dificultats de comunicacié també operen en una altra direccié. Aixi, en segon
lloc, hem constatat que sovint hi ha dificultats de comprensié fruit d’'un xoc entre cultures
diferents. Aquesta confrontacié es mostra, per exemple, en I'is d'un llenguatge técnic,
dens i complex, per part de les consultores —un llenguatge que els departaments
manifesten no comprendre—. En aquest sentit, la introduccié del vocabulari empresarial,
d’'una banda, i la terminologia que envolta les TIC, de l'altra, deriva cap a uns usos
linguistics especialitzats que produeixen importants dificultats de comprensié entre el
personal dels departaments. Els problemes que es generen en aquest sentit també

s'interpreten, de vegades, com a una nova mostra de resisténcia al canvi.
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10.3. Isomorfisme i lideratge del projecte

Una concepci6 forca estesa entre el corrent neoinstitucionalista és que, al contrari del
gue s'acostuma a pensar, les organitzacions tenen més elements de similitud que no pas
de diferéncia. Aix0, tal i com ho van conceptualitzar DiMaggio i Powell (1983), es deu al
fet que habitualment les organitzacions que estan sota unes mateixes condicions
experimenten processos d’'isomorfisme institucional, a partir dels quals es produeix una
homogeneitzaci6 entre elles. Entre els tres tipus d’'isomorfisme institucional que aquests

autors apunten®" hi ha Iisomorfisme mimétic.

L’isomorfisme mimétic s’esdevé en entorns nous on les finalitats son ambiglies i incertes
i no hi ha criteris d'avaluacié clars. En aquest context opera un procés d'imitacié de les
estratégies de desenvolupament d’altres organitzacions que han reeixit pel que fa a la
innovacid. D’aquesta manera, I'organitzacié mostra signes de dinamisme davant la resta

d’agents amb qui es relaciona, alhora que aconsegueix legitimar la seva actuacio.

La Generalitat de Catalunya va ser capdavantera en la presencia de les administracions
a Internet, amb I'aparicié del portal Gencat I'any 1995. Malgrat aix0, sembla que aquest
impuls inicial no va tenir prou continuitat i I'any 2000 el govern va ser “conscient de
'endarreriment en qué es trobava respecte de les TIC i respecte a d'altres governs
d'arreu del mén” (entrevista GBCC3005023) . La urgéncia amb qué la Generalitat
pretenia posar-se al dia en govern electronic va determinar la relativa celeritat amb qué
es va posar en marxa el procés de constitucié del Consorci AOC, I'any seglient, amb un
pacte parlamentari que van signar totes les forces representades.’* “Calia ser present
en el govern electronic i no quedar enrere” (entrevista TXFS1706038). Enfront d'un
escenari nou i incert com el govern electronic, es va confiar en una consultora “amb

experiéncia en projectes en altres paisos” (entrevista GBCC3005023).

A linterior de la Generalitat, la gestid del canvi ha recaigut principalment sobre una
direccié general de funcionalitat transversal,*** molt petita (set persones) perd amb molta
capacitat de lideratge. Aixi, compta amb la intervenci6 i el seguiment del secretari de
Govern i el recolzament directe del conseller en cap. Aquesta unitat administrativa que,

tal i com definien diversos dels seus membres “actua com una consultoria interna de la

321 Els tres processos d'isomorfisme son el coercitiu, el mimétic i el normatiu (DiMaggio i Powell, 1983, pag. 151 i seg.).

322 De fet, Localret percep I'elevat ritme de desenvolupament que s'imposa al projecte com un dels motius que explica I'abséncia actual dels municipis (entrevista...). Alhora, també cal
destacar les dificultats afegides amb les quals ha de comptar el Consorci, format per més de 700 municipis de diferent mesura i capacitat i molt menys compacte que I'Administracié
autonomica.

323 De fet pertany a un departament transversal (Departament de la Presidéncia).
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Generalitat” (entrevista LSGH1910020), és l'encarregada de comandar el procés de

transformacio de I’Administracio.

Tanmateix, el fort lideratge exercit sobre el projecte no soluciona sempre les dificultats
gue ocasiona, per exemple, I'heterogeneitat del desenvolupament tecnologic de les
diferents unitats de I'’Administracié. De fet, aquesta heterogeneitat és fruit, en bona part,
de la compartimentacié de I'’Administracié i de la relativa autonomia de funcionament de
gué gaudeixen els diversos departaments —una situacié a la qual 'AOC, com a projecte
transversal, ha de fer front continuament—. En aquest context, tal i com hem avancgat a
I'inici d’aquest capitol, la tecnologia sembla haver estat el vehicle utilitzat pels liders del
projecte com una eina per combatre la compartimentacié de I'Administracio i alguns dels
seus efectes negatius. Aixi, en menys d’'un any han aparegut dos acords de govern que
imposen models estandard i homogeneitzen el funcionament intern.*** D’aquesta
manera, la iniciativa de reforma es recolza principalment en la innovacio tecnologica, a
través de la qual és pretén promoure transformacions de caire organitzatiu, politic i,
naturalment, tecnologic. Aquest fenomen es pot descriure com una forma d’encastar
directrius de caire politic i organitzatiu a través d’estandards tecnologics; un fenomen que

ha estat conceptualitzat com a inscripcié.?®

Les dificultats apareixen perqué el desenvolupament tecnologic especific de les unitats
administratives du inscrits en el seu disseny elements normatius i organitzatius, gairebé
invisibles, que Unicament sdn perceptibles quan se’ls separa del seu context d'Us. Les
bases de dades propies d’'una unitat, per exemple, lluny de ser simples eines técniques,
incorporen algunes caracteristiques especifiques de la cultura organitzativa en qué s’han
dissenyat (des de criteris d’identificacié dels usuaris d'un servei fins al perfil d’'accés a la
informacid). D'aquesta manera, en la implementacié del projecte AOC s’esdevé un xoc,
un enfrontament entre dues formes d’articular la tecnologia i I'organitzacié: aquella que

pretén imposar el projecte i la propia dels departaments.

Aixi, cada departament té una historia particular i caracteristica de relaci6 amb la
tecnologia, sobre la qual se sobreposa 'AOC com a projecte transversal. La forma en
qué es gestiona la transicié cap al nou model i la manera com es tracta la historia recent
dels departaments o dels serveis especifics (que implica un reconeixement dels éxits
aconseguits) sén elements importants que cal tenir en compte. Es justament en aquest

ambit on trobariem alguns casos de reaccié al canvi, més que, simplement, de

324 Des de I'obligatorietat de preveure un sistema multicanal per a tots els nous procediments adrecats als ciutadans i a les empreses, la incorporacié de la TIS i de teléfon o correu electronic
de contacte a tots els formularis, connexié al CRM, etc. (Acord de Govern d'11 de maig de 2003).
325 Vegeu, per exemple, Akrich i Latour (1992) o Akrich (1992).
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resisténcia. Les observacions d'una entrevistada responsable d’'un servei incorporat a
CAT365, que assenyalava molesta com la seva experiéncia anterior respecte a la
provisid telematica de serveis gairebé no s’havia tingut en compte, van en aquesta
direccio (entrevista AOGG2201024).
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10.4. Sintesi

L'estrategia adoptada pel projecte AOC respecte a la transformacié de I'’Administracio
descansa principalment en l'accié directa sobre la millora de les relacions amb els
usuaris del serveis. La transformacio interna de la Generalitat esdevé d’aquesta manera
un objectiu secundari, tot i que important, que es vol provocar de forma induida
mitjancant la pressié dels nous escenaris de treball i de la innovacié tecnologica. A partir
de la determinacié de models estandards de funcionament per a tota I’Administracid, el
projecte ha utilitzat la tecnologia com una eina per a promoure determinats canvis en

I'estructura organitzativa.

Finalment, es constata que el concepte de la resisténcia al canvi és utilitzat de forma
habitual per la majoria d'agents involucrats en el projecte. Tanmateix, i en termes
estrictament analitics, cal tenir present que aquest factor obvia importants disfuncions
que es produeixen com a resultat d’algunes caracteristiques especifiques de I'estrategia

de canvi adoptada.
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Fins ara la nostra analisi s’ha centrat en les quatre dimensions d'ordre substantiu que el
nostre model articulava en I'ambit del govern electronic: la provisio de serveis,
I'organitzacio interna, els processos d’accountability i la gestié del canvi. En les analisis
exposades hem vist reflectides les accions, les perspectives i els objectius de diferents
agents que estan involucrats, de forma directa o indirecta, en el disseny, en el
desenvolupament o en la implementacié del projecte AOC. No cal oblidar que I'AOC és
un projecte sociotécnic de gran magnitud en el qual participen, directament o
indirectament, centenars, potser milers de persones —des de funcionaris publics a técnics
de diferents empreses privades, des de directius publics de grau intermedi a consellers o
alcaldes— i un gran nombre d’'objectes for¢a heterogenis —ordinadors, bases de dades,
acords de govern, estandards, serveis publics, moduls de dades, etc.—. A més del canvis
o I'evolucidé que experimenten molts d'aquests actors i objectes, el projecte es mou en un
entorn que també canvia constantment. Cal prendre un gran nombre de decisions de tota
mena i de forma continua, sovint amb un gran marge d’incertesa sobre les

consequeéencies.

El que ara intentarem fer és ordenar aquest conjunt d’actors i objectes en un esquema
global, de manera que puguem explicar amb certa coheréncia el seu paper o
comportament respecte al projecte, les seves relacions muatues i els conflictes que

sorgeixen, sense oblidar el context inestable en qué es mouen.
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11.1. La xarxa global

Com hem dit en I'exposicié del model analitic, el concepte de xarxa global és una eina
analitica destinada a tractar de forma més precisa el que habitualment es descriu com a
context d'un projecte d'innovaci6.**® L'objectiu d’'una xarxa global és, basicament, doble:
d'una banda ha de subministrar els recursos —de diferent ordre— perqué el projecte pugui
desenvolupar-se; de I'altra, ha de generar un espai de negociacié que permeti establir un

espai i un temps on la xarxa local pugui utilitzar els recursos per dur-lo a terme.

En el projecte AOC, la xarxa global es pot identificar clarament amb el Consorci AOC on,
com hem vist, hi ha representades dues institucions: el consorci Localret i la Generalitat.
De fet, ambdues institucions estan, al seu torn, formades per altres grups d'actors,
alguns dels quals també tenen representacié individual en el Consorci: alguns
departaments per part de la Generalitat i alguns ajuntaments i les quatre diputacions per

part de Localret.*”’

Recordem, a més, que el Consorci és fruit d’'una serie de pactes i
acords previs®® entre les forces politiques amb representacié parlamentaria i entre les
administracions publiques catalanes, amb I'objectiu de desenvolupar projectes conjunts

en I'ambit del govern electronic.

La xarxa global actua en la practica com una forma de reduir el context sociopolitic a una
entitat més senzilla i operativa. En el cas del Consorci AOC I'objectiu és que totes les
discussions o polémiques politiques al voltant de I'administracié electronica tinguin un
organ especific on ser tractades i resoltes, per tal d’evitar al maxim el “soroll” politic i
aconseguir un grau elevat d’efectivitat. Als efectes del projecte AOC, les relacions amb el
context han de quedar reduides a les interaccions amb els components del Consorci —i

no amb la immensitat d’'actors politics i socials present en I'ambit catala—.

Del Consorci AOC depenen, en realitat, diferents projectes entre els quals només dos
han cristal-litzat ja en productes tangibles: I'Agéncia Catalana de Certificacio i el portal
interadministratiu CAT365, el nostre objecte d’estudi. En el cas del portal, I'empresa
publica Serveis Publics Electronics (SPE), actualment propietat del Consorci, és
I'encarregada de dur a terme el projecte i de coordinar la transferéncia de serveis des de
les diferents administracions al nou canal de distribucio telematica; de manera resumida,
actua com a gestora del portal. En el cas dels serveis provinents dels departaments de la

Generalitat, és una unitat especifica, la Direccié General de Planificacié Operativa, la que

326 Vegeu Law i Callon (1992).
327 Vegeu el capitol 6.
328 Vegeu el capitol 4.
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actua com a coordinadora o controladora Unica del projecte, ja que fa de mitjancera entre
els departaments, com a productors dels serveis que s’han de digitalitzar, i SPE, com a

distribuidora d’aquests.

Aguest dos actors son els que exerceixen el control efectiu sobre el projecte i la
coordinacio i la mobilitzacié del actors de la xarxa local, tot i que ho fan en diferent

mesura. D'ara endavant, els anomenarem nucli de coordinacié del projecte.
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11.2. La xarxa local

La xarxa local, per la seva banda, esta composta pels actors encarregats de subministrar
els elements necessaris per al funcionament correcte del projecte —€s a dir, les “peces”
de diferents materials i mides que han de constituir I'artefacte “portal CAT365"-. Es tracta
d’elements de naturalesa molt heterogénia: servidors, dissenys d'usuari dels serveis,

serveis digitalitzats, models de dades comuns, estandards tecnoldgics, etc.

La xarxa local d’actors esta formada per les consultores privades que intervenen en el
disseny dels serveis —basicament T-Systems i Accenture—, per les unitats de les diferents
administracions encarregades del serveis que s’han d’integrar al portal —que fins ara,
com ja hem explicat, pertanyen principalment als departaments de la Generalitat— i,
finalment, pel CTITI com a proveidor i gestor de la plataforma tecnoldgica necessaria. En
un sentit, també pertanyen a la xarxa local els elements técnics on s’ha de recolzar el
projecte de portal, des de la plataforma tecnologica al sistema operatiu especific que es

fara servir.

Observem, en aquest cas, que els departaments de la Generalitat estan presents en
ambdues xarxes. En sentit estricte, perd, només uns pocs departaments pertanyen a la
xarxa global i hi sén presents a través dels alts carrecs. Pel que fa a la xarxa local, ens
referim a tots els departaments i a un nivell més baix de la jerarquia, a les unitats de

serveis.

L’estabilitat de les relacions entre els actors que formen la xarxa local és també vital per
al bon funcionament del projecte. Es important que I'entesa entre les consultores i el
gestors de la plataforma sigui correcta, perd també ho és que la plataforma “no es
pengi”, que els servidors no es col-lapsin o que les aplicacions permetin la transferéncia

correcta de dades.

Idealment, el nucli de coordinacié ha d’actuar com un punt de pas obligat entre la xarxa
global i la local. En un sentit, ha d'aconseguir controlar o supervisar totes les
transaccions i interaccions que es produeixin entre ambdues, per assegurar, per
exemple, que els recursos de la xarxa global arribin a la local i que els resultats
d'aquesta satisfacin les expectatives del actors globals. D'aix0 depén, obviament, el

desenvolupament correcte del projecte.
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En el cas de I'AOC, el nucli de coordinacié actua com a punt de pas obligat en un altre
sentit encara més literal, perqué el portal que ha de desenvolupar té com a objectiu basic
actuar com un Unic canal de distribucié telematica dels serveis, com a minim en el cas de
la Generalitat. El portal CAT365 ha d’esdevenir I'inic proveidor de serveis telematics de

329

la Generalitat,” és a dir, una finestra virtual Unica dels serveis publics.

329 Com hem vist anteriorment, els continguts d'ordre més corporatiu, institucional o “de pais” els continuara oferint el portal propi de la Generalitat, http://www.gencat.net.
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11.3. Simplificacions

Es obvi que els actors de la xarxa global no tracten qgiiestions de detall sobre el projecte,
com poden ser el nombre de tramits en que es descompon un servei que s’ha d’incloure
al portal, el tipus de connexié que s’estableix entre dues bases de dades o els camps
que un usuari ha d'introduir en un formulari virtual. El agents de la xarxa global tenen una
visi6 simplificada del projecte, que depén en part dels seus interessos. Per a la
Generalitat, per exemple, és molt important el nombre de serveis en linia que el portal va
oferint a mesura que el projecte avanga —conscients d’un cert retard en la utilitzacio de la
xarxa com a forma de relacié6 amb els ciutadans, volen justificar i rendibilitzar la forta
inversio realitzada en la plataforma i en SPE, aixi com els esfor¢cos esmercats en els
darrers dos anys—. El consorci Localret, en canvi, ha de conciliar la postura dels
ajuntaments grans, poc interessats a utilitzar una plataforma aliena (amb nous
estandards i requisits tecnologics, diferents dels de les seves plataformes o els seus
sistemes d'informacid), amb els interessos dels ajuntaments amb un grau menor de

desenvolupament tecnologic, que requereixen ajuts per poder oferir serveis telematics.

Aquest procés de simplificacié és, pero, reciproc. Des del projecte també es duen a
terme simplificacions importants que tenen com a objectiu reduir la complexitat de la
realitat externa a entitats discretes amb les quals es pugui interactuar més facilment. En
particular cal simplificar els actors externs vinculats a la xarxa global. En lloc de tractar
separadament amb les més de 900 institucions que composen el mén de I'’Administracié
local a Catalunya (consells comarcals, ajuntaments i diputacions), el projecte pren com a
interlocutor Unic el Consorci Localret. La complexitat de I'’Administracié autonomica —una
enorme constel-lacié burocratica d'unitats estructurals (negociats, direccions generals,
departaments, etc.), cadenes de comandament jerarquic, comissions, funcions, etc.— se
simplifica en un conjunt de departaments, entesos basicament a partir dels serveis

publics que ofereixen.

De la mateixa manera que se simplifiquen els actors externs, els ciutadans, com a
usuaris finals dels serveis telematics del portal, també resulten afectats pel mateix
procés. En comptes de considerar tota la complexitat d’aspectes de la seva relacié amb
I’Administracié (subjectes de drets, electors, contribuents, etc.), se’ls simplifica com a
clients o consumidors de serveis publics —amb tot el que aixd comporta—. Indirectament,
també els usuaris tenen un paper important en les decisions sobre el serveis del portal i

sobre el seu disseny: mitjangant I'analisi de les visites al portal, el nombre i la naturalesa
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de tramits realitzats, etc. es prenen decisions que influeixen en la tria de serveis o en el

disseny.

Les simplificacions reciproques que es produeixen al voltant del projecte van
acompanyades de transaccions entre els diferents actors. Aquestes transaccions entre la
xarxa global i la xarxa local tenen lloc en ambdoés sentits. La clpula de la Generalitat,
present al Consorci AOC, ofereix contractes importants a les consultores privades a
canvi de dissenys o infraestructures tecnologiques. A canvi dels serveis que s'integren al
portal, el nucli de coordinaci6 rep recursos que es poden invertir en la xarxa local i en
recolzament politic —en forma d’acords de govern o de lideratge politic, per exemple— des

de la xarxa global.

Les transaccions que es produeixen en el projecte es concreten, doncs, en una circulacié
d’'intermediaris que viatgen entre els diferents actors. Els intermediaris que observem, en
aquest cas, tenen un caracter heterogeni i no poden reduir-se exclusivament als recursos
economics. El recolzament politic, els estandards o les llistes de serveis integrats a

CAT365 compleixen també aquesta funcié.
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11.4. Flexibilitat interpretativa

Un altre aspecte important per entendre la dinamica d’interaccions entre els actors €s
analitzar les diferents visions del projecte que aquests manifesten. Observem, en aquest
sentit, que el projecte AOC és interpretat per actors diferents de forma diversa i, de
vegades, forca oposada. Aquest fenomen de flexibilitat interpretativa és important
perque, més enlla del terreny purament simbolic, les interpretacions diferents van sovint
associades a la consideracid de problemes diferents i poden derivar en posicions

divergents sobre les linies d'accié que cal seguir.

En el cas que estem examinant, per exemple, hi ha dues interpretacions basiques sobre
el que ha de ser el projecte, considerat en els seus aspectes més generals. D’'una banda,
des de la Generalitat es potencia la concreci6 de 'AOC en un nou portal
interadministratiu —de titularitat compartida entre I'Administracié autonomica i les
administracions locals— recolzat en una plataforma tecnologica especifica, que pugui
distribuir el serveis de qualsevol administracié. Des de Localret, en canvi, el projecte
AOC s'interpreta com la possibilitat d’habilitar un canal de comunicacio, via Internet,
entre totes les administracions que, sense la necessitat de cristal-litzar en un nou portal,
permeti accedir a qualsevol mena de serveis des dels portals de les diferents

administracions,** una mena de “plataforma invisible”.

Les consultores privades, encarregades en gran part del disseny del nou portal i dels
serveis, també semblen mantenir una interpretacio lleugerament diferent del que ha de
ser 'AOC. Marcades per una tradici6 més propera al comerg electronic i a I'e-business,
traslladen la seva estrategia del sector privat al sector public, amb poques adaptacions.
El nou portal CAT365 ha d’esdevenir, segons la seva visio, un fort element d’atraccié de
clients orientat a convertir-se en un portal de referéncia®*! —en el sentit gairebé dels
grans portals comercials a Internet— per a tots els ciutadans. Aquesta interpretacio del
projecte prioritza, consequentment, els objectius d’augmentar el nombre de visites, de
fidelitzar els usuaris i de potenciar, especialment, el nombre de tramits fets a través del
portal. Una visi6 que, de fet, durant bona part del desplegament del projecte i fins fa poc,

ha estat compartida, en part, per la mateixa Generalitat.

330 Els entrevistats posen sovint com a exemple el sistema tecnologic de comunicacions i transaccions entre els bancs i I'utilitzen per a descriure aquesta mena d'iniciatives “invisibles” per a
l'usuari extern. També plantegen la possibilitat de convertir 'AOC en una “marca blanca”, un espai neutre que, en forma de finestreta inclosa a les pagines web d'un portal municipal, permeti
efectuar els tramits de naturalesa interadministrativa, sense necessitat de desplagar-se a un portal especific com CAT365 (entrevista GKMQ_MX2806020). La divergéncia entre les visions de
'’AOC que tenen els membres de Localret i els de la Generalitat també es fa palesa en les compareixences periodiques dels maxims representats del Consorci AOC al Parlament, davant la
Comissio de Legislatura per a la Societat de la Informacié. Vegeu, en aquest sentit, per exemple, Diari de Sessions del Parlament de Catalunya (2002).

331 En concret es parla d'un “portal dels catalans” (entrevista VIPB3006033).
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A més de la visié general del projecte i dels objectius basics, la flexibilitat interpretativa
pot afectar igualment els criteris d’avaluacié del projecte. Dit en altres paraules, les
diferents interpretacions condueixen a formes diferents de conceptualitzar I'éxit del
projecte. En termes més abstractes, es pot afirmar en general que el bon o mal
funcionament no és una caracteristica inherent al disseny dels artefactes —no n'és una

propietat intrinseca— siné que depén dels objectius que determinats actors hi associen.**?

Sent una mica esquematics, per a la visio que hem vinculat a la Generalitat, un index
d’éxit clar és el nombre de serveis integrats al portal, la qual cosa, de fet, ha estat uns
dels principals eixos de la comunicacié publica del projecte. En el cas de la visié que es
pot associar a les consultores privades, el nombre de visites al nou portal seria, en canvi,
un parametre prioritari per avaluar I'evolucié del portal. En tercer lloc i pel que fa a
Localret, les valoracions podrien expressar-se en el nombre d’administracions diferents
que fan Us del portal o la seva plataforma.®* Finalment, aquesta instancia de flexibilitat
interpretativa associada als criteris d’éxit o de “bon funcionament” pot explicar, en part, el
fet que encara no s’hagi engegat, des del nucli de coordinacié de projecte, un procés
d’avaluaci6 efectiva del portal, després d’'un any de funcionament, tot i que es comencen

a discutir diferents alternatives.®**

Aquest exemple de flexibilitat interpretativa del projecte és una de les causes que
expliguen I'asimetria actual en la preséncia de les administracions en el conjunt de
serveis de tramitacié que s'ofereixen al portal —ens referim, obviament, a I'abséncia de
serveis municipals integrats al portal-. Es tracta d’'un fet que representa una greu
mancanca des de les expectatives inicials®* i que, en la situacié actual, comporta com a
consequiéncia practica una certa reconfiguracio de les linies de desenvolupament i de les
estrateégies basiques. Actualment, des del nucli de coordinacid, s’esta considerant la
possibilitat, per exemple, que les administracions locals puguin “personalitzar” el portal a

la seva mida.**®

Per tant, no s6n només els actors els que mostren una geometria variable; el mateix
concepte es pot aplicar també al mateix projecte AOC. El projecte significa coses
diferents per a actors diferents: esta subjecte al que anomenen un cert grau de flexibilitat

interpretativa. Aquest fenomen, a més, pot tenir implicacions per a algunes de les

332 Sobre aquesta giiestio, vegeu Bijker (1995). En el context de I'estudi del canvi tecnologic, aquest autor també afirma que “el ‘funcionament’ i el ‘no funcionament’ [d'un artefacte] es tracten
ara com a explanandum, més que com a explanans utilitzats per al desenvolupament d'artefactes técnics” (pag. 75). Aquesta conclusi6 analitica posa en dubte, per exemple, I'estratégia
habitual en el camp del govern electronic, d'identificar best practices al marge del context i sense tenir gaire en compte els actors que han determinat els criteris d'avaluacié o I'establiment
d'objectius.

333 Continuant la reflexi6 exposada en la nota anterior, sén precisament aquests diferents criteris d'avaluacié els que sovint no s'especifiquen en les caracteritzacions de best practices.

334 Es parla, per exemple, d’encarregar una auditoria externa a una consultora privada, no vinculada, obviament, a les que ja participen en el projecte (reuni6 05/11/03).

335 Un mancanca, pero, que es valorada de forma diferent pels actors. Des de I'ambit local, per exemple, s'interpreta com a index de “fracas” del projecte fins ara (entrevista TFMG0104031).
Des de la Generalitat, en canvi, es parla de “dificultat important que cal superar” (entrevista UNPT1507036).

336 En concret, es parla, d’'una “municipalitzacié del portal” per a un conjunt pilot d'ajuntaments (entrevista UNPT1507036).
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caracteristiques técniques més importants del projecte: pot afectar la naturalesa de les
especificacions i I'arquitectura de la plataforma tecnoldgica on es recolza el portal i els

dissenys de les interficies de tramitacié amb els usuaris.

La confrontacio entre les diferents interpretacions posa en joc, fins i tot, el desti final del
projecte, ja que en cas que una delles s'imposi a les altres, I'espai de negociacio
construit deixara de ser valid i la xarxa global es desarticulara. Una via possible és
aconseguir solucions de compromis on s’arribi a una certa confluéncia de les diferents
visions. Aquest és el cami que, en el cas del portal CAT365, sembla assajar-se amb la
iniciativa que hem esmentat. Es produeix, en aquest casos, un procés de redefinicié dels

interessos d’'alguns actors, en funcié de la dinamica i I'evolucié del mateix projecte.
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11.5. Marcs tecnologics

Els processos de simplificacio no tenen lloc, Gnicament, en el marc de les relacions entre
el nucli de coordinacio del projecte i la xarxa global. També son necessaris en la practica
més especifica del desenvolupament del projecte i afecten, conseqiientment, els

elements i actors propis de la xarxa local.

En el cas de I'AOC, per exemple, davant la complexitat burocratica de tot el que
representa un servei public especific, el nucli de coordinacié, de la ma de les consultores
que fan el disseny d'usuari del servei, utilitza una simplificacié6 determinada per poder
integrar el servei en qliestiod al portal. Cal emfasitzar que aquest procés de simplificacié
és sempre necessari en el desenvolupament de qualsevol projecte tecnologic. Els
enginyers que dissenyen un nou tramvia eléctric per a una ciutat, redueixen aquesta
ciutat —deixant de banda la historia, la composicié local, etc.— a un ajuntament disposat a
invertir en un tipus de transport que no augmenti el nivell de contaminacié i a una xarxa

de vies publiques.®*’

El problema de les simplificacions és que s’han de mantenir en el temps i que aixd no
depén, oObviament, dels actors que les formulen: quan apareixen noves entitats no
incloses en la simplificacid, la realitat esdevé més complexa, es multipliquen els aspectes
que cal tenir en consideracié i el projecte pot tenir dificultats serioses per enfrontar-s’hi.
En el procés de digitalitzacid dels serveis, el nucli de coordinacié els va simplificar
basicament com a conjunts de tramits. Es a dir, es van concebre com séries
consecutives d'intercanvis d’informacid, sol-licituds, emissions de certificacions,
transmissions de formularis, transaccions econdomiques, etc.®*® Amb aquesta simplificacié
es reduia considerablement el nombre de variables que calia tenir en compte —tot i que el
conjunt restant ja era prou complex— i el procés d’integracié al portal (és a dir, la posada
en linia del servei) podria escometre’s amb més probabilitat d’éxit i de forma paral-lela

per a tota una onada de serveis.

Tanmateix, les tasques de desplegament quotidia del projecte van deixar al descobert
factors que posaven en dubte I'adequacio de la simplificacié. En la narracié del procés de
digitalitzacié dels dos serveis hem vist reflectits alguns d'aquests factors. D’'una banda, el

component huma dels processos —els treballadors publics implicats— podien no estar

337 Un exemple inspirat en I'analisi de Callon (1989).
338 En certa manera, és com si al voltant del servei es dibuixés una caixa negra i es consideressin com a rellevants els inputs i els ouputs.
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d’acord amb les noves tasques que s'esperaven d'ells.®*® De l'altra, la connexi6 entre
bases de dades o I'accés a la informacié va comengar, en alguns casos, a comportar
problemes que, més enlla dels aspectes tecnologics, implicaven questions d'ordre politic

que afectaven la mateixa estructura organitzativa de I'’Administracié.

En un altre ordre de coses, els aspectes normatius i juridics al voltant dels serveis també
van esdevenir un entrebanc inesperat per a determinats serveis.** Una critica habitual
als serveis d'usuari proposats per les consultores és que, en general, no tenien en
compte el context complex de reglamentacions i normatives que regulen els
procediments administratius vinculats a un servei. En darrer lloc, durant el procés de
digitalitzacié també poden apareéixer dificultats generades per actors externs relacionats
amb el servei. No oblidem que en molts serveis intervenen, a més d'unitats de
I’Administracid, agents privats o semipublics que hi poden tenir un paper molt important.

En el cas del servei d’ensenyament,®"

per exemple, en el procés de transformacio
telematica del servei, la possible reaccio d'un agent d'aquest ordre (les escoles
concertades) va tenir un pes important en la redefinicié del servei. Actors “invisibles” des
de la simplificaci6 van fer acte de preséncia —-en el cas que hem esmentat,

indirectament- i van afegir molta més complexitat al procés de digitalitzacio.

En el cas de la xarxa global també s’ha produit, en alguns moments del
desenvolupament del projecte, I'aparicié d'actors que han posat en perill la simplificacio
de I'entorn que opera a través del Consorci AOC. A través de diverses associacions i
entitats civiques, entre les quals cal destacar Softcatala,*** s’ha qiiestionat I'opcié presa
des del projecte AOC en favor del programari propietari,®* en lloc del programari lliure —
opcid, aquesta Ultima, que han seguit diverses administracions publiques a Espanya i a
'estranger—. Aquesta questio, que dins la xarxa global no ha estat especialment

344

problematica, ha arribat ja diverses vegades al Parlament™" —on, cal recordar-ho, els

maxims responsables del Consorci AOC han de retre comptes periddicament-.

Tornant a la qlestid dels serveis, els problemes apareguts al voltant dels procés de
simplificacié6 que hem descrit sén, de fet, manifestacions d’'un fenomen de flexibilitat

interpretativa similar al que hem esmentat abans. En el capitol dedicat a la provisié de

339 Com ja hem vist, aquestes reaccions, que més que pel nou paper que els treballadors publics havien d’acomplir eren motivades per la major complexitat de la feina i per la superposicié de
processos, han estat conceptualitzades sovint com a “resisténcia al canvi” (entrevista QGS00306033).

340 Des d'una de les unitats departamentals implicades en un servei que s’ha d'integrar al portal, se’'ns deia que “hi ha una part molt important [del projecte AOC] que té a veure amb el canvi
del dret administratiu. Per tant és possible que hi hagi resisténcia al canvi en molts casos, pero sovint se sobrepassa aquesta dimensié quan es tracta de processos que estan estipulats
juridicament i no poden fer-hi més” (entrevista HSGH1112022).

341 Analitzat en el capitol 6.

342 Vegeu http://www.softcatala.org.

343 Com ja hem vist, la plataforma AOC es recolza en diversos proveidors de programari propietari, entre els quals destaca principalment Microsoft.

344 La qiesti6 del programari lliure ha estat un tema recurrent en aquestes sessions. Vegeu, per exemple, Diari de Sessions del Parlament de Catalunya (2002).
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serveis®*® ja hem vist com hi havia certa divergéncia quant al que calia interpretar com a
“servei”. D'una banda, hi ha les consultores i el nucli de coordinacié del projecte que
adopten una versié simplificada com la que acabem d’'exposar i, de I'altra, les unitats
responsables dels serveis als departaments, que adopten una perspectiva on alguns dels
nous agents que hem esmentat (personal, marc juridic, estructura organitzativa propia,

etc.) tenen un paper forca important.

Ara bé, per tal d’entendre el procés de canvi i evolucid del projecte, el concepte de
flexibilitat interpretativa no és suficient: cal modelitzar el mateix procés d'atribucié de
significats. Aix0 és el que ens permet el concepte de marc tecnologic (technological

frame):**

Els marcs tecnoldgics proporcionen els objectius, les idees i les eines necessaries per
dur a terme una accié. Guien el pensament i la interaccié. Un marc tecnologic ofereix
alhora els problemes centrals i les estratégies relacionades per solucionar-los. Pero
alhora la construccié d’'un marc tecnologic inhibira altres accions i interaccions. [...] El
concepte de ‘marc tecnologic’ és, doncs, un element que facilita I'accié i alhora la

inhibeix.>*’

En certa mesura, el concepte de marc tecnologic intenta descriure el que podriem
anomenar la cultura tecnologica que caracteritza un actor o grup d’actors. En particular,
no és solament aplicable a grups de tecnolegs o especialistes, perqué el marc tecnologic

es construeix a partir de les interaccions entre actors i artefactes de qualsevol mena.

Precisament en el capitol dedicat a la dimensié organitzativa, hem vist la dificultat
d’explicar la interaccié entre innovacié tecnoldgica i canvi organitzatiu al voltant d'un
projecte de govern electronic, mitjancant un esquema simple d’irrupcié de la tecnologia
en el medi de I'estructura burocratica. El que en realitat hem detectat és la preséncia de
dos marcs tecnoldgics, que aleshores hem descrit com a constel-lacions perque voliem

incloure-hi tant els elements organitzatius com tecnologics.

Efectivament, el procés de flexibilitat interpretativa que acabem de descriure es pot
entendre com un resultat de la col-lisi6 entre dos marcs tecnologics diferents, amb els

seus valors, objectius, matrius de solucions i artefactes exemplars especifics.

345 Capitol 7.
346 Per a una exposicio de les caracteristiques d'aquest concepte i una discussio de les seves implicacions teoriques i metodologiques, vegeu Bijker (1995, pag. 190 i seg.).
347 Ibid. pag. 192.
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Recuperant la formulacié que ja hem avancat, d’una banda, hi ha el marc tecnologic —
que ara podriem anomenar burocratic— on I'articulacié entre TIC i estructura organitzativa
es caracteritza per un Us de la tecnologia principalment orientat a I'autonomia i als afers
interiors de les unitats i centrat en I'automatitzacié de certs processos, per una forta
imbricacio entre els sistemes d’informacié bastats en TIC i les estructures que els
mantenen i, finalment, per una supeditacié dels fluxos d’informacié a les relacions de

comandament i jerarquia.

De l'altra banda, hi ha el que podriem anomenar marc tecnologic del govern electronic,
on I'Gs de les TIC traspassa les divisions estructurals i s’orienta prioritariament cap a la
provisi6 de serveis als agents externs, els sistemes tecnologics d'informacié es
desvinculen de I'estructura per associar-se sobretot a la funcié i, conseqientment, els

fluxos d’informacio tendeixen a soscavar les relacions jerarquiques verticals.

En el marc del nostre model d’actors, les unitats de I'administracio responsables dels
diferents serveis mostren un nivell molt alt d'inclusié en el marc tecnoldgic burocratic,
mentre que les consultores privades, aixi com el nucli de comandament del projecte
pertanyen clarament al segon marc. La confrontacié entre ambdds marcs tecnologics,
que com hem vist es manifesta en el curs quotidia del projecte, és, sens dubte, un dels

reptes més importants per al seus promotors.

http://www.uoc.edu/in3/pic



Govern electronic i serveis pUblics: un estudi de cas sobre CAT365 355 La xarxa d'actors

11.6. Disfuncions a la xarxa

La confrontaci6 entre diferents marcs tecnologics i els processos de flexibilitat
interpretativa que s’esdevenen no son, pero, I'inic factor d'inestabilitat que fa perillar el
desplegament del projecte. En un altre ordre de questions, I'estructura de relacions entre
la xarxa global i la xarxa local, aixi com el paper del nucli de coordinacio, sén també
susceptibles de patir certes disfuncions que poden actuar com a factors de

desestabilitzacié del projecte.

En el cas de 'AOC poden detectar-se alguns problemes en aquest terreny. En primer lloc
hi ha una certa asimetria entre els actors de la xarxa global i entre aquests i el nucli de
coordinacié. Aquesta asimetria es manifesta en diferents aspectes. D'una banda, la
Generalitat manté una relacié directa amb una unitat del nucli de comandament, la
DGPO, que s’ocupa de coordinar els elements de la xarxa local per tal de proporcionar al
portal serveis telematics dels departaments —una unitat que no existeix, com a tal, entre
Localret i les administracions locals—. De l'altra, la relacié que els alts carrecs de la
Generalitat presents al Consorci AOC mantenen amb les seves unitats estructurals és

® mentre que la relacié que Localret manté amb els seus associats és

jerarquica,*
representativa i, en cap cas, jerarquica —Localret no pot marcar directrius d'obligat
compliment als ajuntaments, per exemple—. Aquest fet condiciona enormement el
desplegament del projecte, perque, com ja hem dit, part dels recursos que els actors de
la xarxa global han de transmetre a les capes locals de la xarxa sén d'ordre politic (en

forma de lideratge, de mandats, de supervisié, etc.).

En segon lloc, el flux de recursos economics també mostra una clara asimetria. De fet, el
Consorci AOC no té recursos propis: son en principi les administracions involucrades les
gue han de financar els projectes que es posin en marxa. Només des de fa molt poc
temps, I'empresa SPE, com a gestora del portal, ha estat adquirida pel Consorci, ja que
abans era propietat de la Generalitat. La plataforma tecnologica on se sustenta el portal,
a més, també és propietat de la Generalitat —en principi es planteja establir convenis
bilaterals amb els ajuntaments que en vulguin fer (s per oferir els seus serveis telematics

a través del portal—.

348 Tot i que aixo no implica que les seves directrius es transmetin automaticament i sense interferéncies a través de la cadena jerarquica, com hem vist.
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Per al projecte AOC, i pel que fa la digitalitzacio dels seus serveis, la Generalitat destina

%9 El Govern, en canvi,

una quantitat de 120 milions d’euros distribuits en quatre anys.
només ha destinat, en el darrer any, uns 6 milions d’euros a ajuts per a ajuntaments i
administracions locals per tal que realitzin la reenginyeria interna que els hauria de

permetre connectar-se al portal.**°

A banda d’aquestes gquestions, una altra font d’inestabilitat en la xarxa global ha estat
també la discussio sobre la “visibilitat” de les administracions en el ciberespai. Des de
I'ambit local s’ha defensat la idea que, atés que I'Administracié municipal és la més
propera als ciutadans, els portals municipals havien de ser una possible porta d’entrada
també per al tramits interadministratius. De fet, des de I'ambit local i des de Localret es té
la percepci6 que CAT365 ha esdevingut en el domini puablic una iniciativa de la
Generalitat, més que no del Consorci AOC. En aquest context, també han estat motiu de
conflicte les campanyes de publicitat que s’han dut a terme a la premsa, la radio i la

televisié per donar a coneixer el portal.

Aquesta mena de problemes, que també estan relacionats amb la questio de la “marca
blanca” que hem tractat abans i amb la flexibilitat interpretativa sobre el mateix concepte
de portal interadministratiu, han causat una considerable tensié politica al voltant del

projecte.

Tot plegat fa que la xarxa global representada pel Consorci AOC hagi vist debilitat el seu
paper com a promotora del projecte i subministradora dels recursos necessaris per dur-lo
a terme. De fet, la capacitat de gestio i, en especial, d'execucié del Consorci han estat

darrerament posades en dubte en ambits politics.***

D’altra banda, també es poden detectar problemes en el paper que el nucli de
comandament ha de jugar com a punt de pas obligat. Cenyint-nos només a I'ambit de la
Generalitat, per exemple, des de la posada en marxa del portal, diversos departaments
han continuat presentant iniciatives a Internet al marge de 'AOC. Algunes d'aquestes
iniciatives han consistit en grans portals on una part important del contingut ha estat

destinat a proveir serveis de diferents tipus a ciutadans, empreses i col-lectius a través

349 Aquesta xifra és la que la Generalitat ha donat en diverses ocasions als mitjans de comunicacié. Ens ha estat impossible recaptar xifres més detallades, en part, per I‘ambiguitat que ja
hem comentat al llarg d’aquest estudi entre les diferents iniciatives internes que des de la Generalitat s'agrupen sota el paraigua AOC i, en part, per una certa resisténcia de les persones
entrevistades a facilitar-nos dades concretes.

350 Hi ha hagut una certa polémica al voltant d’aquests ajuts. L'oposici6 i el mateix president del Consorci Localret, Jordi Valls, han posat en dubte que els hagués de gestionar el
Departament de Governacié i també han questionat I'Gis que n’han fet les poques administracions que n’han obtingut una part. Vegeu Diari de Sessions del Parlament de Catalunya (2002).
351 Vegeu la intervencié del diputat Miquel Barcel6 al Diari de Sessions del Parlament de Catalunya (2003a).
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de la xarxa. Agquesta mena d’actuacions, que es poden descriure com formes de
bypass organitzatiu,*** no han ajudat a consolidar el projecte AOC com a via Unica de

sortida a la xarxa per als serveis telematics de la Generalitat.

352 Com a exemples d'aquest tipus d'iniciatives que semblen envair les competéncies de I'AOC, podem esmentar els portals RuralCat (http://www.ruralcat.net) i Socialnet
(http://www.portalsocial.net), els serveis d'avisos SMS de meteorologia i transit i el telefon d'atenci6 ciutadana de la Generalitat 012.
353 Un entrevistat els descrivia com a exemples “d'indisciplina” (entrevista RBGJ1807039).
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11.7. Sintesi

El model que hem aplicat per analitzar el comportament dels diversos actors involucrats
en el projecte, de forma més o menys directa, ens ha permés explicar alguns dels
fendmens que hem presentat i discutit al llarg dels capitols anteriors. D’'una banda,
I'existéncia de dos marcs tecnoldgics diferents i de l'altra, algunes disfuncions en les
xarxes d'actors es troben a la base dels principals problemes que afecten el
desplegament del projecte AOC. Tanmateix i malgrat els fenomens descrits, el projecte
AOC continua en marxa. Cap de les situacions conflictives que hem analitzat han conduit
fins ara a una dissolucié de la xarxa d’actors ni, el que seria el mateix, a un col-lapse del

projecte.

Es poden esgrimir dos fets per justificar-ho. D’'una banda, la col-lisié entre els dos marcs
tecnologics s’ha manifestat fins ara en un espai molt reduit. Hem de recordar que el
projecte només ha afectat directament, fins al moment, un nombre de serveis molt limitat,
comparat amb el nombre total de serveis de I’Administracié autonOmica que sén
susceptibles d’integracié al canal telematic del portal. De l'altra, el projecte ha estat prou
flexible com per absorbir les sotragades provinents tant de la xarxa local com de la xarxa
global. El nucli de coordinacié del projecte ha pogut reconfigurar el projecte sobre la
marxa, adaptant-lo als nous elements sorgits a partir dels diversos conflictes que hem
esmentat.®** El projecte ha estat continuament contextualitzat®> en el sentit que ha pogut

incorporar en el disseny les transformacions que s’han produit en el seu entorn.

Pero el projecte no és I'inic element que ha patit transformacions al llarg del temps. Dit
d'una altra manera, la tecnologia —I'artefacte portal-plataforma no ha estat I'inic agent
gue ha hagut de reconfigurar-se—. El seu desti no és només el producte d'un joc entre
actors estables amb un repertori solid d'interessos i problemes. Com hem vist al voltant
de la qlesti6 de I'anomenada “marca blanca”, alguns dels actors també han vist
modificats la seva composici6 i els seus interessos com a resultat de la interaccié amb

els seus veins.

354 Utilitzant un simil casteller, el paper del nucli de coordinacié del projecte, és com el del terg en el pilar de sis, que ha de poder entomar les rebrincades tant de dalt com de baix.
355 Per a una discussio del concepte de contextualitzacié —oposat a la distincio tradicional entre contingut i context per a I'analisi de les innovacions tecnologiques—, vegeu Latour (1996, pag.
280 i seg.).
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A I'hora de reprendre de forma més directa el seguit de preguntes i hipotesis formulades
en les primeres parts d'aquests treball, cal tenir present el marc metodoldgic i empiric de
la nostra recerca. Hem realitzat un estudi de cas sobre un Unic projecte de govern
electronic -'AOC- i ens hem centrat, principalment, en les transformacions i els
conflictes que ocasiona la seva implementaci6 en I'ambit especific d'una sola

Administracid, la Generalitat de Catalunya.

Aquest fet condiciona, 0bviament, I'abast de les nostres conclusions i de la nostra analisi.
Un dnic estudi de cas no pot ser utilitzat, legitimament, per fer generalitzacions sobre
'enorme nombre de projectes de govern electronic que es desenvolupen, o s’han
desenvolupat, arreu del mén, ni sobre la gran varietat d’estructures administratives que
constitueixen el seu espai de concepci6 i aplicacié. En sentit estricte, algunes de les
conclusions exemplificaran, pero, la inadequacié d'algunes afirmacions o suposicions
usuals en el terreny del govern electronic i, igualment, serviran per il-lustrar i contrastar

parcialment el nostre model d’analisi.®*®

Tanmateix, alguns elements especifics del nostre objecte d’estudi ens permeten ser una
mica més generosos amb la rellevancia dels resultats obtinguts. D’un banda, I'analisi de
gran part de la literatura ens permet considerar 'AOC com un projecte forca
representatiu del que normalment es consideren els trets basics del govern electronic.
De fet, al llarg de I'estudi hem analitzat instancies especifiques de gairebé tots els temes
destacats en la revisio literaria —encara que el tractament que n’hem pogut fer, partint de
les mateixes caracteristiques de I'AOC i al limit del nostre estudi empiric, no ha estat

sempre possible de dur a terme amb la mateixa profunditat—.

En segon lloc, I'AOC és, des de molts punts de vista, una iniciativa de govern electronic
molt ambiciosa i, sens dubte, de gran abast. Recordem, per exemple, que es tracta d'un
projecte amb vocacid interadministrativa que involucra a un gran nombre

d’administracions de diferents ambits.*®’

Recordem, a més, que [I'’Administracio
autonomica catalana, la més involucrada en el projecte fins ara, és una organitzacio
publica de mida i complexitat considerables.®® Assenyalem, en darrer lloc, que I'objectiu
del projecte té a veure amb una funcié essencial de qualsevol Administracié —la provisié
de serveis publics— i que representa, a més, un canvi potencial, com a minim, per a totes
aquelles unitats administratives implicades directament o indirectament en els serveis

publics.

356 En el capitol metodologic hem exposat les caracteristiques basiques del nostre estudi de cas i la seva justificacié per a aquest estudi.
357 Vegeu el capitol 2.
358 Comparable , per exemple, amb la d’alguns estats europeus. Vegeu, per a algunes dades més concretes, el capitol 8.
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Creiem, en primer lloc, que I'analisi de I'evidéncia que hem pogut recaptar ens permet
afirmar, tal com es formulava a la nostra primera hipotesi basica, que el projecte AOC,
malgrat la seva focalitzacid prioritaria en la provisio telematica de serveis publics, suposa
una transformacié de I'estructura organitzativa interna de I'’Administracié cap a una forma
xarxa.>® Aquesta tendéncia es manifesta, basicament, en laugment del nivell

d’integracio horitzontal (intraadministrativa) i vertical (interadministrativa).

Aquest fet implica que el canvi que s'opera en la provisié telematica de serveis, des del
govern electronic, no afecta Unicament la relacié entre '’Administracié i els usuaris dels
serveis (ciutadans, empreses i altres agents socials), sin6 que també repercuteix
indirectament en els processos que tenen lloc en el nucli mateix de I'Administracié. La

connexié entre aquests fendmens es produeix per una confluéncia de factors.

D’una banda, hi ha la tendéncia creixent a configurar la provisié de serveis més sobre la
base de la demanda que de l'oferta. En el terreny de I’Administracio, aixo implica una
reconsideracio dels serveis segons les necessitats i el punt de vista de l'usuari i no
segons l'estructura preexistent de les unitats o els procediments administratius.
D’aquesta premissa es deriven, a més, diverses directrius més especifiques: la tendéncia
a reconfigurar I'oferta de serveis segons aquestes necessitats i no prenent com a punt de
partida les unitats o els departaments responsables o “propietaris” dels serveis; la
tendéncia a millorar i flexibilitzar I'accés als serveis — augmentant el nombre de canals
(teléfon, Internet, presencial, etc.) i els horaris d'atencié (24x7) —; la propensio a
simplificar els tramits implicats en els serveis (reduint el nombre de tramits necessaris 0
la documentacié requerida); i, finalment, la inclinacié a oferir millor i més quantitat

d’informacié sobre les tramitacions i els serveis.

Totes aquestes directrius tenen, en el cas de govern electronic que hem explorat, un
component tecnologic basic. Dit d’'una altra manera, la seva materialitzacié es fa
possible, i sovint queda afectada, gracies a les TIC — al llarg de I'estudi hem vist,
precisament, la diversitat de formes en qué es produeix aquesta associacié— En
particular, hem observat, com la reconfiguracié de I'oferta de serveis sobre la base del
contingut®® i els intents de simplificacié acaben afectant I'estructura de les bases de
dades i la connexio entre els sistemes d’'informacié d'unitats diferents, tant si pertanyen a

una o a diverses administracions. En darrer terme, com volem destacar, té lloc un

359 Sobre aquest concepte, vegeu I'obra seminal de Castells (1997-2001).
360 Sobre la questié dels “fets vitals”, relacionada amb aquest punt, vegeu I'analisi del portal CAT365 en el capitol 5.
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augment del grau d’integracio de les activitats administratives, tant a escala vertical com

horitzontal.

¢JFins a quin punt aquesta tendéncia cap una forma organitzativa en xarxa s'esta
imposant sobre l'estructura burocratica administrativa? La nostra impressio és que
aquesta tendéncia té, com a minim fins ara, un abast limitat. Diversos factors hi juguen
en contra. Els més importants sén el gran nivell de compartimentacié de I’Administracio
publica —la fragmentacid de I'estructura en un gran nombre d’unitats i entitats cada cop
més especialitzades unida a l'alt grau d’autonomia— i la prevalenca de les relacions
jerarquiques sobre els fluxos d’informacié. Aquest so6n sens dubte dos dels obstacles

principals del govern electrdnic, la qual cosa confirma la nostra segona hipotesis basica.

D’altra banda, i pel que fa la nostra tercera hipotesis, la provisio electronica de serveis no
condueix necessariament a un escenari de major eficiencia en els dispositius
administratius implicats. Hem vist com en diverses situacions el guany obvi en I'eficacia
del servei (que engloba les millores en l'accés i en la distribucid) no genera

automaticament un estalvi en els recursos emprats.®

Podem parlar, doncs, d'un
augment generalitzat de I'eficacia externa, perd no d’'un creixement similar en I'eficiencia

interna.

Aquesta situacid es produeix basicament per un baix nivell d'integracio entre els
procediments lligats al nou canal de distribucid (Internet) i els antics processos de
provisio. Atés que aquesta situacié provoca una complexitat creixent de les tasques que
duen a terme els treballadors publics —que han de duplicar, en molt casos, certes feines
o0 han de supervisar diferents canals d’informacié paral-lels—, aquests mostren un baix
nivell de compromis amb el projecte. Una actitud que, de forma massa simplista, es

2

descriu®®* amb la coneguda expressié de “resisténcia al canvi® —un concepte que

nosaltres hem problematitzat—.

Hem comprovat, en aquest terreny, com es produeix, en general, una certa superposicié
entre els nous procediments vinculats a la virtualitzacid dels serveis i la resta de
procediments propis d'una unitat administrativa. Aquesta coexisténcia paral-lela dels
procediments (que té un vessant organitzatiu i un altre tecnologic) provoca el que hem

anomenat un cert caos organitzatiu en les unitats afectades pel projecte. Una situacio

361 Vegeu, principalment, el capitols 6 i 7.
362 Tant per als analistes com per a alguns dels mateixos participants; vegeu el capitol 10.
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gue genera, de fet, gran part dels problemes de resisténcia al canvi que hem esmentat i

que afecten el curs quotidia del desplegament del projecte.

Extrapolant aquesta questio a la globalitat de I'organitzacié, podem postular I'existéncia
de tres capes diferenciades. D'una banda, I'area habitada pels nous procediments i
dispositius de la provisié telematica de serveis, que estructuralment inclou, també, les
noves entitats creades ad hoc amb I'encarrec de gestionar el portal i coordinar el
projecte, aixi com les parts de I'estructura burocratica que han estat transformades amb
un alt grau d’integracio. De l'altra, la resta de I'estructura administrativa i de serveis que
segueixen els procediments de produccio i els canals de distribucié habituals —de fet,
aqui hi trobem actualment la major part de I'estructura de I’Administracié autonomica—.
Enmig, pero, ha aparegut un espai hibrid, una mena de terra de ningu, on cohabiten de

forma inestable i problematica ambdds tipus d’organitzacié i de procediments.

Des d’'una perspectiva negativa, és possible que el govern electronic acabi residualitzant-
se i esdevenint una mena d’apéendix virtual de I’Administracio, la qual cosa es podria dir
que ja ha passat en anteriors projectes de sortida a la xarxa Internet en I'ambit de
I'’Administraci6.®®® Des d'una perspectiva optimista, en canvi, es podria esperar que la
pressié de la capa superior (gracies també al pes que exerceixen altres agents externs a
I’Administracid) i la mateixa insostenibilitat de la situacié cadtica en la capa intermédia
faran que l'estructura tradicional de la burocracia també acabi transformant-se. De fet,
pel que hem pogut veure, des del nucli de comandament del projecte es confia que
aquesta segona opcio sigui la més probable: la hipotesi del canvi per induccié apunta en

aquesta direcci.***

En qualsevol cas, i responent una de les nostres preguntes inicials, la relacié entre el
canvi organitzatiu i la innovaci6 tecnoldgica, en I'ambit del projecte de govern electronic
gue hem tractat, es pot considerar precaria. La vinculacio entre la innovacio tecnologica,
representada per I'establiment d’un nou canal interactiu de relacié6 amb els usuaris dels
serveis, i els canvis organitzatius que apunten cap a una nova forma organitzava en
xarxa®®® no és produeix de manera causal ni mecanicista. Resulta mediatitzada i
dificultada pels diferents aspectes de I'estructura organitzativa burocratica que hem anat

destacant.

363 En certa mesura es pot utilitzar aquesta metafora per descriure, per exemple, I'evolucié del sistema d'informacié SAC, del qual ja hem parlat diverses vegades al llarg de I'estudi, o la del
portal www.gencat.net.

364 Pel que fa a aquest punt, vegeu el capitol 10. Es confia, en part, que la crisi generada en I'espai intermedi sera el principal esperonador del canvi.

365 En relacié amb els vincles entre aquesta forma social, Internet i els diferents ambits socials, vegeu Castells (2002).
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Tanmateix, els principals conflictes que es produeixen no resulten ben explicats si
establim una confrontacié simple entre tecnologia, per un costat, i organitzacié
burocratica, per laltre. Hem vist com una forma més adequada i fructifera de
conceptualitzar aquesta situacié és la identificacié del que hem anomenat dos marcs
tecnologics diferents. En lloc de caracteritzar la situacié mitjancant I'esquema habitual
dels impactes socials (organitzatius, en aquest cas) de la tecnologia (les TIC), I'analisi
dels fenomens de flexibilitat interpretativa, on actors diferents posen en joc visions
divergents sobre els objectius, sobre els problemes que cal resoldre i, en Ultim terme,
sobre els dissenys especifics d'una tecnologia, ens ha permés caracteritzar dues
constel-lacions diferents en les quals tecnologia i estructura organitzativa s’articulen de

forma diferent.

Aguesta confrontacié entre un marc tecnologic burocratic i el que hem considerat propi
del govern electronic és el que explica gran part dels fendmens que hem analitzat —en
especial, els que apareixen en la zona intermedia—. L'element que els diferencia, cal
insistir, no és la inclinacié a utilitzar un tipus particular de tecnologia, sin6 la forma en que

la tecnologia s’imbrica tant en la funcié com en I'estructura de les organitzacions.

En el marc burocratic, es produeix una supeditacié de la tecnologia, i sobretot dels
sistemes d'informacié electronics, a [l'estructura. L'Gs prioritari d'aquests és
'automatitzacié de certs procediments i I'enfortiment dels canals verticals d’informacié.
En l'altre marc, en canvi, la tecnologia s’engrana fonamentalment amb la funcié, i els
sistemes d'informacié s'utilitzen com a eines obertes d'intercanvi d'informacié amb
I'exterior i amb altres unitats de I'estructura, la qual cosa soscava en part les cadenes

jerarquiques de comandament.*®®

Resulta forca evident que el marc tecnologic del govern electronic, tal i com I’hem pogut
observar en el nostre cas d’'estudi, esta molt més proxim a I'ambit de I'empresa que al de
I’Administracio publica. Aixo no ens ha d’estranyar, atés que els agents on es vehicula de
forma més clara son les consultores privades que intervenen en '’AOC —recordem que
les consultores tenen un gran paper en el projecte, no només en el desplegament, sind
també en alguns dels trets basics—. Aquest fet, molt habitual en la majoria de projectes
de govern electronic d’'arreu del moén, condiciona fortament la direccié del projecte i
esdevé un pont virtual mitjancant el qual es traslladen, sovint de forma molt mecanica i
aproblematica, els principis de I'e-business i de I'e-commerce a I'ambit de I’Administracié

publica.

366 Vegeu, sobre aquesta questio, els capitols 8 i 11.
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Una consequéncia directa d’aquest transvasament és la reconceptualitzacioé del ciutada
que es produeix en el govern electronic. Qualsevol disseny tecnologic —des d'un

%7 o implicita, de manera

automobil a una pagina web- inclou, de forma explicita
deliberada o no, un cert guié —una seqiiéncia d'accions— que l'usuari final haura de
seguir. Aguest guié també incorpora una interpretacid particular, per molt esquematica i

naif que sigui, dels interessos, els objectius i els valors que se li suposen a 'usuari.**®

En el cas del govern electronic, la focalitzacid prioritaria dels projectes en la provisié
telematica de serveis tendeix clarament a una reconstruccié del ciutada com a client o
consumidor de serveis publics. Aquesta interpretacié6 t€ com a conseqiiéncia una
simplificacié considerable de la relacid entre Administracié i ciutadans; en concret, es
deixa de banda el vessant més politic d’aquesta relacid: del costat del ciutada, la seva
naturalesa de subjecte politic, amb drets i obligacions especifiques; del costat de
I’Administracid, la seva naturalesa d’'organ especific en el marc d'un sistema politic on hi
ha mecanismes de representacid, i la supeditaci6 de les seves funcions a linteres

general.

La reconstruccié del ciutada com a client de I’Administracié ha estat, com hem vist, un
dels temes més recurrents en la literatura. En el terreny nebulés de la prospectiva es
detecta una tendéncia clara a associar el desplegament del govern electronic a un
augment potencial dels nivells de transparéncia i, en general, de I'accountability en les
activitats dels governs i les seves administracions. En el camp de la ciéncia politica, en
canvi, aquesta visio optimista es contraresta, de vegades, amb la constatacio que els
models més usuals de govern electronic tendeixen a relegar a un segon pla les
iniciatives de millora en aquest ambit, atesa la dependéncia fonamental del sector privat

tant pel que fa als agents encarregats del disseny com als principis on se sustenten.

La nostra posicid, en canvi, opta per una via d'analisi diferent, més centrada en les
practiques concretes. En el projecte estudiat, hem observat clarament una preocupacio
certament secundaria pels aspectes lligats als processos d'accountability. En particular,
el desplegament del projecte no ha suposat, fins ara, la creacié de nous espais virtuals
de participaci6®® —de fet, ni tan sols ha estat aquest un dels objectius fonamentals del

projecte des del seu plantejament inicial-. Des del nucli de coordinacié tampoc no es

367 A través d’'un manual d'instruccions o d’un programa d'aprenentatge, per exemple.

368 Aquest fenomen d'inscripci6 que ja hem comentat en altres parts de I'estudi no implica, dbviament, que els usuaris acabin seguint necessariament el gui6 incorporat a I'artefacte. Utilitzant
una metafora semiotica, les inscripcions presents en els artefactes poden ser interpretades o llegides de formes diverses i, de vegades, insospitades pels seus dissenyadors.

369 O, com a minim d’espais molt diferents, tant qualitativament com quantitativament, dels que hi ha al portal corporatiu de la Generalitat. Vegeu els capitols 5 i 9, pel que fa a aquesta
questio.
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manifesta una gran preocupacié per aquesta situacid, ni els responsables politics

semblen associar-hi grans expectatives o desigs.

Pel que fa, en canvi, a la transparéncia i a la rendici6 de comptes —dos aspectes
importants del concepte d’'accountability— el nostre estudi indica un procés de
transformacié indirecta, lligat a la provisié telematica de serveis. Per un costat, la
consideracio del ciutada com a usuari i consumidor de serveis publics té com a efecte
patent 'augment d'informacions subministrades al voltant d’un servei especific.®”
Aquestes informacions no solament fan referéncia als aspectes procedimentals dels
tramits involucrats, siné a les normatives i les lleis relacionades i, en particular, als

compromisos que I'’Administracié adquireix amb l'usuari o el sol-licitant del servei.*"*

L'explicitacié6 d’aquests compromisos i obligacions per part de I’Administracio pot ser
considerada un index clar d’accountability. També ho és, en un sentit diferent, la provisio
d’'informacions agregades o generals sobre un servei: nombre de sol-licituds ateses,
nombre de resolucions positives 0 negatives, evolucié temporal dels serveis, distribucié
geografica dels usuaris, recursos esmercats, etc. Es en aquest procés —en el qual els
sistemes d'informacié de I’Administracié s’obren, si més no parcialment, a I'escrutini
public— on es pot produir I'aparicié d'interessos o practiques, fins ara poc visibles, que

condicionen de forma subrepticia la distribucié social d’'un servei public.

En la nostra analisi hem pogut constatar aquest fet en el procés de digitalitzacié d'un

servei especific.®”

En concret, hem observat com el procés d'enriquir i fer més
accessible la informacié d'un servei pot tenir com a consequiéncia imprevista la revelacié
de forces o de la influéncia d’actors socials que, fins aquell moment, havien actuat de
forma velada sobre I'’Administracié. La provisié telematica de serveis pot tenir, en aquest
sentit, un efecte indirecte sobre la transparéncia de les actuacions governamentals i posa

en evidéncia les relacions tacites amb actors externs.

Hi ha, en darrer lloc, un altre efecte important del govern electronic sobre els processos
d’accountability. La comparacid entre el rendiment d'administracions i aparells
burocratics diferents ha estat, fins ara, una tasca dificil — tant per als analistes com per
als politics o directius publics—, atesa, en part, la dificultat de trobar indicadors fiables i

suficientment significatius i generals; normalment ha estat molt més facil mesurar la

370 Vegeu com aixo és tradueix en el portal CAT3635 en el capitol 5.
371 En el cas analitzat aix0 es reflecteix en les anomenades “cartes de serveis”.
372 Vegeu el capitol 6.
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performance d’'una administracio en alguns dels serveis especifics (salut, ensenyament,
etc.). En aquest sentit, el govern electronic s’esta convertint en una font d’'informacié
valuosa —facilment accessible— per establir indicadors generics o transversals que puguin
utilitzar-se per comparar administracions diferents, especialment pel que fa a la funcié de
provisi6 de serveis publics. Malgrat que la tendéncia actual és utilitzar indicadors
certament rudimentaris —com el nombre de serveis en linia— i confeccionar ranquings poc
informatius, resulta evident que les administracions (i el seu entorn social) estan entrant
en una dinamica de comparacions i escrutinis mutus que crea un cert espai de

competéncia en el sector public.*"

Aquests elements d'accountability, que en I'ambit del govern electronic hem associat a la
provisid telematica de serveis, poden vincular-se a una caracteristica especifica dels
fenomens de virtualitzacio lligats a les TIC. Contrariament al que sovint s’afirma, la
virtualitzacié d'un espai d'interaccié social o d’'una activitat, no es pot entendre com un
procés de “descorporificacié” o “desmaterialitzacié” dels seus elements i les seves

relacions.*"

Molt al contrari, els fenomens de virtualitzacié suposen, en general, una
major materialitzacié, tant dels agents com de les seves interaccions. Un tramit electronic
efectuat amb una administracid, per exemple, deixa moltes més “petjades” materials —en
forma de documents digitals, dades de diferents tipus, arxius de registre, etc.— que una

tramitacié presencial.*”

Aquestes petjades sbén estables i poden ser analitzades,
condensades i tractades amb molta facilitat. Les accions en els espais virtuals son,

conseqientment, més tracables i més susceptibles de ser sotmeses a escrutini.>"®

Una altra consequiéncia general del nostre estudi t¢ a veure amb el paper de la
tecnologia en el govern electronic. El primer que cal dir, en aquest sentit, és que el paper
de la tecnologia és molt més complex del que suggereixen molts analisis. En concret, les
TIC no poden ser concebudes com una mera eina per a la transformacié de
I’Administracié o com un simple instrument neutral per vehicular objectius preestablerts
de caire politic, organitzatiu o economic. Es tracta, de fet, d'una visié que, curiosament,
semblen compartir molts dels participants que hem entrevistat quan afirmen que la

“tecnologia no és un problema” o que “no és el més important”.*”’

El nostre estudi mostra, tanmateix, que quan s’examinen amb profunditat els processos

de digitalitzaci6 de serveis, els problemes relacionats amb la tecnologia sén molts i

373 Com hem pogut constatar, aquesta competéncia es manifesta, tant horitzontalment —entre administracions del mateix ambit— com verticalment —entre administracions de diferent ambit—.
374 Aquest punt de vista és habitual, especialment en alguns tractaments superficials de I'art digital o de les comunitats virtuals.

375 El mateix succeeix, per exemple, en I'ambit de 'ensenyament virtual, on totes les interaccions entre estudiants i professors deixen un rastre material.

376 Les “traces” que els ciutadans deixen en les tramitacions electroniques poden ser tractades per personalitzar els serveis i reconfigurar I'oferta d’acord amb la demanada. Aixo és el que fan
possible eines com el CRM, un element que, com hem vist en el nostre estudi, és motiu de certa polémica en I'ambit de 'AOC.

377 Altres formulacions molt habituals han estat “la tecnologia no és el més complicat” o “la tecnologia és el problema menor”.
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acostumen a tenir una gran persistencia. Evidentment, la visi6 dels participants no
intenta ocultar aquestes situacions forca evidents, sind que busca posar I'émfasi en les
voluntats, els interessos i els objectius dels actors que hi ha al darrere d’'un artefacte —un
factor que, com hem vist, és també molt important—. En el terreny analitic, a causa
d'aguesta tendéncia, molts autors consideren les TIC prou flexibles per adaptar-se a

interessos i estrategies forca divergents.

Sobre aquest punt, volem fer dues matisacions principals. En primer lloc, la flexibilitat de
la tecnologia, i en concret de les TIC, no és infinita. No és sempre factible incorporar a un
disseny especific un objectiu politic determinat, per exemple —si fos d’'una altra manera
no caldrien tants recursos ni tants esfor¢cos per dissenyar portals administratius ni
sistemes d'informacié—. En segon lloc, les TIC no aterren “immaculades” o “pures” en
'ambit politic de I'Administracié. Arriben acompanyades de determinats actors
(companyies de programari, empreses de consultoria, etc.), com a parts de dissenys o
plans més amplis que ja han sofert, per tant, un cert procés d'adaptacio a interessos o
objectius externs al sector public. Recuperant un concepte que ja hem introduit
anteriorment, es pot dir que la tecnologia sempre arriba immersa en un marc tecnologic

particular.

Es precisament per aixo que la contractacié externa del disseny del govern electronic ha
estat, com ja hem vist, un motiu de preocupacio preferent en la literatura.
L'externalitzaci6 de la tecnologia es pot considerar, en bona part, una forma
d’externalitzar la mateixa poh’tica,378 0, si més no, de deixar en mans d’empreses
privades decisions que incorporen, implicitament i de forma poc visible, valoracions de

caire politic i organitzatiu molt importants.

Cal recordar, en aquest sentit, que en l'ambit del projecte que hem analitzat,
I'externalitzacidé del disseny ha estat condicionada per I'anterior privatitzacié del Centre
Informatic de la Generalitat.>”® De fet, molts del problemes que hem observat en el dia a
dia de la implementacio del projecte AOC sén en part explicables per la considerable
distancia (cultural) entre el context de disseny dels serveis i el context real
dimplementaci6.®® Daltra banda, la relativa heterogeneitat tecnoldgica de
I’Administracié autonomica —que es pot vincular, sens dubte, a aquesta privatitzacio— ha
potenciat els efectes disgregants de la fragmentacié estructural i I'heterogeneitat

organitzativa consequent.

378 “L'externalitzaci6 de la tecnologia implica, de fet, externalitzar les decisions politiques” Fountain (2001a, 203).
379 Vegeu el capitol 4.
380 Vegeu el capitol 10.

http://www.uoc.edu/in3/pic



Govern electronic i serveis pUblics: un estudi de cas sobre CAT365 372 Conclusions

Una altra percepcio habitual en la literatura és justament la inversa a la que acabem
d’exposar. Es tracta de 'anomenat determinisme tecnoldgic que, en I'ambit del govern
electronic es manifesta en la creenca que la innovacié tecnologica que representen les
TIC sera per ella mateixa el detonant de canvis organitzatius i politics de gran abast en el
si de les administracions.**" En contra d’aquesta visié ja hem senyalat diverses vegades
com els suposats impactes de les TIC a I'’Administracié estan mediats, en realitat, per un
cert nombre de factors (organitzatius, estructurals, culturals, etc.) que condicionen els

dissenys finals.

Una forma habitual de conceptualitzar aquesta situacid, comuna a qualsevol procés de
desenvolupament tecnologic, és parlar de configuracié o construccié social®® de la
tecnologia. Al llarg del nostre estudi hem pogut constatar un cert nombre de casos
susceptibles de ser descrits sota aquesta formula —en particular, els fenomens de
flexibilitat interpretativa que hem analitzat en s6n un exemple paradigmatic—. Tanmateix,
cal matisar que aquesta forma d’entendre la interaccié entre la innovacié tecnologica i el
canvi social o organitzatiu no condueix a una forma simplista de determinisme social, on
son les instancies no tecnologiques (actors, interessos, etc.) les que marquen el desti de

la tecnologia.

El procés és en realitat bidireccional. No només la tecnologia rep la influéncia dels actors
durant el procés de desenvolupament del projecte, sind que els mateixos actors pateixen

transformacions importants. Com hem vist en analitzar la xarxa d’actors,*®

els problemes
i els objectius que alguns actors associen al projecte, aixi com les relacions que
mantenen amb altres actors, canvien al llarg del temps, a causa, en part, de la mateixa

evoluci6 de 'AOC.

Un altre resultat important de la nostra analisi és la constatacié que la relativa inestabilitat
en la xarxa global d’actors té efectes negatius per al desplegament del projecte. Malgrat
que el Consorci AOC s’estableix com una associacié entre institucions, les forces
politiques que controlen les diferents institucions sén, de vegades, una font d'obstacles
per al projecte; una situacidé que explica, en bona part, la patent asimetria en I'oferta de
serveis del portal CAT365.%*

esdevenir un veritable patrocinador o executor de la iniciativa, ni ha pogut aillar-la, com a

Dit d'una altra manera, el Consorci no ha pogut, fins ara,

minim de forma completa, de les forces externes.

381 La visi6 de la tecnologia com a element inductor del canvi, que hem detectat en alguns dels entrevistats, també pot associar-se a una posicié determinista.
382 Per a una obra seminal en I'analisi d'aquests processos de social shaping, vegeu Bijker, Hughes i Pinch (1989).

383 Vegeu capitol 11.

384 En el capitol 11 hem descrit altres tipus d’asimetria en aquest context.
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Una font permanent de conflictes ha estat, per exemple, el grau de visibilitat de les
diverses administracions en el portal. Ja hem vist com aix0 es reflectia també en la
concepcié genérica del projecte. De la mateixa manera que la integracié horitzontal
s’enfronta al fenomen de la compartimentacié i a una identificaci6 exacerbada entre
estructura i funcid, també en el pla institucional les giiestions relatives al manteniment de
la identitat en la xarxa —sobretot per conservar la visibilitat i preservar les seves
competencies— es manifesten de forma punyent i converteixen el ciberespai en un nou

espai agonistic per als actors politics.

Tanmateix, aquests actors politics mostren una actitud complexa o ambivalent respecte
al govern electronic. A través del nostre estudi, hem pogut constatar un clara vocaci6 de
fomentar i financar amb gran quantitat de recursos les iniciatives de govern electronic. Al
mateix temps, pero, hi ha una baixa comprensio de les conseqiiéncies i de I'abast de les
transformacions organitzatives que aquest projectes requereixen —hi ha forca més
consciéncia dels canvis relatius a la relacié entre administracions i administrats (encara
que sigui limitant-se només a certs aspectes) que dels canvis que afecten la mateixa
Administracié—. Un fet que pot tenir a veure amb la concepcié prioritaria de la xarxa
Internet com a canal de comunicacié innovador i no tant com a embrié d’una nova forma

d’organitzacio.

D’altra banda, també observem entre els actors politics, i especialment entre els alts
carrecs vinculats al projecte, una certa desorientacio respecte als objectius politics ultims
gue cal associar-hi. Es manifesta una clara indefinicié respecte a les motivacions i les
expectatives finals d’ordre politic al voltant dels projectes de govern electronic. Sovint les
seves manifestacions publiques es basen en un discurs ideoldgic de la modernitat: el
canvi es justifica de forma genérica per la necessitat de modernitzar I’Administracio i
situar-la a I'alcada de I'empresa privada en I'ambit de la prestacioé de serveis, per la qual
cosa aquesta modernitzacié s'identifica, de forma poc reflexiva, amb la introduccié i Us

de les TIC en les institucions publiques.

Aquesta manca d'objectius politics clars té com a conseqiiéncia una tendéncia evident a
imitar les estratégies i les directius d’altres projectes de govern electronic, desenvolupats
per altres administracions. Es produeix, globalment, un fenomen d’'isomorfisme
mimetic®®® alimentat per I'émfasi en les anomenades best practices, que no afavoreix la
reflexié critica i el pensament estrategic propi, d'acord amb les circumstancies locals

d’'implementacid, al voltant del govern electronic.

385 Vegeu, sobre aquesta quiestio, el capitol 10.
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Una instancia clara d’aquest fenomen d'isomorfisme és, per exemple, I'estructura
seqiiencial de desenvolupament dels projectes. Com hem vist,** I'adopcié d'aquests
models lineals —omnipresents en les presentacions comercials i, en menor mesura, en la
literatura academica— és majoritaria i condiciona de manera clara les caracteristiques
dels projectes. La tendéncia a deixar els processos d’accountability per a les darreres
fases de desenvolupament, una constant en aquests models seqiiencials, té una carrega
politica que sovint passa desapercebuda. EI mimetisme institucional, en resum, ha

convertit aquests models en profecies que s’autocompleixen.

El desenvolupament d’un projecte de govern electronic com I'’AOC esta, doncs, fortament
condicionat per tres factors principals. En primer lloc, pel caracter anquilosat de
I'estructura organitzativa de I’Administracié autondmica i pel conflicte entre dos marcs
tecnologics o cultures forga divergents, que fins ara conviuen de forma tensa i inestable.
En segon lloc, per la indefinicié fonamental que afecta els seus objectius politics basics
que, en darrer terme, descansa en una interpretacié conservadora de la xarxa com un
nou canal de comunicacié per a la provisié de serveis. Finalment, les asimetries i les
disfuncions patents en la xarxa d’actors institucionals i politics fan que, en el vessant

administratiu, el projecte no hagi acomplit les expectatives inicials.

Malgrat aixd, com hem assenyalat en I'Gltim capitol, el projecte és viu. Tant el caracter
incremental del projecte, com la flexibilitat en la gestié per part del nucli de coordinacié,
han pogut mantenir un ritme de desenvolupament sostingut fins al moment. Que aixo
sigui també possible en el futur dependra en gran part de la resolucio, en un sentit o en

un altre, dels conflictes que hem identificat.

386 Als capitols 5i 8.
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1. Introduccié

Malgrat que I'AOC és la primera iniciativa de la Generalitat en un projecte de govern
electronic, aquesta no és, obviament, la seva primera experiéncia a Internet. Des de I'any
1995, I'Administracié autonomica catalana disposa del portal Gencat, el qual va ser
considerat en el moment de la seva aparicié una proposta pionera en la preséncia de
I’Administracié publica a la xarxa. Gencat constitueix el context sobre el qual sorgeix el
projecte en questio.
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Amb l'aparicié de I'AOC, pero, la Generalitat de Catalunya canvia les vies d'accés a
I’Administracio, especialment, a través d’Internet. D’'una banda es manté el portal Gencat
per presentar informacié institucional, nacional i corporativa i, de l'altra, neix el portal
CAT365 per a la prestacid de serveis publics en linia. Si tenim en compte, doncs, que
amb I'AOC Gencat es reformula perd no desapareix queda palesa la necessitat
d’analitzar en profunditat aquest portal en I'estudi d’'Internet a I’Administracié autonomica.

Aixi, I'informe que es presenta a continuacié estudia el portal Gencat.

A banda de l'interés particular per Gencat, la seva analisi ens proporciona un element de
comparaci6 amb el portal CAT365. L'objectiu d’aquest informe és, doncs, descobrir

I'evolucid i els canvis que origina el projecte AOC en comparacié amb la situacio inicial.
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Naturalment I'analisi comparativa d’aquests portals no pot donar compte de la magnitud
dels canvis que suposa (o ha de suposar) 'AOC en el funcionament de I'’Administracié.
Si que és indicatiu, en canvi, de les transformacions en el vessant extern i més visible del

projecte, és a dir, en la relacié entre '’Administracié i el ciutada i les empreses a través

d’Internet.
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2. Metodologia

L'observacio6 i I'estudi del portal Gencat s’ha estructurat a partir de I'examen i I'analisi

comparatius dels quinze webs departamentals que el conformen. Si, tal i com s’afirma

des de la Generalitat, un dels objectius de 'AOC és “superar la departamentalitzacio”,*®’

caldra veure en quina situacié es troben actualment cadascun dels departaments, si hi
ha un desenvolupament homogeni, fins a quin punt es plantegen objectius com el treball
horitzontal i en coordinacié, etc. Si bé aquesta ha estat la nostra manera d’aproximar-nos
al portal, tot sovint es presentaran resultats agregats de tots els webs departamentals per

fer referencia a la situacio de Gencat en conjunt.

Els webs departamentals que prendrem com a objecte d’estudi corresponen als

departaments segiients:*®®

e Departament d’Agricultura Ramaderia i Pesca (DARP)
e Departament de Benestar Social

e Departament de Cultura

e Departament d’Economia i Finances

e Departament d’Ensenyament

e Departament de Governacio i Relacions Institucionals
e Departament d’Industria, Comerg i Turisme

e Departament d’Interior

e Departament de Medi Ambient

e Departament de Justicia

e Departament de Politica Territorial i Obres Pabliques (PTOP)
e Departament de Sanitat i Seguretat Social

e Departament de la Presidéncia

e Departament de Treball

o Departament d'Universitats, Recerca i Societat de la Informacié (DURSI)

387 http://www.Gencat.net/nova_administracio/pdfs/finalitats.pdf (accés 21/10/02)
388 Aquest llistat és obviament anterior a la remodelacié governamental de novembre de 2002 on es van fusionar alguns departaments.
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Paral-lelament, i a causa de la particularitat del servei, en I'analisi també s’ha inclos el
Servei d’Atencié Ciutadana (SAC) que ofereix el Departament de la Presidéncia. Es
tracta d‘un servei que, a través de diversos canals (entre ells el telematic), proporciona
informacié sobre les actuacions i els serveis de la Generalitat de Catalunya.*®® A banda
d’'analitzar el mateix servei, hem utilitzat el seu sistema de cerca d’'informaci6 telematica
per a l'estudi de la resta del portal i, principalment, dels serveis publics que ofereix la
Generalitat.

L'exploracié del portal s’ha acotat delimitant el nombre de pagines que s’analitzen. Aixi,
prenent com a punt de partida la pagina inicial de cada departament, s’han reduit a tres
el nombre maxim dels nivells als quals hem accedit. A banda d'aixd, només s’han
considerat les pagines que pertanyen directament a la Generalitat i que mantenen
“Gencat.es/.net” en I'adreca URL. D’aquesta manera s’han obviat les entitats autbnomes
i les empreses publiques vinculades a la Generalitat (malgrat que estiguin penjades
directament del portal d’'un departament) aixi com els portals de les direccions generals i
les secretaries que tenen una URL diferent a "Gencat.es/net".**° Tot i aquesta seleccio,

el comput final supera les 5.000 pagines analitzades entre tots els departaments.®**

L'observacié s’ha dut a terme entre els mesos de juny i juliol de 2002. El dia 11 de
setembre, perd, la Generalitat va presentar als mitjans de comunicacié un canvi en
I'adreca del portal ('extensié del domini de Gencat es restringeix a partir d’ara a .net)**
aixi com transformacions importants de disseny i estructura en la pagina principal
d'entrada. El canvi més substancial que ha experimentat el portal es troba en la
presentacié dels continguts i els serveis a través de la categoritzacié de "fets vitals", la
gual cosa estalvia a l'usuari I'esfor¢ de determinar quin departament presta un servei
concret abans de poder utilitzar-lo, tal i com succeia en |'anterior categoritzacié per

departaments.®*

Malgrat aquests canvis a la pagina d’entrada, no hem constatat que els
webs departamentals hagin patit cap modificacié. Tanmateix és possible que algunes de
les dades de l'informe (sobretot les referents a les questions d'accessibilitat) canviessin

si 'observacio es realitzés el dia d’avui.

Per determinar el grau de desenvolupament de cada departament, l'analisi s’ha
estructurat a partir de cinc eixos que responen a alguns dels principals elements

presents a la literatura sobre usabilitat i govern electronic. Aquests elements sén els

389 Més endavant expliquem amb més detall I'origen i I'abast d'aquest servei.

390 Unicament se n’ha fet el recompte.

391 Gencat disposa actualment de 34.900 pagines accessibles a Internet.

392 Tot i que en els mitjans de comunicacié s’ha parlat de substitucié de I'extensié del domini, es tracta més aviat de 'abandonament de .es, ja que .net funcionava amb anterioritat en algunes
de les pagines del portal.

393 Aquesta estratégia d'agrupar la informacié i el serveis a partir de “fets vitals” és la que utilitza el portal CAT365.net.
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continguts, I'accessibilitat, la dimensio relacional, la transparéncia i la gesti6 i, en dltim

lloc, el disseny.

1. Continguts: es comptabilitzara el volum d’informaci6 a partir del recompte de pantalles
gue ofereix cada departament. Aquesta informacié, quan no es refereixi a I'oferta de

serveis publics, s’estructurara en 4 categories:

e Informacio referent a quiestions corporatives i d'organitzacié departamental.
¢ Informaci6é sobre normatives.
¢ Informacié técnica de cada tematica departamental

¢ Informaci6 sobre esdeveniments

Paral-lelament, i com una categoria diferenciada de les anteriors, s’analitzaran les
diferents fases de desenvolupament en qué es troben els departaments pel que fa al

proveiment de serveis publics en linia. S’han considerat 3 estadis:

e casos en qué Unicament s'informa dels procediments que cal seguir per realitzar un
tramit
e casos on s’ofereix I'imprés de sol-licitud del servei en un document descarregable

perd que exigeixen que el ciutada acudeixi de forma presencial als punts acreditats

per lliurar-lo o bé I'envii per correu ordinari

e casos en que es pot realitzar la tramitacié6 completa del servei a través d’Internet

2. Accessibilitat: en aquest apartat es distingira la possibilitat d’escollir entre diversos

idiomes aixi com I'existéncia d'un cercador propi i d'un mapa del web.

3. Dimensio relacional: es comptabilitzaran els enllagos proporcionats per cada
departament. Es pretén obtenir una relacié de les connexions amb entitats i organismes
de webs externs a Gencat (Administracio local i estatal, empresa privada, associacions,

etc.).
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4. Transparéncia i gestié: s'observara i comptabilitzara la preséncia dels indicadors

seguents:

e correus electronics que s’'ofereixen al web a través dels quals el ciutada pot posar-se

en contacte amb I’Administracié per fer consultes o realitzar suggeriments.

o forums de debat, xats i qliestionaris per a la valoracié de webs

5. Finalment, en un nivell d'analisi menys exhaustiu, també hem considerat el disseny i el

format dels webs departamentals.

Sobre la base de les dimensions i els indicadors que hem presentat, es va construir una
fitxa d’'analisi que s’ha aplicat als quinze departaments i al SAC. A banda de les
observacions sobre les questions anteriors, cada fitxa comptava amb un espai on anotar
les especificitats de cada web que no podien ser categoritzades en cap de les
dimensions anteriors aixi com altres factors referents al disseny del web. La informacié
recollida a partir de I'observacié ha donat lloc a una analisi que Unicament pretén ser
descriptiva de I'estadi de desenvolupament del web Gencat, tenint sempre present que
no s’ha accedit a totes les pagines sind Unicament als primers nivells. Paral-lelament, i
només pel que fa a la dimensié de transparéncia i gestio, s’ha realitzat una prova per
mesurar el funcionament del canal de contacte amb I’Administracié a través dels correus
electronics. Mitjangant les busties disponibles als webs departamentals, s’ha enviat un
missatge electronic amb una consulta i s’ha mesurat el temps de resposta de cada

departament.
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3. Analisi

3.1. Context actual

El mes d’abril de 2002 Gencat rebia un total de 121 milions d’accessos mensuals.***

L'evolucié d’'aquest index ha experimentat un creixement sostingut en I'Gltim any (sense
considerar els mesos d'agost i desembre, en els quals sol disminuir I'activitat) i un fort
augment en els darrers mesos. Aixi, per exemple, entre els mesos de marg i abril es va
incrementar el nombre d’accessos en més de 21 milions. Tanmateix la distribucié és molt
desigual i gran part de les visites dels usuaris es concentren en determinats
departaments o en els serveis que aquests ofereixen. D’'aquesta manera, dos
departaments (DURSI i Ensenyament) i el Servei Meteoroldgic acumulen actualment el

30% dels accessos.

L’AOC ha d'iniciar un procés de renovacio i transformacioé de I’Administracié autonomica
catalana que, entre altres coses, ha de repercutir en la seva preséncia a Internet. Com
apuntavem anteriorment, perod, el canvi no preveu la desaparicid6 de Gencat. En canvi,
aquest portal “s’especialitza” en la informaci6 institucional, nacional i corporativa mentre
que el nou portal CAT365 es fa carrec de la informacio6 i els tramits dels serveis publics.
Avui, pero, tres mesos després de la presentacié publica i la posada en marxa del portal
CAT365,** Gencat manté la mateixa distribuci6 i els mateixos continguts en les seves
pagines que abans de la presentacié. D’aquesta manera, a banda dels continguts sobre
informacio institucional, nacional i corporativa, és possible trobar encara serveis publics

penjats al portal a través dels diferents departaments.

Seguidament presentarem els resultats de I'observacié que provaran de descriure quina

és la situaci6 actual del portal Gencat respecte a les cinc dimensions considerades.

3.2. Els dissenys dels webs dels departaments

Tal i com hem pogut constatar a través de les entrevistes amb els alts responsables de
I’AOC, la relativa autonomia departamental és sens dubte una de les principals dificultats

amb qué s’ha d’enfrontar el projecte. La magnitud i la naturalesa d’aquesta autonomia és

394 Unitat de Gesti6 de Serveis Internet (2002), Activitat dels serveis web de la Generalitat de Catalunya (informe no publicat).
395 Presentacio realitzada al Palau de Mar el 5 de juliol de 2002.
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una questid dificilment mesurable a través de I'analisi dels webs dels departaments pero,
malgrat aixo, hi ha elements que cal considerar en aquest sentit. Ens fixarem en primer
lloc en elements de forma i que no necessariament impliquen diferencies rellevants de
desenvolupament entre departaments. Tanmateix s6n un primer indicador de la
heterogeneitat del portal i que caldra tenir present quan ens endinsem en I'analisi de les
altres dimensions estudiades.

L'element central que hem considerat en aquesta dimensio és el disseny del web. | és
que, malgrat que Gencat ofereix un format estandard que poden adoptar tots els
departaments, alguns I'han desenvolupat amb formats propis i diferenciats de la resta.
Aix0 es pot observar directament en les pagines inicials dels webs departamentals pero,

en la majoria dels casos, sén les direccions generals les que segueixen aguesta via.

Hi ha cinc departaments amb un disseny propi a la pagina d'entrada: Medi Ambient,
Benestar Social, Treball, PTOP i DURSI. Per fer palesa aquesta distincio, Medi Ambient i
Benestar Social utilitzen sobretot uns colors i unes icones diferents al disseny general, de
manera que es tracta, de fet, d’'un disseny a mig cami entre el disseny genéric de Gencat
i un de propi. En el cas dels departaments de Treball** PTOP i el DURSI, la
diferenciacid, tot i que adopta igualment els trets anteriors, es troba també en

I'estructuracié del portal i en la distribucié i la presentacio dels continguts.

Les imatges seglients mostren el format estandard de Gencat (imatge 1) i el web del
Departament de Politica Territorial i Obres Publiques (imatge 2), un dels casos que té

format propi.

396 Aparentment, és a dir, en la primera pagina, el Departament de Treball manté el mateix disseny de Gencat, pero quan s’entra a les pagines interiors el disseny canvia.
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Tanmateix, és dins dels portals dels diferents departaments que es descobreix la
diversitat de dissenys de Gencat, a través d’entitats autdnomes, direccions generals i

secretaries de determinats departaments, etc.

Tot i que en l'analisi de la resta de dimensions considerades no s’han tingut en compte
tots els subportals que pengen de cada departament i s’han exclos entitats autonomes i
empreses publiques, en aquesta ocasié s’han volgut considerar tots per analitzar la
diversitat de formats que pot descobrir un usuari a cada departament i, per extensio, a tot

Gencat.>’

El recompte no inclou els webs que estan anunciats com a enllagos siné
Unicament els que apareixen a la pagina inicial de cada departament, de manera que s6n
percebuts com a part integrant del mateix web departamental. Si que s’han tingut en
compte, en canvi, els casos amb un disseny propi per a tot el departament (és a dir,
PTOP, Benestar, Treball, DURSI i Medi Ambient) i s’han comptabilitzat com un cas més

en el recompte de freqiiéncies de cada departament i en el comput global.

Nombre de webs amb disseny propi de cada departament
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Grafic 1

Tal i com podem observar en el grafic 1, la diferenciacié no es limita al disseny de la
pagina d’entrada dels departaments siné que s’estén a direccions generals, secretaries,
empreses publiques, etc. Aixi doncs, I'heterogeneitat també la podem trobar en ambits
inferiors dels webs departamentals . Es el cas, per exemple, del Departament
d’Ensenyament i de les iniciatives com Edu365 que en pengen. Tot i que Edu365 pertany
formalment al Departament d’Ensenyament, té un disseny completament diferent del
portal departamental, fins i tot una URL propia. En el grafic es pot observar que tots els
departaments tenen almenys un disseny diferenciat que penja del seu web. El

Departament d’Indistria és el cas més extrem amb 13. Es important destacar que en el

397 En el recompte per departaments s'han inclds només els webs exclusius de cada departament i que no es poden tornar a trobar en altres llocs de Gencat. Aixi, elements com el SAC o
CAT365 (accessibles des de diversos punts del portal) només s’han comptabilitzat una vegada i apareixen en el recompte final.
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recompte no apareixen més pagines d'aquells departaments on el disseny ja es
diferencia clarament del web principal (és a dir PTOP, Treball i DURSI), la qual cosa
implica una major homogeneitat interna que la resta de departaments. En el comput

global hem trobat 65 webs amb un disseny propi i diferenciat que pengen de Gencat.

La principal questié que cal considerar pel que fa a la dimensi6 analitzada és que un
disseny diferenciat comporta que l'usuari hagi de descobrir i comprendre de nou
I'estructura de navegacié de cada web departamental. Aquest fet suposa un esforg de
readaptacié de I'usuari cada cop que visita un web nou i les dificultats de navegacié que

aixo implica.

A banda del disseny dels webs dels departaments, és habitual trobar iniciatives en certa
manera “Oniques” a diversos departaments. Aixi, per exemple, I“oficina virtual” del
Departament de Benestar, en la qual el ciutada es pot moure en un entorn 3D; I'opci6é de
realitzar cursos a distancia del DARP; la consulta de diccionaris sobre terminologia
especifica dels departaments de Justicia i InduUstria; la possibilitat de rebre informacio
periodica sobre gulestions relacionades amb el Departament de Medi Ambient; la
possibilitat de donar la opini6 i realitzar propostes per a I'elaboracié d’avantprojectes de
llei del Govern a través del web del Departament de Governacid; o, fins i tot, alguna
iniciativa en la cerca de la “finestra Unica” (en la qual participen els departaments
d’Industria, Treball, Agricultura, Sanitat i Medi Ambient) a través de I'Oficina de Gestié
Unificada.>*® Es tracta de possibilitats aillades i que, en la mateixa linia que els dissenys

diferenciats dels webs, no tenen continuitat a la resta de Gencat.

3.3. Ladistribuci6 de les pagines de Gencat.

3.3.1. Els continguts

Si bé les observacions sobre el disseny i algunes iniciatives departamentals ja donen
compte de I'heterogeneitat de Gencat, les diferéncies entre departaments radiquen
principalment en la distribucié dels continguts de les seves pagines. En aquest apartat
examinarem aquesta distribucié distingint, d’'una banda, entre els diferents tipus

d’'informacié que genera cada portal i, de l'altra, entre el grau de desenvolupament dels

398 Es tracta d'una iniciativa de la Generalitat que es va presentar I'any 1990 i que ofereix un punt d'atencié on s'informa de les sol-licituds que s6n competéncia de I'’Administracié autonomica
catalana i que s6n necessaries per a I'establiment d'activitats industrials. La proposta va ser capdavantera en el seu moment i ha estat seguida posteriorment per I'Administracio central amb
la Finestreta Unica per a Empreses.

http://www.uoc.edu/in3/pic



Govern electronic i serveis pUblics: un estudi de cas sobre CAT365 388 Analisi del portal Gencat.net

serveis publics que s'ofereixen de forma digitalitzada. Si, tal i com observen Criado i
Ramilo, “és evident que la recepcié de serveis publics és la primera idea que reben els
usuaris de les pagines web en el seu contacte digital amb les administracions” (Criado i
Ramilo 2001; Leo i Alexander, pag.12), la distinci6 respecte als estadis de

desenvolupament dels serveis publics és rellevant.

A) Tipus d’informacié

La pagina principal de Gencat i els llocs web de cada departament s6n eminentment
informatius. Amb tot, la naturalesa de la informacié que es pot oferir varia de forma
substancial. D’aquesta manera ha calgut distingir entre diverses categories per classificar

allo de que ens informa I’Administracié. La tipologia recull:

1. Les pagines destinades a la informacié corporativa i organitzativa (presentacio i
benvinguda dels consellers, directori i organigrama intern, competéncies del

departament, etc.).

2. Lainformacio6 sobre esdeveniments relacionats amb el departament (agenda, reculls

de premsa, discursos dels consellers, etc.), molt lligada amb el punt anterior.

3. Informacié técnica relacionada amb I'ambit d'actuacié del departament (com ara
informacié sobre el canvi climatic o la fauna al Departament de Medi Ambient o

informaci6 sobre nous adobs al Departament d’Agricultura ).

4. Informacio sobre normatives (on s’han distingit aquells casos en qué s’ofereix el text
legal integrament i aquells en qué Unicament es dona la referéncia al namero de llei i

I'usuari ha de buscar el text pel seu compte).
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Doncs bé, conjuntament, aquestes categories representen el 71,4% del total de pagines
observades. Com en la resta de dimensions analitzades, no hi ha un comportament
homogeni entre tots els departaments. Tanmateix, en el grafic 2 s’observa una tendéencia
general. Quatre de cada cinc departaments dedica més del 60% dels seus continguts a
la informacio i, de fet, Gnicament dos dels quinze departaments hi destina menys del
50% (Benestar Social i Treball). Si analitzem aquesta qiiestié6 més detalladament, podem
veure com es distribueixen les pagines informatives en el si de cada departament (grafic
3).
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Distribuci6 de les pagines per departaments
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Tal i com es pot apreciar en el grafic, una tendéncia general és destinar les pagines
informatives a informacio técnica, fins al punt que Gnicament en un cas (Benestar Social)
aquesta no apareix en primer lloc. En la resta de departaments, llevat del Departament
d’Interior (48,4%), aquest tipus d'informacié supera sempre el 50%. Els casos més
extrems son els d’Agricultura i Sanitat amb un 89,5% i un 85,8% respectivament. Com a
comput global, Gencat destina un 65,6% de les pagines informatives a presentar

informacid tecnica sobre els ambits d'actuacié dels quinze departaments.

Les pagines informatives que apareixen en segon lloc, a molta distancia de la informacid
técnica, son les que ofereixen informacié sobre normatives. Les normatives representen
un 17,8% de la informacié que ofereix Gencat. Amb tot, cal observar que en moltes
ocasions no es presenta el text legal al qual es fa referéencia sind que només se
n'anuncia I'existéncia i s'indica la referéncia al namero de llei, ordre, etc. que l'usuari
haura de buscar pel seu compte. Concretament, en un 61% de les pagines d’informacié
sobre normatives s’'ofereix el text legal digitalitzat. El DURSI, Ensenyament i Governacio
son els departaments que ofereixen un percentatge més elevat de pagines dedicades a
informacié sobre normatives enfront de Benestar Social, Sanitat, Presidencia i Treball,
gue representen el cas contrari. Cal destacar pero que Gencat té un apartat especific per
al DOGC amb actualitzacions periodiqgues, amb la informacié estructurada per
departaments i amb els textos integres del darrer mes i els sumaris des de I'any 1996

consultables en linia de forma gratuita.
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L’atenci6 destinada a la informacié corporativa és habitualment inferior al 10%. Benestar
Social, Presidéncia i Interior sén els Unics departaments que superen aquest percentatge
de forma significativa, amb el 44%, el 28% i el 24% respectivament. Son, perd, casos
atipics ja que el percentatge mig destinat a informacié corporativa no arriba al 12%
(11,6%).

Finalment, hem considerat una altra categoria on tipificar les planes que funcionen més
com a informacio periodistica i que hem pogut trobar en tots els departaments. El volum
destinat a les planes que tracten informacié recent del departament és menor que la
resta pero, tot i aixi, representa un 5% de Gencat. Novament el Departament de
Benestar Social (23%) encapcala els departaments amb major preséncia d'aquest tipus

d’'informacié amb un resultat molt allunyat de la resta.

B) Els serveis publics

En les iniciatives de govern electronic, I'oferta de serveis publics és un aspecte central.
Amb diferents graus de sofisticacié —que van des de la mera presentacid dels serveis
fins a la possibilitat de realitzar tramitacions completes en linia—, a través de I'oferta de
serveis per Internet, els ciutadans i I'’Administraci6 compten amb un nou canal de

comunicacié i interaccié que ha de facilitar la seva relacio.

La tramitacio en linia dels serveis publics és, de fet, un dels principals objectius de 'AOC
i, segurament per aixo, I'aspecte que més es va posar de relleu en la presentacié publica
del portal CAT365 va ser la possibilitat de realitzar 32 serveis transaccionals
completament en linia. Perd Gencat ja oferia la possibilitat de realitzar serveis amb
transaccid en algunes de les seves pagines abans de la presentaci6 del portal de 'AOC.
Les pagines de Gencat, per tant, no es limiten Unicament a la presentacio de serveis sin6d
que hi ha algunes iniciatives (de moment encara aillades) que situen determinats
departaments en estadis intermedis de desenvolupament. En aquest apartat ens
centrarem en la descripcid dels diferents graus de desenvolupament de l'oferta de

serveis publics a Gencat.

Per mesurar I'estadi en que es troba cada departament s’han considerat tres esglaons o

nivells de desenvolupament:
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1) Aquells casos en quée Unicament s'informa dels procediments que cal seguir per

realitzar un tramit (informacié serveis).

2) Aquells casos on s'ofereix l'impres de sol-licitud del servei en un document
descarregable perd es requereix que el ciutada acudeixi de forma presencial als

punts acreditats a lliurar-lo o bé I'envii per correu ordinari.

3) Agquells casos en que es pot realitzar la tramitacié completa a través d’Internet.

Paral-lelament, els resultats obtinguts de I'observacié de Gencat s’han completat amb la
informacié que ofereix el SAC sobre els serveis i els documents de tots els
departaments. D’aquesta manera, la limitacié que suposa per a lI'observacié haver reduit
a tres el nombre de nivells accedits s’ha pogut contrarestar amb el que en principi és un

recull exhaustiu de tots els serveis i impresos disponibles a través a Gencat.

Finalment, en les ocasions en qué és possible descarregar la sol-licitud (nivell 2), s’ha
considerat el format de text de I'impres disponible. S’han distingit entre aquells casos en
qgue s’ofereix en format PDF 4.0, la qual cosa obliga I'usuari a omplir el formulari off line;
en Word, cas en qué és possible omplir-lo des de l'ordinador; i els casos en qué
s'ofereixen ambdues possibilitats. La intencid inicial d’aquest recompte estava lligada a la
possible existéncia d'un estadi de desenvolupament intermedi entre els passos 2 i 3 en
qué l'usuari pogués omplir I'imprés digitalment i enviar-lo per correu electronic al
departament corresponent. Finalment, perd, no hem descobert practicament cap cas en
el qual aixo fos possible. Tanmateix hem mantingut la distincié entre els formats de text
perqué hem considerat rellevant destacar que el format Word suposa una comoditat per

a l'usuari respecte al format PDF.

Serveis publics: informacié, impresos i tramitacié en linia

Tots els departaments utilitzen el seu web (ja sigui a través de pagines propies, ja sigui a
partir d'un enllag amb el SAC) per informar els ciutadans sobre els serveis publics que
ofereixen. En dades agregades (és a dir, considerant les pagines destinades a serveis
independentment del grau de desenvolupament amb qué es presenten a la xarxa), la
informacié sobre serveis publics que ofereix I'’Administracio representa el 28% de les

pagines analitzades.
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Les diferéncies entre departaments tornen a ser rellevants. Els valors extrems els trobem
d’'una banda en els departaments de Treball, Benestar Social i Cultura (80%, 71,3% i
46,3% respectivament); i, de I'altra, en els d’Ensenyament (9,1%) i Sanitat (10%). En la
majoria d’'ocasions la Generalitat utilitza Internet només per fer publicitat dels serveis
dirigits als ciutadans. A través dels webs departamentals, doncs, els departaments
informen de l'existéencia de determinats serveis publics, les disposicions legals a que
responen i les adreces de les oficines on requerir-los, perdo no s’exploren altres
possibilitats. Concretament, el 50,6% dels serveis que s'ofereixen a Gencat es troben en

aguesta situacio.

En comparaci6 amb el cas anterior, en el 48,6% dels casos es permet a l'usuari
descarregar els impresos corresponents al servei anunciat. Ens trobem aixi amb el
segon estadi de desenvolupament que hem considerat: aquell en qué s’incorpora una
primera possibilitat d'interaccié entre els ciutadans i I’Administracié. En aquest nivell, el
web no serveix Gnicament per penjar informacié sobre els serveis sind que el ciutada pot
descarregar impresos i omplir-los off line. No hi ha, doncs, un canal telematic de retorn

de I'imprés, per la qual cosa el desenvolupament és encara limitat.

Aquest és l'estadi més avancat al qual han arribat la majoria dels departaments de la
Generalitat. De fet, tots els departaments ofereixen aquesta possibilitat i només en
alguns s’arriba al tercer estadi observat: la transaccié completa en linia. Ens referim aqui
a serveis que ofereix I’Administracio i que el ciutada pot sol-licitar integrament mitjancant
Internet. En aquest cas els formularis s‘'omplen des de l'ordinador i no es requereix el
desplagament del ciutada a cap dels organismes delegats pels departaments per lliurar
I'imprés. Doncs bé, tan sols el 0,7% dels serveis que hem observat poden tramitar-se
integrament en linia. Concretament hem trobat tres departaments que permeten aquest

tipus de servei: DURSI, Sanitat i Presidéncia.®*

Finalment, a banda dels serveis que
impliquen la circulacié d'impresos, també caldria destacar altres serveis interactius entre
els quals hi ha el servei de transit, la informacié meteorologica o el mateix SAC

(corresponents als departaments d’Interior, Medi Ambient i Presidéncia respectivament).

El grafic seglient mostra la distribucié percentual dels tipus de serveis que ofereix cada

departament.

399 En soén un exemple la concertaci6 d’hora per anar al metge del web del Departament de Sanitat; la inscripci6 als camps de treball del Departament de la Presidéncia o bé la inscripci6 a les
proves per a l'accés a la universitat del DURSI.
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Com es pot observar, malgrat que tots els departaments arriben al segon estadi, en la
majoria de casos predomina la mera presentacié dels serveis. De fet, tot i que com hem
dit el 50,6% dels serveis correspon al primer nivell, el grafic mostra que aquest resultat
esta influenciat per valors molt extrems com els de PTOP o els de Treball*® (0% i 11%
respectivament). Aixi doncs, pel que fa als dos primers nivells de desenvolupament,
PTOP, Treball, el DURSI, Sanitat i Cultura conformen el grup capdavanter en el qual
dominen els serveis amb documents descarregables; Medi Ambient ocupa una situacié
intermédia; i la majoria dels departaments formen un tercer grup on predomina la
informacié sense documents descarregables (Presidéncia, Justicia, Interior, Inddstria,

Governaci6, Ensenyament, Economia, Benestar i Cultura).

400 La desviacid tipica dels resultats corresponents al primer estadi de desenvolupament arriba a 27 punts. La mediana es troba al 65%.
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El format dels documents

Tal i com hem esmentat a l'inici de I'apartat, inicialment haviem considerat un quart
estadi de desenvolupament (situat entre el segon i el tercer nivell) en que els
departaments acceptarien impresos rebuts a través del correu electronic. Doncs bé, en
I'observacio tan sols hem trobat dues ocasions en qué és possible enviar els impresos

401

requerits per a un servei a través de correu electronic.”~ L'opcié de poder enviar un

impres per correu electronic implica que el formulari ha d’estar disponible en un format

de text que faci possible omplir-lo digitalment.*%?

Sigui com sigui, i tant si es pot enviar un document per correu electronic o no, sembla
clar que la possibilitat d’'omplir un impres digitalment és una comoditat per a I'usuari. Aixo
és possible en un 54% dels casos (dels quals la sol-licitud només és accessible en Word
en el 28% i el 26% ho és en Word i PDF).®® Hi ha, doncs, un 46% dels documents que
només poden omplir-se a ma. Per departaments, Justicia és el cas en qué es donen més
facilitats als usuaris, ja que s'ofereixen tots els impresos en ambdés formats. El
segueixen Medi Ambient i PTOP. A la cua hi ha Benestar Social, Sanitat i Treball, amb
documents només en PDF. Al grafic 5 es mostra la distribucioé percentual de formats de

text a cada departament.
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401 Es tracta de serveis on es pot consultar documentacié corresponent als departaments de Governacid i Cultura i per als quals no es requereix la firma del sol-licitant.
402 A Gencat, els impresos descarregables s'acompanyen d'una icona que indica si es tracta d'un text en Word i/o en PDF 4.0.
403 Aquests resultats s’han obtingut a través del SAC i no es corresponen necessariament amb els que hem trobat als webs departamentals.
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El Servei d'Atenci6 Ciutadana i els webs departamentals

Si bé els resultats sobre serveis publics que hem presentat s’han obtingut a través de
I'observacié de cadascun dels quinze departaments, hi ha una forma més directa de
saber quants serveis ofereix cadascun. Gencat disposa del Servei d’Atencié Ciutadana

on es presenta aquesta informacié agregada i per departaments.

Historicament el SAC pot considerar-se el primer gran sistema d’informacié transversal
de la Generalitat. Es va concebre com una superacid d'un sistema d’informacié
interdepartamental anterior, el SIC, tot i que aquest només donava informacié de
I'estructura organitzativa dels diferents departaments. L'origen del SAC és una base de
dades sobre els diferents serveis i organismes de tota la Generalitat que va
desenvolupar el Departament de Benestar Social a mitjans dels anys noranta, davant els
requeriments d’informacié que rebien continuament les nombroses oficines que aquest

departament tenia per tot el territori.

La importancia creixent del SAC es pot observar a través d’'un fet sorprenent. Malgrat la
volada del projecte AOC i l'interes i I'emfasi que hi han posat els principals dirigents de la
Generalitat, sembla que el SAC (i sobretot el telefon de contacte 012) esta adquirint,
darrerament, un major protagonisme. Aquest és un fet contrastable a través de la seva
presencia als mitjans de comunicacio (en els quals de moment el portal CAT3655 és

absent de forma deliberada),*®*

pero també és visible a partir del relleu que té als portals
dels departaments. Set dels quinze departaments tenen un vincle directe amb el SAC a
la primera pagina. En canvi, CAT365 només apareix a tres. Si bé és cert que el SAC fa
més temps que funciona i que CAT365 ni tan sols treballa encara amb tots els
departaments, és significatiu veure com alguns departaments que ja tenen serveis en
linia al portal de 'AOC, no ofereixen cap enllag amb CAT365 (com ara Sanitat). Fins i tot
a la que fins ara era la pagina d’entrada de Gencat.es, el logotip del SAC prenia molta
més rellevancia que I'anunci de CAT365 (presentat enmig de la resta de noticies del

portal).

El Servei d’Atenci6é Ciutadana ofereix als usuaris de Gencat la possibilitat de realitzar
cergues sobre els organismes, els registres propis i concertats, les principals noticies al
voltant de la Generalitat, aixi com consultar els serveis i els documents que

'Administracié autonomica té a Internet. Aquesta Ultima informacié representava,

404 Es preveu fer una primera campanya informativa publica el desembre de 2002.
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obviament, un element ineludible en la nostra observacio. D’aquesta manera l‘estudi dels
serveis publics s’ha completat amb I'analisi comparativa de la informacié proporcionada
pel SAC. La conclusié principal que se n’extreu és que hi ha diferéncies importants entre
els tramits accessibles als webs departamentals i els tramits accessibles al SAC.

Examinem-ho amb més detall.

La primera de les dues entrades del SAC que hem analitzat és la que presenta els
serveis publics de cada departament. Es comptabilitzen fins a 1.916 serveis accessibles
a través d’Internet, 300 més dels que hem observat als departaments. La limitacié en el
nombre de nivells permesos en la nostra observacié pot explicar la diferéncia d’aquests
resultats. Com en el nostre recompte, en aquests serveis s’hi inclouen tant els que
ofereixen sol-licituds com els que no n'ofereixen. No obstant aix0, el SAC també permet
fer una cerca especifica dels serveis publics amb documents descarregables, i és aqui
on els resultats de I'observacié del SAC entren en clara contradicci6 amb la nostra
observacio dels webs departamentals. En gairebé tots els webs departamentals hem
pogut trobar un nombre d’'impresos descarregables superior —en ocasions molt superior—

als que recull el SAC.

La diferéncia entre les dues observacions és de més de 400 impresos. Concretament,
s’han comptabilitzat fins a 810 serveis amb possibilitat de descarrega de sol-licitud si la
recerca es fa a través dels departaments enfront dels 385 que ofereix el SAC en la
classificacio de “consulta de documents”. De fet, tal i com mostrem en el grafic seguent,

practicament en cap cas coincideixen els resultats obtinguts.
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El cas més destacable és el del web del Departament de Treball: mentre que al SAC
s'ofereixen 8 documents, en la nostra observacio del web departamental n’hem pogut
comptabilitzar 266. S’han fet comprovacions a altres departaments on les diferéncies no
son tan significatives (com ara Agricultura o Benestar Social) i els resultats han estat els
mateixos: habitualment, la informacié sobre el mateix servei apareix tant al SAC com als
webs departamentals (tot i que a vegades amb noms diferents) pero el SAC no inclou la
sol-licitud.

Encara que en la majoria d’ocasions hem trobat menys impresos a través del SAC, en
alguns casos la situacié s'inverteix. Es el cas, per exemple, d'Ensenyament on hem
detectat una diferéncia de més de 50 documents. Hem analitzat en detall aquest cas. Al
contrari que els departaments anteriors, quan l'usuari intenta accedir a un d'aquests 50
documents a través del web d’Ensenyament, tot i que la informacié sobre el servei si que
apareix, I'impres no esta disponible (ni tan sols hi ha un enllag directe amb el document
que ofereix el SAC). Aguest és un dels pocs casos, doncs, en el qual per al ciutada pot
ser més fructifer accedir als serveis del departament a través del SAC.
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3.4. Accessibilitat

En aquest apartat s’analitzen els instruments que ofereix el portal als seus usuaris pel
que fa a l'accés als continguts. Entre els elements que es poden considerar respecte a
I'accessibilitat d’'un portal, ens ha semblat rellevant fixar-nos en la preséncia o I'abséncia
d'un cercador propi i d'un mapa del web departamental i en I'opcié de traduir els
continguts a diferents idiomes. S’han deixat de banda qliestions com ara el tipus de
redaccio dels continguts (Us de tecnicismes, concisié, llenguatge objectiu, etc.) atés que

aix0 hauria suposat una analisi molt més exhaustiva de cada pagina.

Idioma

Als portals d’entrada dels departaments de Gencat s'ofereix la possibilitat a I'usuari
d’escollir entre el catala (que apareix per defecte), el castella, I'anglés, el francés i en
alguna ocasi6é l'alemany. Tot i que en molts casos el ventall d’'idiomes que es poden
escollir és més reduit, I'opci6 de canvi de llengua apareix en la majoria dels
departaments. Tanmateix, quan s'intenta canviar d’'idioma, en la majoria de les ocasions
la informaci6 del web es redueix drasticament o senzillament el departament informa que
aquesta possibilitat no esta disponible. Cal analitzar, doncs, en quines ocasions la
possibilitat de canviar d’idioma és real i en quines no ho és, malgrat que s’anuncii a la

pagina d’entrada.

Concretament, llevat de PTOP (que només s'ofereix en catala), Sanitat (també en
castella) i el DURSI (castella i angles), la resta de departaments donen I'opcio de traduir
el portal al castella, I'anglés i el frances. L'alemany apareix també com a possibilitat al
Departament de Benestar Social. Finalment l'aranés és present Unicament al
Departament de Governacio i Relacions Institucionals encara que reduit a la secci6 del

web que tracta questions sobre la Vall d’Aran.

Com deiem, pero, l'opci6 de canvi didioma no és real en la gran majoria de
departaments. En lloc d'aixo, quan l'usuari pretén traduir un portal a un altre idioma, se’l
dirigeix directament a una pagina del portal general de Gencat. Alli es mostra una relacid
de les pagines de Gencat que si que estan traduides. En aquesta pagina se'ns informa
gue nomes tres departaments ofereixen part de la seva informacid traduida al castella:

Sanitat, Medi Ambient i Agricultura. Paral-lelament hi ha seccions o direccions generals
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d’'altres departaments (com ara la Direcci6 General de Turisme del Departament
d’'Industria o la Secretaria per a la Societat de la Informacié del DURSI) que també tenen
les seves pagines en castella. En el cas de I'anglés I'oferta es redueix substancialment i
ja no apareixen cap dels quinze departaments. Es mantenen, perd en nombre menor,
algunes seccions dels webs departamentals (com ara el Consell Catala Audiovisual o el
CIDEM). Finalment les entrades en francés sén Gnicament cinc i corresponen a pagines

gue també sbn presents en altres llengiies. L'alemany no apareix aqui.

Novament (tal i com passava amb el SAC) la informacié que ens ofereix el portal
principal de forma agregada no es correspon amb el que hem observat en la nostra
analisi. Aixi per exemple, el Departament d’Agricultura no disposa actualment de cap
pagina en castella i, en canvi, el DURSI ofereix en el seu web altres continguts
accessibles en castella i anglés a banda dels que apareixen a la pagina principal de
Gencat. Alhora, la traduccié a altres llenglies a qué es refereix aquesta pagina pot
facilment limitar-se a la pagina de presentacié d'un subweb departamental sense
possibilitat de navegar-hi (com és el cas del CIDEM). Un dels casos més avangats que
hem trobat és el web de Sanitat. Es accessible en castella gairebé integrament de
manera que és possible navegar sense canviar d'idioma tret quan es descarreguen
formularis. Aquest és un cas atipic ja que en general, fins i tot en aquells casos en qué
s’ha avancat més en la traduccio, no s’acostumen a superar el 2 o 3 nivells sense que la
informaci6 aparegui en catala. El Departament de Medi Ambient i el DURSI també donen

I'opcié de traduir gran part de les seves pagines al castella i a I'anglés.

En definitiva, la informacié disponible en altres idiomes que no siguin el catala és molt
reduida en comparacié amb les dimensions de Gencat. Entre les pagines traduides a

altres idiomes, predomina el castella, seguit de I'anglés i finalment del frances.

Un altre punt d'interés sén els serveis publics digitalitzats i concretament els impresos
descarregables. Doncs bé, segons el SAC, cinc’® dels quinze departaments ofereixen
algun dels seus impresos en castella. Tanmateix, pero, si analitzem en detall quin
percentatge representen els impresos accessibles en castella respecte al total de cada
departament, observem que la seva preséncia és gairebé anecdotica. Unicament el 4,9%
dels documents dels departaments accessibles a través del SAC tenen una versio en
castella. Per departaments, Benestar Social i Economia son els que tenen un

percentatge més alt de documents traduits al castella, 48,2% i 50% respectivament. Molt

405 Presidéncia, Ensenyament, Agricultura, Benestar Social i Economia.
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lluny hi ha els departaments de Presidéncia (6,25%), Ensenyament (1,6%) i Agricultura
(1,6%).

Mapa del web

Tot i que el disseny geneéric de Gencat incorpora a la part lateral esquerra un menu del
web del departament, el 60% dels departaments ofereix un mapa propi del seu web. El
DURSI, Presidéncia, Sanitat, Ensenyament, Indlstria i Benestar Social sén els
departaments que no en tenen. En el cas del DURSI aix0 s’ha substituit per una iniciativa
que compleix funcions similars als mapes dels webs (anomenada “ajuda a la navegaci6”)
perd que, a més, ofereix altres indicacions per a una navegacié més comoda. En altres
departaments és possible trobar mapes particulars dels webs que pengen del

departament (com és el cas d’Edu365 o del web de Joventut) pero no de tot el portal.

En el tercer apartat hem prestat una atencid especial als serveis i impresos
descarregables des de cada departament. Lligat a I'accessibilitat, un fet rellevant és que
el 60% dels departaments disposa d’un apartat especific on l'usuari pot trobar els serveis
que ofereix el departament i el cataleg d'impresos disponibles a la xarxa. Aquesta
possibilitat, perd, no implica necessariament que el ciutada hi trobi tots els formularis que
ofereix un departament concret sind que, sovint, n'apareix només una part i és possible

trobar altres formularis dispersos pel web.

Cercador propi

En darrer lloc, hem constatat que una cinquena part dels departaments inclou un
cercador propi. Es tracta de Medi Ambient, el DURSI i Interior. A banda dels cercadors
propis, tots els departaments incorporen el cercador estandard de Gencat que permet fer
cerques avancades. Amb tot, el seu funcionament és molt irregular i durant gran part de
la nostra observacio no era operatiu. Llevat de Treball, Indistria, Medi Ambient i Sanitat,
la resta de departaments incorporen a més el cercador Yahoo a la pagina principal.
Tanmateix aquest cercador és general i no ofereix la possibilitat de fer una cerca
especifica a linterior de Gencat. Finalment, des de I'l1 de setembre i fruit de la
remodelacid del portal, en la pagina per fer cerques avancades també hi apareix el

cercador “Google en catala” (que per defecte, perod, apareix en castella). A diferéncia de
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Yahoo aquest cercador no apareix a la pagina d'inici de la majoria de webs

departamentals.

3.5. Dimensio relacional

Hem restringit I'estudi d'aquesta dimensié als enllagcos d’interés que ofereixen els
departaments. Per a I'analisi hem distingit entre vincles interns (és a dir, enllacos que
apareixen en l'apartat d’enllacos que ens envien a pagines de la mateixa Generalitat) i
els vincles externs. Paral-lelament, també hem categoritzat els enllagos externs partint de
la classificacié que fan els mateixos departaments.*”® La tipologia d’'enllagos externs
inclou: altres administracions, col-legis professionals, empreses, associacions,
fundacions, instituts i gremis, i altres. Per tal que I'analisi relacional fos viable, hem limitat
I'observacio a les pagines principals dels departaments sense considerar les dels webs
diferenciats que pengen de cada departament. D’aquesta manera, el DARP, Presidéncia
i Ensenyament (que no ofereixen aquesta possibilitat a les pagines principals) no

s'inclouen en els resultats d’aquesta dimensio.

La immensa majoria dels enllagcos que s'ofereixen remeten a I'exterior de Gencat.
Unicament el 5% dels enllacos comptabilitzats pertanyen a la mateixa Generalitat. La
categoria que engloba les associacions, les fundacions, els gremis i els instituts és la que
presenta un nombre més alt d’enllacos (59,1%) seguit a molta distancia per “altres
administracions” (20,6%). El tercer lloc, amb el 8,2% dels enllagos, I'ocupa la categoria
“altres tipus d’enllacos” (on s'inclouen cercadors, universitats, etc.). A la cua queden els
col-legis professionals (5,6%) i les empreses (1%). Aquests resultats pero, es veuen
esbiaixats per les altes freqiiéncies obtingudes en el Departament de Cultura. Aquest
departament és el que ofereix als ciutadans el ventall més ampli d’enllagos, molt per
sobre de la resta. Si no tenim en compte aquest cas atipic (s’han comptabilitzat més de
800 enllacos davant dels 63 enllacos de mitjana dels altres departaments), la distribucié
de les pagines canvia de forma significativa respecte als resultats que acabem de
presentar. El primer lloc l'ocuparien en aquest cas els enllagos amb altres
administracions (33%) i les associacions, fundacions, gremis i instituts passarien al
segon lloc amb més del 20% del total de pagines. El grafic que s'ofereix mostra la
distribucié percentual dels enllagos per departaments i elimina la distorsio que representa

el departament de cultura respecte als resultats generals.

406 La categoritzacidé que fan els departaments no és homogénia. D'aquesta manera s'han creat algunes categories noves que sintetitzen distincions més minucioses realitzades pels
departaments.
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Al grafic es pot observar com, malgrat que els resultats agregats denotaven molta
distancia entre la primera categoria i la resta, en la distribucié per departaments no hi ha
un tipus de vincle que destaqui per sobre dels altres. D’aquesta manera si agrupem els
departaments pel tipus d’enllacos que hi predomina, podem trobar tres grups clarament
diferenciats. D’una banda, aquells departaments on tenen més rellevancia els enllacos
interns (Benestar Social, Economia i PTOP); en segon lloc els webs departamentals on
el vincle és amb altres administracions (Treball, Interior i Medi Ambient); i, finalment, els
webs on destaquen els vincles amb associacions, fundacions, instituts i gremis (Sanitat,
Industria i Cultura). Restaria el DURSI, on els enllagos s6n majoritariament amb col-legis
professionals. En la resta de departaments no predomina un tipus d’enllac per sobre dels
altres.

3.6. Transparéncia i gestio

En el marc del govern electronic, la utilitzacié intensiva d’Internet per part de les
administracions no es limita, pero, al proveiment de serveis electronics o d'informacions

diverses als ciutadans. Internet s’acostuma a conceptualitzar com un instrument idoni per
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reconfigurar globalment la interaccio entre el govern i els ciutadans. En particular, moltes
de les crides cap a una “nova Administracié” que es fan des dels projectes de govern
electronic (i 'AOC no n'és una excepcid) tenen com a objectius basics una major
transparéncia en les accions de I'’Administracié i el Govern i I'increment de la participacio

ciutadana en la vida politica i en la presa de decisions.

Malgrat que algunes iniciatives en aquesta direccié, com ara la votacid electronica,
semblen objectius encara llunyans a I'’Administracié autonomica catalana, amb el terme
“participacié” es poden considerar altres vies intermédies que recuperin la mateixa
voluntat. Els forums, els xats, les busties de suggeriments dels departaments i els
correus electronics de contacte, els glestionaris dels usuaris, etc. sén possibilitats que
en cap moment asseguren que el ciutada pugui tenir incidéncia en I’Administracié pero
que, tanmateix, s6n canals oberts que ofereixen al ciutada I'opcié d'interactuar amb la
Generalitat. En aquest apartat examinarem el funcionament real d'un d'aquests
mecanismes, el contacte a través del correu electronic, alhora que presentarem els

resultats de I'observacio de la presencia dels altres canals.

Participaci6

Els espais de participacié so6n practicament inexistents al web de la Generalitat i
representen UGnicament un 0,3% de les pagines analitzades. En concret, s’han
comptabilitzat quinze forums pel total del portal, sis dels quals pertanyen a un mateix
departament. N’hem trobat al PTOP, al DURSI (que n’'ofereix sis), a Presidéncia, Medi

Ambient, Industria, Governacié i Ensenyament.

De la mateixa manera, només s’ha trobat un xat que estigui en funcionament (a PTOP).
N’hi ha d'altres que sén accessibles des de Gencat (com ara el del Departament de
Cultura), perd pertanyen de fet a altres portals (en aquest cas a Vilaweb). Si a aixd hi
afegim els qiiestionaris disponibles perque els usuaris valorin el funcionament del web, la
xifra de les pagines destinades a la participacié arriba a un total de 19. Cal destacar la
iniciativa proposada pel Departament de Governacio, en la qual s’ofereix la possibilitat de

donar opinio i fer suggeriments als avantprojectes de llei del govern.

Contacte amb I’Administraci6
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Conjuntament amb els elements anteriors, els departaments donen la possibilitat als
usuaris de posar-se en contacte amb I'Administracié a través del correu electronic. El
contacte amb diferents responsables dels departaments a través del correu electronic és
segurament I'dnic aspecte dins de la categoria de transparéncia i gesti6 que té una
preséncia important a tots els departaments i un element en el qual tots mostren un
desenvolupament més homogeni. Tots els departaments ofereixen aquesta opcid, ja
sigui donant un correu de contacte general (amb I'oficina d’informacid, per exemple), ja
sigui oferint les adreces de determinats treballadors i alts carrecs del departament

(inclosos els consellers).

Més concretament, 13 dels 15 departaments ofereixen una bustia electronica a la
primera pagina per a consultes i suggeriments generals. Unicament Presidéncia i
Ensenyament no donen aquesta possibilitat i el ciutada ha d’entrar als subportals o, en el
cas de Presidencia, enviar un missatge al conseller directament per expressar-se o fer
consultes. Paral-lelament, també hi ha aqui iniciatives particulars d’alguns departaments.
Benestar Social ofereix la possibilitat d’enviar un missatge al departament a través de la
icona d'una bustia que apareix a gairebé totes les pagines. El Departament de Treball
permet definir quin tipus de missatge es vol enviar, és a dir, si es tracta d'un

suggeriment, una queixa o una consulta.

A la vegada, pero, i com passa amb 'opcié del mapa del web departamental o de canvi
d'idioma, practicament tots els webs que segueixen el disseny general de Gencat
confonen l'usuari oferint una bustia que no correspon a la del departament sin6 a la de la
pagina general de Gencat. Només dos departaments (el DARP i Cultura) han optat per

especificar que el correu que s’ofereix pertany a la bastia general de Gencat.

Pel que fa a les adreces dels treballadors dels departaments, en molts casos s'utilitza el
SAC per donar els teléfons de contacte i les adreces de correu electronic. Juntament
amb aix0, alguns departaments tenen un vincle amb el web del Departament de la
Presidencia on hi ha una guia dels organismes que componen la Generalitat aixi com els
seus principals responsables i els teléfons i adreces de contacte. No hi apareix pero el

correu electronic.

Per mesurar el funcionament real del contacte amb I'Administracié a través del correu
electronic i seguint I'experiéncia de D. West (2002) hem realitzat una prova enviant un

correu electronic a través de les blsties de consulta presents a les pagines d’entrada
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dels webs departamentals i a la pagina principal de Gencat.*’

Amb aquesta prova
preteniem saber no només a quins departaments eren realment operatives les busties
siné també mesurar el temps de resposta a una consulta ciutadana. La prova es va
realitzar el dia 18 d’octubre i la consulta demanava el lloc i I'horari d’atencié al public de

I'oficina d’'informaci6 principal del departament.

Els resultats obtinguts mostren novament una disparitat important entre els
departaments. Dels 16 correus enviats es van obtenir 11 respostes a la peticio.
Concretament, quatre departaments i el web general de Gencat no van contestar. En el
43,75% dels casos la resposta a la demanda va arribar el mateix dia en qué va ser
formulada, un 12,5% I'endema, el 6,3% dos dies més tard i, finalment, I'Gltima resposta
va ser registrada 14 dies més tard (6,3%). La resta de casos (31,2%) correspon a les
ocasions en qué no es va obtenir resposta. La taula seglient mostra en detall el temps

de resposta de cada correu:

Temps de resposta
INDUSTRIA 0,5h
ECONOMIA 0,5h
MEDI AMBIENT 1lh
INTERIOR 2,15h
AGRICULTURA 2,45 h
SANITAT 5h
BENESTAR SOCIAL 7,30 h
CResIoEclA
JUSTICIA 26 h
(EXI\tISCE)I-\lYAMENT 41 h
DURSI 14 dies
TREBALL sense resposta
CULTURA sense resposta
GOVERNACIO sense resposta
PTOP sense resposta
gléflg:.r G2 ZRAL sense resposta

407 En els casos dels departaments d’Ensenyament i de la Presidéncia, que no disposen d'aquestes busties a la pagina d'inici del web, hem realitzat la prova a una de les seves secretaries.
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Com a anécdota podem destacar el cas de la bustia general de Gencat. Com es pot
veure a la taula anterior, en la nostra prova no vam obtenir cap resposta a la pregunta.
Amb tot, unes setmanes més tard vam adrecar una nova peticid, aquest cop referent a
quina hora i des d’on podia seguir-se en directe una roda de premsa del Govern prevista
per al mateix dia. En aquest cas si que vam obtenir resposta perd un dia més tard, un

cop la roda de premsa ja s’havia realitzat.
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4. Sintesi dels resultats obtinguts

El portal Gencat, a través dels webs dels departaments que el composen, mostra una
gran heterogeneitat interna. La diferenciacié es mostra clarament a través del disseny
d'alguns webs departamentals perd, sobretot, a partir d'un diferent grau de
desenvolupament de l'oferta de serveis publics en linia. Malgrat I'heterogeneitat, és
possible presentar alguns resultats que sintetitzen de forma global els estadis en quée es

troba el portal.

e La immensa majoria de les pagines de Gencat sén informatives (71,4%). El 65,6%
de les pagines informatives correspon a informacié tecnica relacionada amb I'area
d'actuacié de cada departament, el 17,8% a normatives, I'11,6% a informacié
corporativa i d'organitzacié i finalment, el 5% restant a informaci6 sobre

esdeveniments recents relacionats amb el departament.

e EI 28% de les pagines de Gencat esta destinat a la presentacio de serveis publics.
En el 50,6% dels casos els departaments Unicament informen sobre I'existéncia de
serveis publics, mentre que un 48,6% ofereix també l'imprés corresponent. Mentre
que tots els departaments han arribat a aquest segon estadi de desenvolupament,
només 3 departaments ofereixen actualment la tramitaci6 completa en linia.
Aquestes dades pero, contrasten amb les que ens ofereix el SAC, segons el qual

Gencat només té un 20% dels serveis amb els impresos corresponents.

e Els espais per a la participacié ciutadana son practicament inexistents (0,6%). Menys
de la meitat dels departaments ofereixen forums i només un té un xat propi a les
seves pagines. Per contra, tots ofereixen la possibilitat de posar-s’hi en contacte a
través del correu electronic. Tanmateix en més d’'una tercera part dels casos aquest

canal no sembla ser operatiu.

e Malgrat que, en la majoria de departaments, hi ha I'opcié de traduir els webs al
castella, I'anglés i el francés, només en uns quants la possibilitat és real i, encara,
Unicament en una part de les seves pagines. El castella és la segona llengua més
present a Gencat, seguit de I'anglés i el frances. EI DURSI, Sanitat i Medi Ambient
sén els departaments que ofereixen més continguts traduits i Economia i Benestar

Social els que ofereixen més impresos en castella.

e EI 60% dels departaments ofereix un mapa del web i el 25% té un cercador propi.
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5. Conclusions

L'analisi desenvolupat en aquest estudi ens ofereix una caracteritzacié del portal Gencat

que pot resumir-se en els punts segients:

e Gencat és utilitzat per 'Administracio catalana, principalment, com a tauler d’anuncis
i com a canal unidireccional d'informacié cap als ciutadans. En aquest sentit, la

informacio penjada és exhaustiva i detallada per a moltes qiiestions.

e Tot i que es dbna forca informacié sobre els serveis que ofereixen els diferents
departaments, només un nombre gairebé anecdotic son totalment tramitables per

Internet.

e L'oferta electronica de serveis es limita majoritariament a I'opcié de descarregar un

formulari, és a dir, al primer pas en la tramitacié en linia.

e El portal mostra un caracter forca heterogeni quant a disseny, eines de navegacio i
estructura de la informaci6, tant en [I'ambit interdepartamental com

intradepartamental.

e Els sistemes d’informacid transversal (el SAC, basicament) presenten deficieéncies
importants i no sembla que hi hagi un flux dinamic d'informacié entre els

departaments i la unitat que els gestiona.

e FEls espais i mecanismes d'interaccié virtual entre ciutadans i Administracio sén
actualment pocs i d’estructura rudimentaria. El més habitual és una bustia logica per

plantejar dubtes o sol-licitar informacié.

e Els mecanismes virtuals destinats a la participacié politica sén practicament
inexistents. Només hi ha una bustia per fer arribar comentaris sobre avantprojectes
de llei —no es possible, perd, veure els comentaris enviats ni les respostes—. Es

poden trobar pocs forums o espais oberts de debat.

D'acord amb les tres funcions basiques que es poden assignar a un portal
governamental (taulell virtual d'informacio, proveiment de serveis electronics i espai
d'interaccid i participacid en la vida politica), Gencat desenvolupa principalment la
primera funcié, I'accés a la informacio, mostra una voluntat poc reeixida fins al moment
cap a la provisié de serveis en linia i no incorpora practicament cap mecanisme de

participacio rellevant.
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La primera d'aquestes funcions es correspon al que sovint s’anomena la primera fase
dels projectes de govern electronic: la G2C (del govern cap als ciutadans). La segona
funcié implica necessariament aspectes de G2G (del govern cap al govern) atés que la
possibilitat de realitzar tramits a través de la xarxa ha de recolzar-se en un treball previ i
forca complex en I'ambit dels sistemes d'informacié transversals (Fountain 2001, pag.
202) i, conseqiientment, requereix una certa reestructuracié dels processos interns de
I’Administracio.

La Generalitat, pel que fa a Gencat, es troba clarament en un procés de transit cap a la

segona fase; una situacio que, de fet, comparteix amb moltes altres administracions.

Pel que fa a la tercera funcié — que implica processos C2G i també C2C-, tanmateix,
I'estat de desenvolupament és forca diferent encara que també es troba en consonancia
amb la tendéncia habitual en els projectes de govern electronic. En aquest sentit, la
major part de projectes es recolzen en un model inflexible que dona una gran
importancia a la provisié unidireccional d’'informacié cap als ciutadans, perd que no
explota les possibilitats de la xarxa per a capacitar-los per fer eleccions sobre
alternatives socials o politiques o per desenvolupar debats publics sobre questions
candents (Mansell 2001). Es tracta, doncs, d’'un model de govern electronic que imita
I'estructura autoritaria dels mitjans de comunicacié tradicionals i que no explora les

possibilitats d'Internet com a mitja de comunicacio interactiu.

Gencat evidencia, igualment, un model estratégic de govern electronic que, lligat al punt
anterior, interpreta la figura de I'usuari més com la d’'un consumidor (d’informacions i de
serveis publics) que com la d'un ciutada o membre d'una comunitat politica (amb
determinats drets). Sembla que aquest model és fruit d’'una transposicié a I'ambit politic
del model tradicional d’interaccié de I'anomenat comer¢ electronic. Es tracta, en resum,
d’'un model orientat més cap a la ‘bona gestio’ que cap a la ‘bona democracia’ (Musso et
al., 2000) on els webs governamentals estan dissenyats, fonamentalment, per facilitar les
interaccions rutinaries entre els proveidors de serveis i els usuaris, més que per enfortir

la participacio publica en el procés de presa de decisions (Hague i Loader 1999).

D’altra banda, si el portal www.gencat.net es pren com a part important del context inicial
del que parteix la iniciativa AOC, I'analisi desenvolupat en aquest estudi ens permet fer

algunes observacions importants:
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En primer lloc, la cultura organitzativa de I'’Administracié pot esdevenir una dificultat
important a I'hora de desenvolupar un projecte com CAT365. Hi ha una forta divisio
departamental, perceptible en els diferents webs, que comporta que cada departament
treballi com una unitat independent, la qual cosa és indicativa d'una autonomia
considerable a I'hora d'estructurar la informacié i de determinar la presentacié dels
serveis a través del web. La necessitat de posar en marxa processos i sistemes
d'informacié interdepartamentals que comporta necessariament el projecte AOC
converteix en prioritari un canvi profund de [l'estructura de funcionament actual i

I'establiment de vincles horitzontals entre les diferents unitats administratives.

En aquest sentit, contrariament al que sovint es pensa, els canvis organitzatius no
s'aconsegueixen de forma automatica i indirecta mitjancant la introduccié de les TIC en
les estructures administratives. Les TIC poden ser utilitzades, no només per encetar
canvis organitzatius d'abast més o menys important, orientats cap a una forma més
descentralitzada i horitzontal de funcionament segons un model de xarxa, sind també per
enfortir les estructures burocratiques existents i els canals jerarquics en els fluxos

d’'informacié.**®

En segon lloc, el desenvolupament en la prestaci6 de serveis publics (encara que
desigual segons els departaments) es troba encara en una fase molt inicial. Hem pogut
constatar (a través de I'observacio i de la prova de correus electronics) com en una part
important dels departaments no hi ha encara una infraestructura prou desenvolupada, ni
la cultura tecnologica necessaria en les formes de treball de la Generalitat, com per fer
possible el funcionament real dels canals més elementals de comunicacié a través

d’Internet.

Finalment, malgrat que a priori hi ha un repartiment clar del paper assignat als portals
CAT365 i Gencat, a la practica encara cal definir el paper que hauran de jugar ambdds a
curt i mig termini com a portals de I'’Administracié. Actualment, Gencat continua sent el
referent digital de la Generalitat a la xarxa i sembla que els esforgos actuals, si més no

en el camp mediatic, pretenen reforcar aquesta situacio.

408 Vegeu Fountain (2001a, pag. 201).
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