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1. Per que cal revisar com es planifica I'accio de
govern?

La gestid publica dels governs en les economies avancades es troba giiestionada per la
seva poca capacitat de resposta davant dels problemes complexos!. La seva rigidesa i
sectorialitat, i uns sistemes de control ineficacos i ineficients? sén part del problema.
Les politiques no tenen lloc en un ambient ‘controlat’, i necessitem, per tant, processos
agils i flexibles per adaptar-nos a vicissituds i xocs diversos —com ara crisis sanitaries,
economiques o socials. El fet de posar 'emfasi en la produccié de documents, més que
no pas en I'execucié de politiques publiques és I'altra part del problema; la politica ha de
venir primer, les politiques segon, i I'execucid tercer, en ordre d’importancia3. En una
época de descredit politic com I'actual, cal posar remei a aquesta poca capacitat de
resposta dels governs, i per fer-ho cal canviar la manera com es fan les coses, i no només
el que.

El model que guia la gesti6 publica en la majoria d’economies avancades des de fa més
de vint anys és el de la Nova Gestié Publica; un model que va néixer als anys 80 i que
proposava una gestio publica similar a la gestié empresarial per millorar-ne I'eficiencia.
Al seu moment va tenir impactes positius en la gestid publica i se subratlla el valor i la
pertinenca d’algunes de les seves eines més destacades i utilitzades, com ara els
pressupostos per resultats i la gestié orientada a resultats, dos instruments que van
aconseguir treure el focus dels recursos i posar-lo en els productes i resultats“. No obstant
aixo, als anys 2000 es va comencar a evidenciar que les reformes plantejades no estaven
tenint els fruits esperats: la rigidesa i sectorialitat continuaven presents i els sistemes
de control de I'eficiencia havien acabat esdevenint un fi en ells mateixos.

A Catalunya el paradigma de la Nova Gestid Publica s’erigeix com el model a seguir en la
reforma de la planificacié estrategica de la Generalitat de Catalunya que s’endega a
principis dels 2000. Una reforma que aporta aire fresc i que, emmirallant-se amb el
model de gesti6 empresarial, té 'objectiu d’encaminar 'administracid i la gestié publica
cap a l'eficacia, I'eficiencia i la transparencia. Va ser llavors que el Pla de Govern va ser
concebut com el principal instrument de planificacié estrategica de I'accié del govern.
L'espai on, a l'inici d'una nova legislatura, el Govern de la Generalitat ha de fixar els
objectius i les actuacions més rellevants del mandat, involucrant tots els departaments
i nivells de l'administraci6 —tant tecnics com politics— i fent-ne un seguiment
exhaustiu. Aixi, el Pla és, almenys sobre el paper, el full de ruta de I'accié de govern, que



I'endreca i la dota de cohesid. Tanmateix, les limitacions del model de gestié empresarial
evidenciades en altres contextos també es donen dins de l'administracid de la
Generalitat, i amb el temps el Pla de Govern ha passat de ser un instrument estrategic a
ser un instrument (poc) operatiu.

Aquest policy paper s’enfoca en les limitacions del model que ha regit la gestid ptblica
des de fa més de vint anys —la Nova Gestio Publica—, les aterra a la realitat de la
Generalitat de Catalunya, i proposa un canvi de model basat en I'enfocament de les
politiques orientades a missions per tal que el Govern de Catalunya comenci el cami cap
a la recuperacié de la capacitat de resposta als problemes complexos que afrontem com
a societat.

Aquest policy paper proposa un
canvi de model de planificacid
estrategica basat en
I'enfocament de les politiques
orientades a missions per
recuperar la capacitat de
resposta del Govern als

problemes complexos.



2. Limitacions de la planificacio estrategica de
I'accio de govern a Catalunya

El Govern de la Generalitat disposa de diferents instruments per planificar la seva accio
de govern; és a dir, per planificar les politiques i serveis que donin resposta a les
necessitats de la ciutadania. El principal d’aquests instruments és el Pla de Govern —que
“defineix els objectius i les actuacions més rellevants que preveu dur a terme el Govern
de la Generalitat durant la legislatura” —, seguit pel pressupost —que assigna recursos
en funcidé d’aquestes prioritats—, i els Plans departamentals —que concreten les
actuacions que es desenvoluparan per tal d’assolir-les i les vinculen amb I'accié ordinaria
dels departaments.

La concepcio d’aquests tres instruments de planificacio beu de les idees que
predominaven en el moment en que es van dissenyar (a principis dels 2000) respecte la
planificacié de les politiques publiques i la gestié publica en general, directament
relacionades amb el model de la Nova Gestio Publica. Davant la incapacitat de la
burocracia weberiana de donar una resposta adequada a les crisis economiques, a
principis dels anys 80’ va emergir amb forca un nou paradigma de gestié publica que
posava en primer pla valors com l'austeritat, la utilitat i I'eficiencia, entenent que una
administracid, per ser bona, no només ha de ser justa procedimentalment, siné que
també ha de ser eficient. Aquest paradigma, que rapidament es va adoptar en la majoria
de democracies occidentals, propugnava que l'administracié publica s’havia
d’emmirallar en la gestid empresarial i incorporar la manera de fer del mercat:
prioritzacid de l'eficiéncia i orientacid a resultats, direccid per objectius, prioritzacié de
I'expertesa en gestio vis a vis 'expertesa técnica, establiment de métriques de rendiment,
privatitzacid d'empreses publiques o subcontractacié de tasques i projectes al sector
privat.

La influéncia més rellevant d’aquest model en la planificaci6 estrategica a Catalunya es
concreta en I'adopcid del que s’'anomena gestid per resultats (performance management,
en angles). Aquest model de gestid consisteix en establir objectius concrets i acompanyar-
los d'un sistema de mesura de resultats (performance measurement) per prendre les
decisions sobre politiques publiques®. Aquesta aposta de 'administracié de la Generalitat
s‘evidencia amb la reforma del pressupost (que fins aleshores havia estat
incrementalista i emfasitzava quant es gasta i en qué es gasta) per establir un pressupost



per resultats’, que posa I'emfasi en per a qué es gasta i a quin cost, amb I'objectiu
d’entendre que funciona en politica publica i que s’aconsegueix.

En aquest marc, el Pla de Govern s’erigeix com l'instrument principal de gestid per
resultats, d'on emanen altres instruments de planificacié estratégica, tals com els plans
departamentals i sectorials. En principi, el Pla de Govern és I'instrument que defineix els
objectius i les actuacions més rellevants de I'accid de govern, del qual penja un sistema
de mesura de resultats que hauria de servir per prendre decisions sobre politiques
publiques. Aixi ho estableix, de fet, 1a Guia per a la planificacid i pressupostacio estratégica
de la Generalitat, el document que recull les bases conceptuals i les implicacions
practiques d’aquest procés de reforma que tenia per objectiu “construir un sector public
meés transparent, eficient i efica¢ que sustenti la seva actuacid en termes dels resultats
obtinguts i els impactes reals observats™s.

Passats 20 anys de l'inici d’aquest procés reformador —quasi 50 anys des que es va
comencar a impulsar als paisos anglosaxons—, s’ha escrit molt sobre els exits i les
limitacions del model de la Nova Gesti6 Publica, pero s’ha analitzat poc com ha funcionat
a I'’Administracié de la Generalitat i de quina manera continua condicionant la capacitat
de 'administracié publica per fer front als reptes socials de I'actualitat. Sense pretendre
dur a terme una analisi exhaustiva, a continuacid s’identifiquen les principals
limitacions de la planificacié estrategica de I'accié de govern, que no deixen de ser —en
bona part, tot i que no exclusivament— les principals limitacions de I'aplicacié del model
de la Nova Gesti6 Publica a Catalunya.

Planificar amb un doble objectiu: eficacia versus transparencia

D’acord amb el model de democracia parlamentaria que tenim a Catalunya el Govern de
la Generalitat és el pont entre un Parlament sobira, elegit per la ciutadania de Catalunya,
i una administracid publica responsable d’executar les politiques i serveis publics. Aquest
model exigeix una estructura de retiment de comptes: els carrecs tecnics de
I'administracid reten comptes als carrecs directius de caracter politic; aquests reten
comptes als Consellers i Conselleres i a la figura de President del Govern, i el Govern ho
fa al Parlament, que representa la ciutadania sobirana.

Desplegar aquesta cadena exigeix comptar amb estructures i instruments de
planificacid estratégica que tinguin ben definit qui és ’agent —és a dir, el responsable
de retre comptes— i qui és el principal —a qui se li ret comptes—, doncs és dificil que



un mateix instrument obeeixi a diferents objectius ®. Mentre als carrecs técnics
segurament els interessa entendre si la politica s’implementa de manera correcta, als
carrecs politics i a la ciutadania els interessa el resultat: és a dir, saber si la politica que
s’ha implementat és la correcta' per assolir les fites del Govern. Per tant, els instruments
de planificacié haurien d’ajustar els continguts al seu public objectiu.

Tanmateix, la definicidé de 'agent i el principal en el cas del Pla de Govern han anat
variant al llarg de les diferents legislatures. Inicialment, en el context del primer Govern
de coalicio, el Pla de Govern es va concebre com un instrument de control entre socis de
govern —de manera que l'agent eren els consellers i conselleres i el principal el
President/a. Poc a poc, pero, es va anar convertint en un instrument de gestié interna: de
retiment de comptes entre carrecs técnics i

carrecs politics. Al 2007 se li va voler atorgar Per afavorir-ne la utilitat, els

un objectiu comunicatiu i de retiment de
comptes del Govern a la ciutadania.
Tanmateix, no se'n va arribar a revisar
I'estructura, el contingut ni el llenguatge a fi

instruments de planificacid
han de definir el seu public
objectiu, i en funcié d’aquest,
ajustar els continguts.

de fer-lo atractiu i entenedor per la
ciutadania.

Figura 1: Evolucio de la finalitat i el public objectiu del Pla de Govern (2003-2023)
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En definitiva, el rol d’'agent i principal —i en conseqiiéncia, la finalitat del Pla de Govern—

han anat mutant i superposant-se al llarg del temps, fins al punt que a dia d’avui les
persones involucrades en la seva concepcié i elaboracié no tenen clar per a qui ni per a
que s’elabora. La conseqgiiencia d’aquesta indefinicid és que no esta clar com s’ha de retre
comptes del desplegament de I'accid de I'accié de govern.



Una administracio rigida: enfocament sectorial i falta de treball en
xarxa

Els principals problemes que enfronta el Govern de Catalunya —com la resta de governs
del mén— s6n multi-dimensionals, constantment canviants i extremadament politics™.
Aquesta naturalesa complexa xoca amb una administracio estructurada per silos,
heretada del model de burocracia weberiana i reforcada per la rellevancia que la Nova
Gestid Publica atorgava a la figura de la persona experta. Malgrat que l'evidéencia
demostra que son necessaris abordatges transversals i per tant inter-departamentals als
problemes complexos, el gruix de les politiques publiques es continua pensant i
impulsant a nivell departamental.

El fet que el Pla de Govern estructuri I'accié de govern per ambits sectorials d’intervencio
reflecteix no només aquesta estructura organica departamental de I'Administracio
catalana, siné també que I’abordatge de les necessitats socials continua sent sectorial.
I és que, si bé 'administracio per silos no ajuda, I'organigrama no hauria d'impedir que
es pugui treballar de manera transversal, per tal de dissenyar i implementar solucions
intersectorials, i per tant, interdepartamentals als problemes complexos®2.

Tanmateix, els departaments no tenen incentius per treballar conjuntament. Les
cadenes de retiment de comptes intern continuen funcionant amb la logica organica i
de fet, en alguns casos les dinamiques s’apropen més aviat a la competicid.

Addicionalment, les estructures de

coordinacio existents rarament son efectives; Millorar la resposta als
sigui perque segueixen inercies, per manca de problemes complexos
voluntat politica, manca d’autonomia per requereix pensament
treballar de manera transversal, dificultat transversal i coordinacio
dels equips técnics per sortir de la logica entre les diferents
sectorial i per concebre els problemes i les Conselleries.

solucions de manera intersectorial, traves

burocratiques, etc. Tot plegat dificulta que el reconeixement de problemes i interessos
compartits es tradueixi en accié conjunta. De manera similar, encara que la literatura
academica sobre gestid publica és cada vegada més emfatica respecte a la necessitat de
les administracions publiques de treballar col-laborativament amb altres agents per
trobar solucions innovadores als problemes complexos, l’administracié de la
Generalitat encara és poc propicia al treball en xarxa.



L’herencia de la Nova Gestid Publica és el que explica que 'administracié es relacioni
habitualment amb els agents socials com a proveidors de serveis, 0 en tot cas com a
stakeholders amb qui negociar, pero no com a aliats amb qui pensar i implementar
conjuntament solucions als problemes socials. Les iniciatives de co-disseny de politiques
publigues tenen encara un caracter puntual, doncs els processos de disseny i planificacid
de les politiques publiques no contemplen de manera sistematica la participacio
d’agents. En conseqiiéncia, aquesta col-laboracié acaba depenent dels interessos i la
voluntat dels carrecs tecnics i politics que entomen cada politica, que en cas d’optar per
treballar en xarxa hauran de fer front a un volum important d’'impediments (terminis
poc ajustats, férmules juridiques poc flexibles, equips poc acostumats al pensament
creatiu i estrategic, etc.).

Executar sense planificar: manca de cultura de planificacio
estrategica

Definir les prioritats de I'accié de govern i planificar com acomplir-les és sens dubte una
tasca politica i altament estrategica, que requereix habilitats i competéncies especifiques.
Tanmateix, l'administracié de la Generalitat es caracteritza per una cultura
administrativa que, en lloc de I'eficacia i els resultats, emfasitza el pes de la llei i de la
gestid —i per tant, dels procediments—, aixi com la “neutralitat” del funcionariat public.
Com a conseqiencia, la planificacio de I’accié de govern obeeix més a logiques
burocratiques que no pas estrategiques®. Aquesta burocratitzacié de la planificaci
s’evidencia en:

— El fet que recau principalment en carrecs tecnics —en lloc de carrecs politics;

— Selabora sense disposar d’espais per a ’analisi i el pensament estrategic, amb
un focus en 'emplenament de documents i fulles de calcul.

Addicionalment, el fet que la planificacio estratégica no estigui integrada en la cultura
organitzativa, ni s’hagi consolidat normativament —en un context en el qual es prioritza
la regulacié dels procediments—, explica que no es disposi de directrius clares sobre
com s’ha de dur a terme: qui hi ha de participar, de quina manera, en quin moment i per
prendre quin tipus de decisions.

Al seu torn, aquesta manca de cultura de planificacié estrategica deriva en que molts dels
instruments i productes de planificacié tenen una baixa qualitat metodologica (amb
I'excepcid del pressupost). El ventall de Plans i estrategies de diferents tipus i rangs
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d’importancia que s’elaboren en el marc de I'administracié de la Generalitat sdn massa
sovint un recull de tot alld que es fa, i no una prioritzacié de politiques i accions (com és
el cas del Pla de Govern). A més, generalment estan formulats de manera poc SMART
perque I'obtencidé de suports i consensos prima respecte a la definicié d'unes prioritats
clares. D’aquesta manera, la seva forma i contingut encara en desdibuixen més el
caracter estrategic i la utilitat. El fet que molts departaments de la Generalitat funcionin
sense Pla Departamental posa en evidencia la seva utilitat limitada.

Tot plegat explica que resulti molt dificil articular els principals instruments de
planificacio estratégica de l’accio de govern existents: fonamentalment el Pla de
Govern, el pressupost i els Plans departamentals, pero també els principals Plans i
estrategies sectorials. El fet que aquests Plans, per separat, tinguin poca qualitat
metodologica i siguin fruit de processos d’elaboracié burocratics explica en bona mesura
que resulti molt dificil articular-los. Lluny de ser la cara estratégica i operativa d'una
mateixa moneda —que és I'accié de govern—, el contingut del Pla de Govern i dels Plans
departamentals es solapa. Com a conseqiiencia, el pressupost acaba sent Iinic
instrument que defineix prioritats i que guia, en certa manera, la gestid per resultats.

D’aquesta manera, la manca d’implicacié dels

carrecs politics en els processos de planificacid Per tal d’obtenir una
estratégica acaba sent, no només causa, sind planificacio estrategica de
també conseqiiéncia de la seva burocratitzacid. qualitat és imprescindible
Documents de qualitat limitada, que no sén fruit que aquesta esdevingui
d’exercicis de reflexié i pensament estrategic, part de la cultura
que estan orientats a 'execucid i poc articulats organitzativa.

entre si no acaben de ser del tot utils per prendre
decisions, i per tant, la seva rellevancia acaba sent limitada.

Decisions per intuicio o inercia: manca de cultura de seguiment i
avaluacio

La manca de cultura de planificacid ve de la ma d'una manca de cultura del seguiment i
lavaluacid. Es a dir, en moltes instancies ’administracio de la Generalitat tendeix a
funcionar i treballar per inércia en lloc de fonamentar les decisions en evidencies, que
és quelcom forca més habitual en les cultures gerencials que treballen per resultats.

1



El desplegament de les reformes de la Nova Gestié Publica ha derivat —com ha succeit
en altres contextos— en un augment exponencial del nombre d’indicadors de
seguiment. Tanmateix, aquests son de qualitat limitada. La gran majoria sén o bé
indicadors relacionats amb els recursos que es gasten, o bé indicadors d’execucio, és a
dir, valoracions moltes vegades subjectives sobre la mesura en quée s’ha desplegat una
determinada actuacid o politica. Si bé es recullen alguns indicadors de producte i de
context, els indicadors de resultat son practicament inexistents i es tendeix a obviar tot
allo que no és mesurable’. En aquest sentit, la literatura apunta que aquesta orientacio
excessiva del seguiment vers l'execucié pot donar peu a manipular dades per tal
d’aconseguir arribar a les fites proposades’ i tendeix a convertir el mitja en una
finalitat en si mateixa: els indicadors en objectius.

Les principals conseqiiencies de sistemes de seguiment d’aquest tipus son: primer, que
les dades disponibles no permeten valorar 'assoliment dels resultats esperats de I'accio
de govern, i per tant no son utils per al retiment de comptes, ni a nivell intern, ni a la
ciutadania. Segon, que més enlla del retiment de comptes, els indicadors recollits no
serveixen per informar la presa de decisions, ni dels carrecs politics ni tampoc dels
carrecs técnics. En altres paraules, tal com ha succeit amb la planificacid, el seguiment
també s’ha burocratitzat i amb aquesta burocratitzacié ha perdut utilitat.

D’altra banda, ’avaluacid no és encara una practica sistematica ni recurrent a
Padministracio de la Generalitat, si bé existeixen diferents organismes que de manera
gradual, pero decidida, n’estan impulsant la seva institucionalitzaci6. La poca
importancia que la cultura administrativa atorga a la reflexid, I'experimentacid i la
critica constructiva suposa que molt sovint s'entén l'avaluacié com una auditoria de
comptes o una justificacié d’allo executat, en comptes de comprendre-la com una eina
de generaci6 de coneixement nou, util i rellevant per informar la presa de decisions. Cal
treballar perqué l'avaluacid sigui una practica recurrent, que s'integri de manera
sistematica en el cicle de gestio de les politiques publiques per disposar d’evidéncies sobre
qgue funciona i que no funciona; de manera que Per poder prendre millors
decisions, s’ha de
disposar d’informacid
sobre I'actuacio
governamental.

aquestes evidencies puguin dialogar amb altres
formes de coneixement, com ara l'experiéncia,
la ideologia (o valors i prioritats politiques del
Govern escollit) i les percepcions i interessos

dels agents implicats, per informar el disseny i
la implementacié de politiques publiques.
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Totes aquestes limitacions de la planificacié estratégica exposades en aquesta seccio
suggereixen que és urgent i necessari replantejar la manera com es planifica
estrategicament I'accié de govern. No fer-ho implica legitimar que es continui governant
sense estrategia, o com a minim, sense que I'estrategia politica tingui la seva translacié
corresponent en una estrategia operativa i pressupostaria, sobre la qual el Govern pugui
retre comptes no nomeés en termes d’execucid i transparéncia, siné també en clau
d’assoliments.
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3. Cap a un nou enfocament: politiques
orientades a missions

Laidea

L'enfocament de les politiques orientades a missions, conceptualitzat per Mariana
Mazzucato, ha ressorgit amb forca des de fa més d'una decada per afrontar els problemes
de gran complexitat?, els anomenats problemes maleits, tals com el canvi climatic, la
pobresa o I'envelliment de la societat. Aquest tipus de problemes han posat de manifest
lefectivitat limitada de les politiques actuals, molt individualitzades i
compartimentades, aixi com els obstacles sorgits de l'extrema burocratitzacié de les
estructures del sector public?.

L’enfocament de politiques orientades a missions concep les politiques com “accions
que parteixen d'un problema social complex i que se centren en la formulacid i
implementacié d'una estrategia orientada a un objectiu, reconeixent el grau de
complexitat de I'enfrontament subjacent i el paper actiu de les politiques en assegurar
una accido coordinada i la legitimitat tant dels problemes com de les solucions
innovadores entre diversos actors”®. Més concretament, I'enfocament de les politiques
orientades cap a una missio proposa:

(1) orientar la intervencié publica a la resoluciéd de problemes socials complexos,
multi-causals i sistémics (problemes maleits);

(2) formular i planificar les solucions en clau de missions;

(3) involucrar en la identificacid, disseny i desplegament d’aquestes solucions
diferents departaments de govern (inter-sectorialitat) i diferents actors —sector
public, privat, ciutadania, tercer sector, acadéemia®; i

(4) tot plegat liderat per un sector public proactiu?.
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L’enfocament de politiques orientades a missions i els paradigmes de gestio publica

En els darrers anys han emergit nous models de gestié publica que intenten abordar les
limitacions del model anterior. Un d’ells és el de la Nova Governanca Publica. Aquesta es
caracteritza per una comprensio i abordatge transversal o inter-sectorial dels problemes, que
va de la ma d’'un giiestionament del "rol d'expert” i una aposta per una governanca en xarxa o
col-laborativa. D’aquesta manera, governs i administracions sén concebuts com a facilitadors
i promotors d’aquestes xarxes de governanca, en lloc de proveidors directes de totes les
respostes i solucions. Un altre model és el del neoweberianisme, que proposa retornar a
I'administracié publica la responsabilitat propia de I'Estat weberia tradicional, sense
renunciar a la professionalitat i I'eficiencia, ni a la voluntat d’apropar-se a la ciutadania. Aixi
mateix, aposta per una burocracia moderna, que utilitza les eines del govern digital per servir
a la ciutadania i augmentar l'eficiéncia dels serveis pablics®. Es, per tant, una barreja d’alguns
dels millors elements de 'administracié weberiana i la Nova Governanca Publica.

La proposta de Mariana Mazzucato té alguns elements propis del paradigma de la Nova
Governanca Publica, com ara l'orientacid a la innovacié o 'aposta per la governanca en xarxa
i el co-disseny de politiques amb agents no-publics (empreses, universitats, organitzacions,
etc.). Al mateix temps, també inclou elements del neoweberianisme, retornant a 'Estat un rol
meés actiu i que va més enlla de facilitar un terreny de joc equilibrat; un estat emprenedor que
no nomeés ‘arregla’ els errors dels mercats sind que també contribueix a donar-li forma. Cal
recordar que els paradigmes de gestio publica presentats son sempre ideals normatius, que
no proporcionen indicacions concretes, sind que estableixen els valors i prioritats que regeixen
la gestio de 'administracid publica. Per aix0, la proposta de Mazzucato resulta especialment
interessant, perqué no és una proposta teorica o conceptual, sin¢ aplicada.

Les missions, que son 'element principal d’aquest enfocament, han de ser suficientment
amplies per captar I'atencié del public i des de diferents ambits, pero al mateix temps
prou concretes com per poder mesurar si han estat exitoses o no%. Sén les que apunten
cap a una direccié concreta i estimulen el sorgiment de diferents solucions a un
problema. Els Objectius de Desenvolupament Sostenible (ODS) ofereixen una visidé dels
reptes globals més rellevants i son per tant un bon lloc per comencar a definir els reptes
de Catalunya. Dins d’aquest marc, les missions esdevenen un instrument que ajuden a
aterrar-los en fites concretes i politiques especifiques?.

Les dues figures segiients mostren esquematicament la relacié de les missions amb els
reptes de societat i els diferents projectes, i un exemple de missid sobre canvi climatic.
En I'exemple de la missid es pot veure clarament el repte —canvi climatic; seguit de la
missio ——100 ciutats neutres en emissions al 2030 a Llatinoamerica—, 'explicacid de la

15



qual és concreta i mesurable, seguida duna llista dels sectors rellevants —
infraestructura i transport, reciclatge, agricultura, energia, educacio; i seguida d’'un
conjunt de projectes amplis i transversals.

Figura 1. Esquema de I'enfocament de politiques orientades a missions

Political agenda setting Grand challenges

and civic engagement
Clear targeted
missions
Mission
rF
w
Cross-sectoral

innovation Sector Sector Sector

Portfolio of projects
and bottom-up
experimentation

Font: Mazzucato 2023a, adaptat de Mazzucato 2018a.
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Figura 2. Un exemple de I'enfocament de politiques orientades a missions
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Font: Mazzucato 2023a, adaptat de Mazzucato 2018a.

L'aplicacio practica

Governs d'arreu del mdn, incloent-hi el Regne Unit, Australia, Suécia, Barbados o Brasil,
aixi com blocs econdomics o geografics tals com la Unid Europea® o els paisos d’America
del Sud han adoptat aquest marc com a referencia per abordar grans desafiaments

socials, com el canvi climatic, la sequera, el cancer, el deteriorament dels oceans, aixi
com per informar les seves estrategies d’innovacid.

Al Regne Unit, 'Estrategia Industrial del govern de Theresa May es va analitzar seguint
I'enfocament de politiques orientades a missions. Entre altres aspectes, es van suggerir
canvis en les missions per fer-les més ambicioses i concretes, i es van proposar una serie
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de passos d'implementacid per tal de fer realitat I'enfoc?. A Brazil, I'any 2023 Mazzucato
i el seu equip van comencar una col-laboracié amb el Govern de Lula per tal de
redissenyar els instruments de planificacidé estrategica, enfortir les institucions i
capacitar al govern per implementar 'agenda economica transformativa del govern?.
Barbados també té una col-laboracié similar des de I'any 2022 i I'any 2023 ja es van
anunciar 6 missions que ara s’estan implementant?, El report de Barbados explicita els
reptes, missions, sectors i projectes i dona pautes per a una implementacio exitosa.

Si bé els assessoraments sdn diferents i s’ajusten a les necessitats dels diferents governs,
I'enfocament dona pautes especifiques i comunes pel que fa al disseny i a la
implementacié de missions. Quant al disseny, es fa emfasi en que les missions han de
complir els seglients criteris®:

— ser inspiradores i de rellevancia per la ciutadania;

— amb una direccio clara, amb fites mesurables a aconseguir dins d'un periode de
temps determinat;

— ambicioses pero al mateix temps realistes;
— transversals i multi-disciplinaries;
— i que poden incloure multiples solucions que provenen de diferents actors®.

Pel que fa a la implementacio, els elements clau necessaris per un desplegament exitds
de I'enfocament son els segiients®:

1. Canvi de cultura administrativa i nou contracte social.

El govern adquireix un rol galvanitzador, de director d’orquestra; agafant responsabilitat
per 'acompliment de les missions, i involucrant diferents actors que han d’actuar de
manera transversal. Sha de superar la manera de treballar departamental, crear una
idea de direccié comuna i promoure la col-laboracid. Al mateix temps, les missions
requereixen noves maneres de relacionar-se amb la ciutadania, la qual ha de contribuir
a la creaci6 i disseny de les missions.

2. Noves eines i instruments de politica publica.

Es necessita canviar o afegir instruments nous de politiques publiques. En primer lloc,
es necessita capital public pacient, que aposti per missions arriscades, i per tant, es
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recomana la creacié d’institucions financeres publiques que puguin jugar aquest rol. En
segon lloc, es necessita canviar els criteris de licitacid de projectes de gran envergadura
per tal de tenir en compte no només criteris de retorn economic, sind també de retorn
social i mediambiental. En tercer lloc, cal impulsar els laboratoris d’innovacio i
experimentacio de politiques publiques. Les politiques tradicionals no permeten donar
resposta als reptes socials actuals: cal innovar per trobar noves solucions, i experimentar
per assegurar que siguin aplicables. Per aquest fi, és necessari crear espais que permetin
testejar aquestes noves solucions i, sobretot, donar I'oportunitat d’errar, de fer prototips
i pilots, d’escalar noves solucions, etc. I en quart lloc, cal canviar els sistemes de
seguiment i retiment de comptes i avaluacio. Aquests s’han d’enfocar en I'aprenentatge
i I'expansio del coneixement per aplicar-lo a problemes concrets, més que en complir
indicadors de producte. Sha d’anar més enlla de les analisis curt-terministes de cost-
benefici, introduir diferents tipus d’avaluacions i establir un marc d’avaluacié de les
missions que tingui fites intermitges, que considerin les externalitats que potencialment
poden crear les missions, i que permeti avaluar la interaccié de diferents politiques.

3. Capacitacio del personal del sector public.

Les missions necessiten que l'administracid publica surti de la zona de gestid per
realitzar analisi critica. Es necessita, per tant, un funcionariat i alta direccié amb
competéncies relacionades amb disseny de reptes, missions i projectes, que tinguin
capacitat d’analisi i que sapiguen treballar en un ambient canviant i en contextos en que
no tot es pot planificar i predir.

La contribucio d'aquest policy paper

Amb la finalitat de millorar la planificacid estrategica del Govern de Catalunya es
proposa aterrar ’enfocament de politiques orientades a missions al Pla de Govern, que
—tal i com s’ha comentat anteriorment—és l'instrument que defineix els objectius i les
actuacions més rellevants de I'accid de govern, i per tant el principal instrument de
planificacid estrategica de que disposa el Govern de la Generalitat. La proposta d’aterratge
recollida a I'apartat 4 (Missions per governar Catalunya) és fruit d'un assessorament
realitzat per Ivalua al Departament de Presidéncia amb l'objectiu de millorar la utilitat
del Pla de Govern.

La proposta parteix de les recomanacions de Mazzucato pero, per tal d’assegurar-ne la
viabilitat, les contextualitza i adapta al context politic i administratiu de Catalunya. Les
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recomanacions de I'autora respecte la formulacié de missions —ambicioses, mesurables,

realistes, transversals i que aposten per multiples solucions— s’han considerat en la seva

totalitat. Ara bé, les recomanacions relatives a la implementacid de I'enfocament de

politiques orientades a missions, només s han considerat parcialment, doncs en molts

casos superen I'abast d’'una reforma del Pla de Govern i apunten, més aviat, a canvis

estructurals relatius al funcionament de 'administracio publica. Més concretament:

Pel que fa a la primera recomanacio, relativa a la cultura administrativa i un
nou contracte social, de 'assessorament realitzat a Govern se’n deriven dues
constatacions: d'una banda, la necessitat de que les missions siguin i es treballin
de forma transversal, amb el govern prenent aquest rol de director d’orquestra. De
I'altra, la impossibilitat d'implicar ara per ara la ciutadania en la creacid de les
missions. Primer cal que es canvii la manera de fer dins del govern, i un cop
consolidada, llavors si, implicar la ciutadania.

Pel que fa a les noves eines i instruments de politica publica, de I'assessorament
se’'n despren la necessitat de canviar els sistemes de seguiment de I'accié de
govern i potenciar diferents tipus d’avaluacié d’aquesta. L'impuls d’institucions
financeres publiques, els canvis en les criteris de licitacié i la creacié de
laboratoris d'innovacid i experimentacid, en canvi, ja s’estan ja abordant en major
o menor mesura des d’altres unitats del govern i per tant han quedat fora
d’aquesta proposta de reforma del Pla de Govern. Tot i aixi, es recomana la
col-laboracid constant amb aquestes unitats per tal d’avancar en tots aquests
aspectes.

Finalment, quant a la capacitacié del sector public, de I'assessorament ha
permes evidenciar la necessitat d'un canvi substancial en la manera com es
selecciona i forma el personal de 'administracié publica, fonamental per aplicar
qualsevol tipus de reforma orientada a millorar la capacitat de resposta del govern
als reptes actuals. Tanmateix, aquest és un objectiu que supera I'abast del Pla de
Govern i que ja s’esta entomant des d’altres unitats, amb les quals es recomana
mantenir una col-laboracio estreta.
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L’enfocament de politiques
orientades a missions
trenca amb el model actual
de planificacid estrategica i
I'acosta als models europeus.
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4. Missions per governar Catalunya

L'enfocament de politiques orientades a missions promou la implicacié de la classe
politica governant en la reflexié i definicid de les prioritats governamentals. Pensar les
politiques com a missions comporta imaginar quins models de societat es desitgen per
al futur, concretar que es vol aconseguir en els aspectes socials i economics més
rellevants, aixi com definir les principals estrategies per arribar-hi. Aquestes tasques
només les poden assumir els carrecs dalt nivell, que han estat escollits
democraticament. A més, el fet d’explicitar aquests compromisos permet el retiment de
comptes en dues direccions:

- Entre carrecs politics, als quals els L’enfocament de les
interessa saber si shan implementat politiques orientades a
les millors estratégies per assolir els missions forca la implicacio
compromisos governamentals. politica en els exercicis de

reflexio i decisio de les

- Del govern cap a la ciutadania, que vol prioritats governamentals.

saber si s’esta acomplint amb els
compromisos anunciats.

Per tal de fer efectiu aquest canvi, la conceptualitzacid i el procés d’elaboracié del Pla de
Govern s’han de dur a terme tenint en compte cinc elements:

1. Focalitzacio del contingut en la planificacio estrategica, i no operativa.

Es parteix de la idea que el Pla de Govern ha de ser un document succint que detalla
'estrategia, perd que no inclou tota I'accié de govern. Es proposa un document centrat
en les accions de govern estratégiques, primordials i prioritaries que s’han d’executar
en el termini maxim del mandat.

Per a que el Pla de Govern pugui centrar-se nomeés en allo estratégic, és necessaria la seva
articulaci6 amb altres instruments de planificacié, principalment els Plans
Departamentals, que ofereixen un detall més concret sobre les mesures necessaries per
desplegar les estrategies, i els programes pressupostaris, que permeten la planificaci6 de
la gestid dels recursos per resultats (alguns d’ells, vinculats al Pla de Govern). També és
fonamental la implicacid politica d’alt nivell en la presa de decisions sobre la planificaci6
de Taccié prioritaria del govern, i la creacié6 de factors favorables perqueé aquesta
implicacid succeeixi, com es proposa més endavant.
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Figura 3. Estructura de retiment de comptes proposada
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2. Punt de partida: els problemes complexos.

Es proposa que la definicié de les prioritats segueixi la logica de solucionar problemes
maleits i complexos mitjancant solucions transversals, els anomenats reptes en
I'enfocament de politiques orientades a missions. Aixi doncs, en comptes de pensar
quines sén les problematiques i necessitats més rellevants per a cada sector, es convida
a pensar transversalment en el llistat de reptes que perjudiquen el benestar i
desenvolupament de la societat catalana, que es volen adrecar de manera prioritaria.

Una vegada identificats els reptes (per exemple, un d’ells podria ser la pobresa infantil),
caldra definir quin resultat es vol aconseguir en un termini de quatre anys amb relacio
a cada repte. Dit altrament, definir I'estadi desitjat, que s’espera assolir a través de la
intervencid publica en un periode de quatre anys en relacié a la qliestid, entenent que la
resolucid dels reptes supera de llarg I'abast temporal de la legislatura, pero que és possible
definir un horitzd concret a assolir en quatre anys (seguint I'exemple anterior: la pobresa
infantil i la pobresa infantil severa convergeixen amb la mitjana de la Unié Europea).
Aquest horitzd concret o resultat esperat és la missio (associada a cada repte).

D’aquests reptes i missions se’'n desprenen un seguit d’estructures que caldra posar en
marxa per assolir-los. Aixi doncs, l'estructura del Pla de Govern consisteix en diversos
nivells. El punt de partida sén un nombre reduit de reptes —equivalents a problemes
complexos rellevants— que es volen solucionar, i una missié associada a cada repte—
que recull el proposit d’avancar en la resolucid d’aquests reptes. Per contribuir a
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'assoliment de cada missid, es despleguen: projectes, politiques clau (en el marc de
cadascun d’aquests projectes), i fites per cada politica. La Figura descriu més en detall
en que consisteix cadascun d’aquests elements i la Figura 5 exemplifica I'estructura
proposada per al Pla de Govern pel repte de la pobresa infantil.

Figura 4. Estructura proposada pel Pla de Govern
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Figura 5. Exemple de repte, missio, projecte, politiques clau i fites
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Per poder fer aquest exercici de prioritzacid, és necessari que el govern entrant disposi
d’informacié que permeti contextualitzar els grans reptes de pais: cal que disposi de
dades, que permetin identificar com han evolucionat els indicadors clau i quines
intervencions s’han desplegat (exitosament o no) per alterar aquesta evolucid. La
voluntat és assegurar la viabilitat de les noves actuacions i contribuir a informar
I'exercici de prioritzacio, oferint al nou govern un document de diagnosi sintétic (d'unes
50-60 pagines com a maxim).

3. Creacio d’espais de reflexio.

La decisid sobre el contingut del Pla de Govern — El nou Pla de Govern
que no deixa de ser la decisié sobre quines seran facilita el pensament i la
les prioritats per la legislatura— ha de recaure planificacio estrategica
necessariament en els carrecs politics. Per aixo, del Govern tot creant
la planificacid, ja sigui a nivell técnic o politic, no espais de reflexio.

es pot iniciar si no s’ha pensat estrategicament en allo que es vol aconseguir. Per facilitar
que el contingut del Pla de Govern derivi d'una reflexid politica previa, es proposa un
procés d’elaboracié estructurat a partir d’espais de pensament estratégic amb multiples
actors amb capacitat de decisio (i no a partir de documents a omplir), coordinats a través
del lideratge compartit entre Presidéncia i Economia, que tenen la tasca d’assegurar la
coheréncia del Pla de Govern.

Aixi, es proposa, que el llistat del conjunt de reptes i missions, es decideixi a nivell de
President/a i, si escau, el/la Vicepresident/a. Si bé és important tenir una discussio
genuina sobre els reptes de pais, les decisions que es prenguin caldra que estiguin
alineades amb els continguts de I'acord de coalicié —en cas que es tracti d'un govern de
coalicio— o amb el programa electoral —en cas que es tracti d'un govern monocolor. Per
tant, es preveu que la reflexid i la discussid parteixin del conjunt de problematiques i
necessitats que han motivat els acords o les propostes electorals.

En el segon nivell, es proposa que, un cop definits els reptes i les seves missions
respectives, siguin els Consellers/es involucrats en l'assoliment de cada missié qui
discuteixin els projectes que es duran a terme per avancar en cadascuna d’elles. Aquesta
discussid tindria lloc en el marc d'una sessid de pensament estrategic, que podria
comencar per concretar la conceptualitzacié del repte en projectes, identificar les
politiques estratégiques que ja s’estiguin desplegant, per, d’aquesta manera, identificar
també buits d’intervencio, i orientar el disseny de noves politiques publiques en aquests
ambits buits d’intervencio.
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Després de definir els projectes, serien les Secretaries Generals i/o Sectorials, Direccions
Generals i Gabinets Tecnics dels departaments implicats en cada projecte qui reprendrien
la reflexid. L’objectiu d’aquestes darreres sessions de pensament estratégic seria debatre
i acordar les politiques clau que es treballaran en el marc de cada projecte, aixi com la
seva interaccid i potencial contribucié a l'assoliment de la missié. Finalment, en
reunions de treball internes de cada departament, 'equip de treball vinculat a cada
politica —integrat per una o un Director General, el seu equip i una professional del
Gabinet Técnic— proposaria una fita per cada politica clau.
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Figura 6. Resum del procés d'elaboracio
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4. Un Pla de Govern rigords, flexible i mesurable: prioritzar la utilitat per sobre del
procediment

Tot i que en la conceptualitzacid inicial del Pla de El disseny del Pla permet

I'adaptacio del seu
contingut a les
necessitats del context,
prioritzant aixi la seva
utilitat.

Govern (a principis dels 2000) es va considerar
gue s’hi podrien introduir modificacions durant
el periode de la legislatura, a la practica, el Pla de
Govern ha esdevingut un instrument rigid i
inalterable, que es dissenya a 'inici del mandat i

posteriorment és molt dificil de modificar;
quelcom que ha perjudicat la seva utilitat.

Per tal de poder retornar al Pla de Govern la seva utilitat, es proposa, en primer lloc,
modificar-ne els terminis d’elaboracié per deixar més espai a la reflexio; en segon lloc,
incorporar un sistema pragmatic d'incorporacié de canvis davant de noves necessitats; i
en tercer lloc, assegurar que el seu contingut sigui mesurable i que es disposi d'un
sistema de seguiment, per tal que serveixi per informar la presa de decisions.

Pel que fa als terminis, es proposa elaborar el Pla de Govern en dues fases (que es
desplegarien al llarg de sis mesos). Una primera fase de definicid de reptes i missions
de 2 mesos, i una segona fase d’elaboracid del Pla de 4 mesos, paral-lela a la definicié del
seu sistema de seguiment i el seu pla de comunicacid. Aquests tempos permeten adaptar-
se a la necessitat politica de comunicar I'accié de Govern els primers 100 dies, i a la
vegada donar temps a les Conselleries per tal que els seus equips s’'incorporin en la
reflexid.

Per fer efectiu el caracter flexible del Pla de Govern, es defineix un procediment per,
davant d’'una necessitat imprevista i prioritaria, decidir si aquesta es pot abordar en el
marc d’alguna de les missions en curs o no. En cas afirmatiu, la necessitat es traslladaria
al Comite Executiu en qiiestid, que s’hauria de fer carrec d’'incloure-la al Pla de Govern,
en el nivell que correspongui (fita, politica clau o projecte). En cas que la necessitat no es
pogués emmarcar en cap missio, es valoraria amb I'Oficina del President/a si cal crear
una nova missiod o si potser la necessitat no té un caracter tan estrategic com per entrar
al Pla de Govern, i es pot abordar com a part de I'accié ordinaria dels Departaments.

Per poder prendre decisions de millora, cal que tant els carrecs directius com tecnics
puguin disposar d'informacié de seguiment i derivada dels resultats d’avaluacions de les
intervencions principals. Per tant, cal dissenyar un Pla de Govern mesurable, en el qual
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tant les missions com les fites tinguin associats indicadors de resultats quantificats.
Aquesta informacié de seguiment, si s’analitza correctament, i es complementa amb
'avaluacié de bona part de les politiques estrelles, deriva en dos beneficis. D’una banda,
com s’ha comentat, possibilita la presa de decisions basada en evidencies i informacio
de seguiment. D’altra banda, permet al Govern retre comptes a la ciutadania sobre els
resultats de la seva actuacio.

5. Oficina Técnica: ’equip impulsor del Pla de Govern

Elaborar un Pla de Govern orientat a missions requereix que hi hagi un equip donant
suport a la seva concepcid i implementacié. Amb aquesta finalitat, es proposa crear una
oficina técnica encarregada de garantir la qualitat metodologica i la coheréncia
interna del Pla de Govern, assegurant que el producte final sigui un document que reculli
les prioritats de I'accié de govern i serveixi per orientar tota la resta d’instruments de
planificacid estratégica. Per acomplir amb aquest objectiu, I'oficina técnica hauria d’estar
a carrec d’'organitzar i assegurar el bon funcionament de les diferents jornades de
pensament estratégic, de plasmar les reflexions i decisions que se’n derivin en un
document, aixi com de coordinar les persones implicades en el seguiment i 'avaluacio
del Pla de Govern.

Per assegurar l'exit en el desenvolupament d’aquestes funcions, és fonamental que
I'equip que la composi conegui bé I'estructura del Pla de Govern, i disposi de la capacitat
analitica per conduir les reflexions estrategiques dels carrecs politics i les ajusti al nou
enfocament. A banda d’habilitats analitiques i de planificacid, és important que I'equip
tingui competencies en coordinacid interdepartamental, coneixement de les actuacions
actuals i recents, i informacid sobre els recursos disponibles per assegurar la viabilitat
del Pla de Govern a I'hora de dissenyar-lo.
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5. Conclusions i recomanacions

D’acord amb el model de democracia parlamentaria que tenim a Catalunya el Govern de
la Generalitat és el pont entre un Parlament sobira, elegit per la ciutadania de Catalunya,
i una administracié publica responsable d’executar les politiques i serveis publics. Es en
aquest marc que esdevé fonamental que el Govern defineixi i expliqui, tant a
I'administracid que les ha d’executar com a la ciutadania, quines son les seves prioritats
per a la legislatura: quines seran aquestes politiques i serveis publics que permetran
donar resposta a les necessitats ciutadanes —per les quals els han votat i investit. El Pla
de Govern és el document que hauria de recollir aquestes prioritats, que haurien de tenir
un reflex en els recursos que s’hi destinen (i, per tant, en el pressupost) i orientar tota
'accié governamental, impregnant els plans departamentals.

Tanmateix, aquest engranatge, que es va construir a principis del segle XXI amb l'objectiu
d’integrar els valors de la Nova Gestid Publica, s’ha desgastat amb el temps. Les
aspiracions d’efectivitat, eficiencia i transparéncia —lloables en intencidé— han quedat
desdibuixades quan la burocracia s’ha menjat I'estrategia.

Aixi doncs, és urgent i necessari revisar la manera com es planifica estratéegicament
'accié de govern, posant —inevitablement— en el centre el Pla de Govern. En aquest
context, les politiques orientades a missions (mission-oriented policy) suposen una
alternativa metodologica de caracter practic, que estan utilitzant governs d’arreu del
mon per pensar i fixar prioritats. Un Pla de Govern orientat a missions permetria:

— donar resposta als grans reptes de la societat catalana, que —com a la resta
del mén— son problemes de naturalesa complexa, multi-causal i dinamica, que
requereixen nous abordatges;

— explicitant de quina manera s’abordaran, de forma que la ciutadania conegui
quines seran les politiques concretes que es desplegaran per tal d’abordar els reptes
i assolir cadascuna de les missions;

— definint fites concretes i assolibles, sense desconeixer que I'evolucio dels grans
reptes del pais depen d’altres factors, a banda de la intervencid publica;

— facilitant el retiment de comptes, tant cap endins de I'administracié publica
com cap enfora, del Govern a la ciutadania.

30



En definitiva, permetria retornar al Pla de Govern el seu caracter estratégic i
estructurador de la planificacio de I’accio governamental. Al mateix temps, hauria de
conduir a una administracid publica més preparada per abordar les necessitats de la

ciutadania i més agil; una administracié més enfocada en els resultats, i no tant en els

procediments; una administracié menys burocratica.

Recomanacions de disseny

Vv

€ € € € «C «

Elaborar el Pla de Govern amb un enfocament de politiques orientades a
missions.

Elaborar els reptes i missions partint dels Objectius de Desenvolupament
Sostenible i de 'aterratge dels mateixos a Catalunya.

Formular missions que siguin ambicioses, clares, mesurables, i
transversals.

Associar indicadors de resultat realistes i concrets a cada missio.

Impulsar projectes que siguin transversals.

Concretar les politiques clau, que han de ser politicament i/o
economicament rellevants.

Establir fites realistes de producte o de resultat per cada politica.
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Recomanacions d’implementacio

Per tal que I’enfocament de politiques orientades a missions sigui exitosa es necessita...

€ € € C «C «

...la implicacio dels carrecs politics de tots els nivells.

... un alt grau de confianca entre els carrecs politics i entre aquests i els
carrecs tecnics.

... espais de pensament estratégic on es pugui dialogar i arribar a consensos
sobre els reptes, missions, projectes, politiques i fites.

...treballar de manera transversal entre unitats i departaments.

... adaptar el Pla de Govern a potencials crisis, xocs o imprevistos.

... capacitar i apoderar el funcionariat per tal que tingui habilitats per
treballar transversalment, capacitat analitica i estigui orientat a resultats.

... impulsar I’avaluacio de les politiques publiques.

... fomentar la innovacio i ’experimentacio dins del govern.
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Avaluar per millorar

A Ivalua promovem la cultura de I'avaluacid de politiques publiques a Catalunya.

Avaluem politiques publiques, difonem evidéncies, oferim formacio i elaborem recursos.
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