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Cercar

Per que no aconsegueix
augmentar la productivitat
del govern? La nova gestio
publica i la seguretat social
al Regne Unit

|:_:| (@: |

ENVIAR

La productivitat és una mesura clau del rendiment, que
consisteix en la ratio dels resultats obtinguts respecte als
inputs utilitzats per produir-los. Almenys des de la década
dels anys witanta, els estudiosos de la gestid publica han
analitzat els factors determinants de la productivitat entre les
organitzacions del sector public, reflectint 'enfocament que
han adoptat els economistes del sector privat, almenys des de
la década dels cinquanta (Solow, 1957). Tanmateix, la majoria
dels treballs empirics sobre la gestié publica s’han centrat en
determinades arees descentralitzades, com els departaments
de policia, les oficines de correus, etc., en les quals es poden
comparar els registres de multiples productors locals (vegeu
Garricano i Heaton, 2007; Lehr i Lichtenberg 1998;
Mukhopadhyay et al. 1997). Pocs estudis empirics se centren (
en organismes publics del govern central, que so6n unics i no
es poden comparar amb cap organ equivalent. Les
comparacions del rendiment al llarg del temps son possibles
en aquest cas; tanmateix, historicament han mancat dades
anuals fiables per construir ratios de productivitat coherents al
llarg del temps.

BARCILONA

10/01/2011 - Leandro N. Carrera & Patrick J. Dunleavy

En aquest treball, tractem de cobrir aquest buit analitzant la codependéncia a llarg termini de les

innovacions i els canvis organitzatius sobre la productivitat en una de les arees centralitzades més grans

de qualsevol democracia liberal: el sistema de seguretat social. Mirant al Regne Unit, teoritzem que el

predomini d’una cultura conservadora entre els alts directius publics explica per qué la productivitat s'ha

mantingut practicament plana durant els darrers vint anys, malgrat que es va remodelar el

macrodepartament en qiestié amb un programa de canvi considerable. | |

L’administracio de la seguretat social al Regne Unit

El context politic i organitzatiu de la prestacié de la seguretat social ha canviat molt en el periode
transcorregut des de 1988, que és I'any a partir del qual es disposa de dades Utils. Els canvis
fonamentals que s’han produit durant aquest periode han estats els seglients:

e Una rapida successio de canvis legislatius (32 lleis distintes en vint anys) i la rotacié frequent dels
principals ministres (12 vegades durant aquest periode), malgrat que s’havia produit només un
canvi de partit al govern, I'any 1997, que es va passar del Partit Conservador al Partit Laborista.

e Grans canvis en el programa de politiques en aquest ambit, sempre orientats a la introduccié de
noves prestacions i a I'eliminacié gradual de les antigues.

e Canvis en l'arquitectura macroorganitzativa de I'administracié de les prestacions de la seguretat
social. Des del final de la década dels vuitanta i al llarg de la decada dels noranta, durant I'apogeu
de les reformes de la Nova Gestié Publica (NGP), diversos organismes executius van assumir la
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responsanpiitat ae pagar Ies prestacions concretes, recaptar ies conturipucions, €tC. Lany £Zuuil, €s
va fer una reorganitzacio clau, quan els ministres laboristes van fusionar els diferents organismes
en un Unic Departament de Treball i Pensions.

e L'Us de les TIC i de contractistes va conformar una forta dinamica en el desenvolupament
administratiu de la seguretat social des de principi de la década dels anys noranta, amb una
externalitzacié important I'any 1992, que es va renovar de manera més amplia el 1998. La inversio
en tecnologies de la informacié i la comunicacié (TIC), com també en consultories i en projectes de
construccié amb iniciatives de finangament privat, va augmentar considerablement durant el
govern de Tony Blair, al principi de la primera decada del segle xxi. Els ministres laboristes va
argumentar que estaven responent a la falta d’inversié generalitzada dels governs conservadors
de Margaret Thatcher i John Major (des de 1979 fins a 1997).

e Canvis per modernitzar les tecnologies de la informacid i els edificis de la seguretat social. Al
principio de la década del 2000 el Departament de Treball i Pensions va iniciar una transicid
massiva dels sistemes basats en el paperiels contactes cara a cara en les oficines als contactes
amb els clients per via telefonica. També es va intentar assolir la integracié dels serveis del mercat
de treball amb els pagaments de la seguretat social. Ambdds canvis van comportar noves grans
inversions en sistemes TIC i en nous edificis.

La nostra analisi principal abasta el periode comprés entre 1998 i 2008. Ates que deu anys continua
essent una perspectiva relativament limitada, també hem fet una analisi a un termini més llarg, de vint
anys, que abasta el periode comprés entre 1988 i 2008 i que analitza les tendéncies de la productivitat a
partir de dades publiques del Departament de Treball i Pensions i de I'Office for National Statistics.

a) Principals séries de productivitat:

Aquestes series es basen en els volums de resultats per a catorze prestacions distintes.[i] Atés que la
responsabilitat del pagament d’algunes prestacions menors de "proteccié social" es va transferir del
Departament de Treball i Pensions (i el seu departament predecessor) a d'altres departaments del
govern durant el periode objecte d’analisi, hem exclos aquestes prestacions dels nostres calculs, a fi de
garantir que el nostre mesurament dels resultats sigui totalment comparable al llarg del temps.

Els volums de resultats es van ponderar d’acord amb la proporcié del total dels costos administratius en
qué es va incorrer per processar les noves sol-licituds de prestacions (les peticions) i per mantenir el
nombre de casos de prestacions existents (les carregues). Per al periode 1988-2008, les dades
publiques cobreixen Unicament el nombre de casos del departament. La figura 3 mostra els nostres
resultats per als calculs de la productivitat total dels factors.

La tendéncia general de la productivitat que es mostra aqui va minvar a partir de I'exercici 1999-2000. El
descens es va accentuar el 2001-2002, a causa de la creacié del nou Departament de Treball i Pensions
integrat, juntament amb una inversié considerable en tecnologies de la informacid i en consultoria de
gestid, que es va triplicar amb escreix, en passar dels 94 milions de lliures esterlines el 2001-2002 als
306 milions el 2003-2004.[ii] Tanmateix, la figura 1 també mostra que, a partir de 2004-2005, es van
registrar augments de productivitat d’acord amb un patré sorprenentment coherent.

Figura 1. La productivitat de la seguretat social (1998-2008)
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b) Séries de productivitat a més llarg termini:
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La figura 2 mostra les nostres estimacions de productivitat per al periode més llarg, comprés entre 1988 i
2008. El mesurament de la produccié de la "seguretat social" que s’ha utilitzat aqui inclou alguns petits
elements de pagaments de transferéncies no realitzats pel Departament de la Seguretat
Social/Departament de Treball i Pensions. Per tal de mantenir la coheréncia, hem inclos les despeses
administratives pertinents a les séries d’inputs. La figura 2 mostra que, durant tot el periode, hi ha hagut
dues caigudes i dues recuperacions en la productivitat total dels factors. L'efecte net en vint anys ha
estat deixar la productivitat total dels factors de la seguretat social practicament sense canvis.

Figura 2. Estimacions a llarg termini dels canvis en la productivitat de la seguretat social, des de
1988
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La productivitat plana i la resisténcia cultural als canvis de I’era digital

Dunleavy et al. (2006) suggereixen amb insistencia que la transicié lenta de la cultura organitzacional del
Departament de Treball i Pensions des de la Nova Gestid Publica (NGP) cap als patrons de la governanca
de I'era digital (DEG) és una influéncia clau en I'estancament global de la productivitat en les dues
darreres décadas des de 1988. Assenyalen primer un patré general de predomini i posteriorment la
decadéncia de les idees de la NGP en la gestid publica dels estats industrials avancgats, centrant-se en
tres temes -desagregant les grans burocracies en organismes o unitats menors, introduint la
competencia i la subcontractacio, i la incentivacié. Advoquen per una transicié general vers un paradigma
alternatiu de governanca de l'era digital des del comengament de la década 2001-2009 que se centra en
tres eixos ortogonals: la reintegracid i la unié dels serveis; I'holisme basat en les necessitats, amb la
remodelacié de les estructures internes entorn dels grups de clients, i la digitalitzacié.

En aquests termes, la cultura organitzativa del sistema de seguretat social del Regene Unit ha estat
sempre molt conservadora respecte de I'adopcié de les noves tecnologies. Estudis realitzats des del
comencament de la década dels anys noranta han demostrat que el departament que hi havia llavors (el
Departament de la Seguretat Social, DSS) tenia programes d’inversié en tecnologies de la informacié que
estaven desfasats (Margetts, 1991; 1998). Fins i tot al final de la década dels anys noranta la prestacio
del servei a través d’Internet era gairebé inexistent (Dunleavy et al., 1999).

En aquella época, al departament (DSS) hi havia tres problemes principals amb relacié a la cultura
organitzativa, que es van estendre a la reforma realitzada amb el Departament de Treball i Pensions. En
primer lloc, els propis alts funcionaris amb poca o nul-la formacié en tecnologies de la informacié, que no
creien que les cases i les persones que rebien prestacions socials arribessin a tenir mai accés a Internet.
Tabmateix, el 2008 els alts directius del Departament de Treball i Pensions van descobrir amb sorpresa
que el 51 % dels seus clients ja tenien accés a Internet de banda ampla. En segon lloc, els funcionaris,
que consideraven que la web no era sind un lloc simplement per publicar-hi anuncis informatius estatics, i
no tenien cap intencié de crear una experiéncia web més interactiva. I, en tercer lloc, el poder
d’organitzacié interna en matéria de politica sobre les TIC, que estava concentrat en funcionaris (d’edats

romnrecec entre ele BN anve i ele AN Alle aectinnaven 11ng cistemes hacats en 11n ardinadar rentral
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dotats d’un gran pressupost que concebia els processos web com un fet suplementari i econdomicament
trivial (i, per tant, organitzativament irrellevant).

L’herencia cultural del seu predecessor DSS va dominar el nou Departament de Treball i Pensions a partir
de 2001. Tenint en compte l'accés practicament universal que els seus clients tenien al teléfon, els
administradors van redissenyar practicament tots els processos de sol-licitud de les prestacions principals
entorn dels contactes telefonics i dels grans centres d’atencid telefonica. L'Unica part de les activitats del
Departament que no va passar totalment als processos basats en el teléefon va ser un llegat de
I'Employment Services Agency (que actualment ha estat absorbida pel Departament de Treball i
Pensions). Els seus serveis de mercat de treball i cerca d’ocupacié, denominats Job Centre Plus (JCP), van
continuar insistint en el contacte cara a cara amb totes les persones en edat laboral que rebien
prestacions, després d’un registre inicial a través del centre d’atencié telefonica. El conservadurisme
també tenia molta forga a l'interior del JCP: els clients no podien accedir a la web dintre de les
instal-lacions d’aquest servei, i tan sols podien veure passivament les ofertes de treball en uns
"quioscos" de baixa funcionalitat (Dunleavy et al., 2009). Tanmateix, els serveis d‘informacié sobre el
merct laboral que el Job Centre Plus prestava al public en general es van traslladar a unes pagines web,
que I'any 2007 ja allotjaven el 40 % de totes les ofertes de treball del Regne Unit i havien generat un
volum de trafic enorme. Pero aixd no es va traslladar de cap manera a les seves transaccions amb els
desocupats.

La figura 3 mostra que els processos basats en el paper van resultar extraordinariament resistents. A
partir de 2005, la direccié del Departament de Treball i Pensions va fer grans esforcos per frenar I'enorme
allau de trucades telefoniques. Com mostra el grafic, les trucades telefoniques es van reduir més del

40 % en tres anys, la qual cosa va estabilitzar, en gran manera, el nou model de negoci i explica
ampliament una part del creixement tarda dels nivells de productivitat. Retallades addicionals dels
serveis d‘atencié cara a cara també van ajudar a reduir els costos. Tanmateix, la caracteristica més
significativa de la figura 3 és que, en tot el periode comprés entre 1999 i 2005, el Departament de Treball
i Pensions essencialment no va desenvolupar cap transaccio electronica amb cap dels seus clients que
estigués rebent alguna prestacié. Les transaccions i els contactes electronics amb els clients no van
augmentar gens a finals de la decada 2001-2010, més enlla de 340.000 per any, xifra que continuava
essent un discret 1 % del total anual del departament.

Durant el 2008, es va implementar rapidament un nou sistema que permetés als usuaris registrar a
través d’Internet el seu interés per rebre el subsidi d’atur (anomenat “Job Seekers’ Allowance”), el qual
va registrar més de 50.000 contactes al mes, la qual cosa va agafar per sorpresa el departament. No
obstant aix0, el departament no processava cap de les informacions que rebia electronicament, sind que
després d’'una demora (de fins a tres dies), els centres d’atencid telefonica del departament trucaven per
teléfon als clients que s’hi havien posat en contacte per via electronica i aquests havien de reiniciar des
del principi el procés ordinari de registre basat en el teléfon.

Figura 3. El patré canviant dels contactes amb els clients del Departament de Treball i Pensions, des
de 2005 fins a 2008
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Per tenir una certa mesura de contrast dels avengos en el desenvolupament dels serveis electronics en

els diferents sectors del govern britanic, I'exercici 2009-2010 tres quartes parts dels més de nou milions
de formularis d’autoliquidacié de I'impost sobre la renda que van presentar els ciutadans es van enviar a
través d’Internet. Aixo reflectia un llarg procés d’aprenentatge sobre Internet per part dels organismes

fiscals (Inland Revenue i, posteriorment, Her Majesty’s Revenue and Customs) que havia comengat molt
abans, durant el periode 1999-2002 (NAO 2002, NAO 2005; Dunleavy et al. 2002).

Conclusions i recomanacions

Quant a Iimpacte que va poder tenir el fet que el Departament de Treball i Pensions negligis I'Us
d'Internet i de les tecnologies basades en la xarxa, una estimacié aproximada indica que I'any 2009 el
departament va incorrer en uns 430 milions de lliures esterlines de despeses evitables Unicament amb el
Job Centre Plus (Dunleavy et al. 2009). Tanmateix, els funcionaris departamentals responen amb forga
davant d’aquestes estimacions i sostenen, en canvi, que en conservar un fort component d’atencié cara
a cara com a part de les seves interaccions en I'ambit del “mercat laboral activo" amb els treballadors en
edat laboral, el Departament de Treball i Pensions va contribuir a controlar 'augment de les peticions de
prestacié per atur durant la recessié de 2008-2010 per sota dels nivells previstos i, per tant, a contenir
'augment dels pagaments per desocupacié (Sharples 2010). Aquesta controversia no es pot resoldre a
partir de les proves existents o de la informacié publica, pero si que il-lustra fins a quin punt és
fonamental entendre la productivitat del govern per poder fer qualsevol avaluacié de la politica publica
contemporania.

No obstant aix0, tan sols al Regne Unit, estudis realitzats pel Grup de Politiques Publiques de la London
School of Economics and Political Science han documentat casos de creixement sostingut de la
productivitat en la recaptacié d'impostos i un creixement molt superior en la productivitat del govern en
'ambit dels serveis de duanes i el servei de presons (Carrera et al. 2009; Bastow 2009). Explicar i
entendre aquestes variacions dintre d’un sol pais és de la maxima importancia per poder comprendre
I'eficiencia del govern, tant al Regne Unit com en qualsevol altre indret. A mesura que hi hagi més dades
disponibles, en el futur hi hauria d’haver més oportunitats per aprendre més llicons ben contrastades
sobre per qué algunes arees del govern poden tirar endavant innovacions en el moment oportd i per que
d’altres fracassen totalment en l'intent.

Leandro N. Carrera, del Grup de Politiques Publiques i de I'Institut de Politica de Pensions de la London
School of Economics and Political Science (LSE). Patrick J. Dunleavy, del Departament de Govern i del
Grup de Politiques Publiques de la London School of Economics and Political Science (LSE).

Notes al peu

[i] Les dades per calcular les séries de resultats i d’inputs han estat facilitades gentilment pel Departament de
Treball i Pensions.

[ii] Respostes per escrit de Hansard a los Comuns, de 6 de desembre de 2005, columna 1196W, i de 23 de juliol de
2007, columna 725W. Vegeu també BBC News, 26 de desembre de 2004, “Benefits IT Chaos Exaggerated”.
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