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Aquest article té com a objectiu analitzar la interaccié entre la innovacié tecnologica i el canvi organitzatiu en el con-
text de PAdministracio publica. Amb aquest fi es presenten les conclusions principals d’'un estudi de cas sobre una
iniciativa de governanca electronica, el projecte Administracio oberta de Catalunya, desenvolupat per I’Administra-
cié autonomica i les administracions locals catalanes, i es posen de manifest els aspectes clau en el desenvolupa-
ment d’aquest projecte aixi com les disfuncions més destacables en implantar-lo. Les conclusions fan veure que la
provisio electronica de serveis publics genera tensions diverses en I'organitzacié burocratica. La innovacié tecnolo-
gica representada pels projectes de governanca electronica no produeix de forma automatica i directa els canvis or-
ganitzatius esperats i en particular la transicié clara cap a un model d’Administracié en xarxa. Aquest procés esta
condicionat, basicament, per la col-lisi6 de diferents plantejaments sobre 'organitzacié i I'is de la tecnologia.
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° 7

1. Introduccio

Aquest article presenta les conclusions principals
d’un estudi de cas sobre una iniciativa de gover-
nanca electronica, el projecte Administracié ober-
ta de Catalunya, desenvolupat per I’Administracié
autonomica i les administracions locals catalanes.
Es tracta d’un projecte de recerca desenvolupat
per Eduard Aibar i Ferran Urgell en el context del
programa Internet-Catalunya (PIC), un programa
d’investigacio interdisciplinari sobre els usos i la
penetracié de les tecnologies de la informacié i la
comunicacié (TIC) —i en particular, d’Internet- en
els diversos ambits de la societat catalana.!

Els resultats d’una enquesta relativament recent
feta a families catalanes mostraven que gairebé
el 70% dels enquestats estava d’acord amb I'a-
firmacid «és impossible influir en les decisions
dels politics».2 Actualment, és possible que
aquesta dada ni tan sols sigui sorprenent. Ja fa
anys que la literatura politologica posa de mani-
fest una desafeccio creixent dels ciutadans en-
vers els seus governants i les administracions
publiques.® Es remarca aixi I’emergéncia d’una
certa crisi de legitimitat de les institucions politi-
ques que s’evidencia clarament en una disminu-
Ci6 de la participaci6 politica tradicional* i, sobretot,
en una davallada de la confianga dels ciutadans
envers els politics i les institucions politiques, in-
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cloent-hi I’Administracio, i que és deguda a la
confluéncia de diversos elements.

En primer lloc, alguns analistes han remarcat el fe-
nomen de la globalitzacié com un dels principals
elements explicatius d’aquesta crisi.° En concret,
alguns autors assenyalen que, d’una banda, els
estats nacio estan perdent forga sobirania en fa-
vor de xarxes transnacionals de capital, informa-
cio i poder®, mentre, de I’altra, s’esdevé un procés
més o menys generalitzat de descentralitzacio
vertical de competéencies, aixo és, tant cap a orga-
nismes supranacionals com cap a institucions po-
litiques locals. Aquesta tendéncia ha portat a un
escenari politic en qué mentre diversos actors es
reposicionen, el ciutada també canvia les percep-
cions i expectatives amb relacié al Govern.

En segon lloc, els estats tenen des de fa un quant
temps una crisi fiscal oberta que és el producte de
la redistribucié de la despesa publica en aquest
nou escenari. Aquest fenomen té efectes impor-
tants sobre la capacitat dels aparells estatals per
complir els seus compromisos en el marc de 'Es-
tat de benestar quant a la provisié de serveis i as-
sisténcia social de tota mena, la qual cosa afecta
una de les seves fonts principals de legitimitat.”

Complementaria dels elements anteriors, cada
cop és més notoria una certa desconfianca ciuta-

" El PIC és financat per la Generalitat de Catalunya i ha estat realitzat per investigadors de la Universitat Oberta de Catalunya (UOC) sota la direccid
dels professors Manuel Castells i Imma Tubella. L'informe de recerca sobre el qual es basa aquest article aixi com la resta d’informes del PIC han
estat publicats en el portal de la Universitat Oberta de Catalunya en catala, juntament amb dos amplis resums en castella i en angles
(http://www.uoc.edu/in3/pic/).

2 CASTELLS et al., 2003.

® HAGUE i LOADER, 1999; CASTELLS, 2001.

+Només a tall d’exemple, a I’Europa occidental la participacié mitjana va descendir del 84% a la década dels anys setanta al 75% a la decada dels
anys noranta. Aquest fenomen, vinculat al descens de I'afiliacié a organitzacions politiques (partits i sindicats), ha fet que des de fa un quant temps
es recorri a altres formes de participacié no tradicionals (ANDUIZA | BOSCH, 2004, p. 107).

5 DALE, 1997; CARNOY, 2001.

6 CASTELLS, 2001.

7 Els Ultims anys de la politica de I'Estat espanyol han esdevingut un exemple paradigmatic d’aquesta situacié. L'augment dels ingressos de I'Estat
a causa del creixement economic i de I'augment dels impostos indirectes ha servit per reduir el déficit pressupostari, mentre creixia, pero, el defi-
cit social (NAVARRO, 2003, p. 25).
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dana respecte als aparells estatals i les estructu-
res burocratiques sobre les quals es fonamenten,
que son percebudes com a ineficients, comple-
xes, antiquades i molt costoses. L’alt i persistent
nivell de jerarquitzacié i compartimentacio de les
unitats administratives, que comporta dificultats
de comunicacid i cooperacio, la subjeccio inflexi-
ble a la normativa i la reglamentacio, o la tradicio-
nal identificacio entre fins i mitjans que implica un
creixement sostingut del volum de I’Administra-
Cié® només son alguns dels inconvenients com-
partits ampliament per les organitzacions burocra-
tiques, entre les quals el sector public segurament
és I'exemple més paradigmatic.®

Enles decadesrecents s’ha posatenrelleula
necessitat de dur a terme reformes tant des
del punt de vista del funcionament intern de
les administracions publiques, com des del
puntde vista de les relacions d’aquestes amb
els ciutadansi altres agents socials.

En definitiva, en les décades recents s’ha assistit
a I’'aparicié d’una multiplicitat d’iniciatives gover-
namentals i d’una literatura abundant que coinci-
deixen a posar en relleu la necessitat de dur a
terme reformes tant des del punt de vista del fun-
cionament intern de les administracions publi-
ques, com des del punt de vista de les relacions

d’aquestes amb els ciutadans i altres agents so-
cials. En aquest sentit, també sembla haver-hi un
cert consens a considerar les noves tecnologies
de lainformacié i la comunicacié' com un instru-
ment essencial per dur a terme el procés esmen-
tat de transformaci6. En aquest marc de replan-
tejament de la tasca administrativa s’insereix un
conjunt d’iniciatives de modernitzacio del sector
public que sovint s’engloben sota el paraigua de
conceptes propers perdo substancialment dife-
rents com e-government, governancga electroni-
ca o Administracio electronica.

Sembla cada cop més clar, doncs, que des de fi-
nals de I'Gltima década les administracions han
comencat a considerar les TIC i, en especial, In-
ternet com un element clau del seu futuri com un
dels eixos vertebradors de la seva modernitza-
cio. Aixi, les iniciatives d’e-government han proli-
ferat de forma espectacular en els ultims anys i
actualment sén presents en moltes administra-
cions de tots els nivells, des de I’Administracié
local a la supraestatal.™

Simultaniament amb aquesta tendéncia genera-
litzada a implantar projectes d’e-government,
també han proliferat els estudis que proven d’en-
tendre aquest fenomen nou des d’optiques i am-
bits diferents. Als estudis propiament académics,
que ja mostren una gran heterogeneitat de pers-
pectives disciplinaries, teodriques i metodologi-
ques, també cal afegir-hi els que han desenvolu-
pat les empreses privades del sector (des de
companyies i grans empreses de programari i

& JAIN, 2004.

° Una prova d’aquesta distancia creixent entre els ciutadans i les institucions politiques és que els governs i les administracions han adoptat un dis-
curs public que recalca la necessitat «d’apropar-se» i «obrir-se» als ciutadans o de demanar-los que facin «sentir la veu»; a Catalunya n’hi ha exem-
ples molt recents en propostes de participacié politica com les referents a la reforma de I’'Estatut d’autonomia de Catalunya o al Pla de recercai in-
novacié 2005-2008, iniciatives com Democraciaweb, pressupostos participatius en diversos municipis, diferents campanyes publicitaries, etc.

© En endavant, TIC.

" HARGITTAI, 1999; MILNER, 2002; GUILLEN i SUAREZ, 2001; JORDANA et al., 2003..
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magquinari fins a assessories empresarials impor-
tants) o els elaborats per les administracions o
els governs mateixos. Malgrat I’abundancia de li-
teratura sobre la quiestio, hi ha molt poc consens
respecte a les caracteristiques més importants
de l'e-government, les seves consequeéencies
més remarcables, els indicadors més fidels o les
formes més adequades d’analitzar i avaluar pro-
jectes especifics.

Bona part dels estudis que hi ha, d’altra banda,
fluctuen entre la prospectiva i la futurologia, és a
dir, exploren el potencial o els resultats futurs es-
perats de I'e-government, en comptes d’analitzar
empiricament realitats presents. Els pocs estudis
empirics que hi ha acostumen a restringir I'objec-
te d’analisi als portals i les pagines web de les ad-
ministracions publiques a Internet. Malgrat els
avantatges que poden representar aquests estu-
dis (sobretot la possibilitat de comparar un gran
nombre de casos sense grans costos en recursos
i temps), només subministren una visié molt par-
cial i indirecta de les transformacions que tenen
lloc a I’interior de les institucions publiques.

Aquestes limitacions també sén presents en les
col-leccions de «bones practiques» (best practi-
ces), una altra mena d’estudis relativament habitual
en 'ambit de I'e-government. Les llistes de bones
practiques tenen, a més, dos problemes propis: en
primer lloc, s’elaboren tenint-ne en compte, no-
més, el disseny, a part del I'Us que els ciutadans en
puguin fer; és evident, perd, que I'éxit o el fracas de
qualsevol innovacié tecnologica no pot establir-se
sense valorar I'abast i les particularitats de la difusio
o de I'Gs social que se’'n faci. En segon lloc, les bo-
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nes practiques s’identifiquen sense tenir present el
context social, politic o institucional de les adminis-
tracions especifiques que les han desenvolupat i
implicitament fan pensar, doncs, que I'aplicacié
que se’n fa es pot dur a terme gairebé mecanica-
ment en contextos molt diferents.

Les noves tecnologies permetien pensar a tren-
car amb les «regles» de funcionament del sector
public possibilitant una comunicacié molt més
dinamica i fluida, i no solament entre les unitats
de I’Administracio, sin6é també entre aquesta i al-
tres actors.

En aquest article es presenten les conclusions
principals d’un estudi sobre I’e-government que
intenta defugir aquesta mena de dificultats. En
concret, s’ha dut a terme un estudi de cas sobre
una iniciativa d’e-government (el projecte Admi-
nistracié oberta de Catalunya) desenvolupada
per I’Administracié autondmica i les administra-
cions locals catalanes.” L’objectiu basic ha estat
analitzar quina interaccié s’esdevé entre la inno-
vacio tecnologica i el canvi organitzatiu en el
context de la burocracia publica. En concret, per
mitja d’un extens i exhaustiu treball de camp,™
s’ha provat de dilucidar en quines condicions
certes innovacions tecnologiques poden asso-
ciar-se a determinats canvis organitzatius i qui-
nes tensions i quins obstacles es generen en

2 | ’estudi empiric de la investigacié aqui exposada compren els anys 2002 i 2003. Els desenvolupaments posteriors del projecte AOC queden fora

de I'analisi d’aquest article.

'3 Els autors agraeixen al personal de I’antiga Direccié General de Planificacié Operativa i de ’'empresa Serveis Publics Electronics les facilitats do-
nades per desenvolupar el treball de camp. Igualment, volen fer extensiu aguest agraiment a totes les persones entrevistades al llarg del projecte.
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aquests processos de transformacio.' Per fer-
ho, s’ha centrat I’'analisi en el procés d’innovacio
i en la dinamica dels actors que intervenen.

S’ha volgut explorar, igualment, fins a quin punt les
administracions publiques adopten la forma orga-
nitzativa en xarxa que comenca a caracteritzar, per
exemple, algunes grans empreses 0 companyies
privades, aixi com moltes altres institucions i enti-
tats del mén contemporani, i en quin sentit I'e-go-
vernment constitueix un impuls en aquesta trans-
formacio hipotetica. S’ha analitzat, en aquesta linia,
quines caracteristiques de I'organitzacié burocrati-
ca son obstacles en el procés de canvi, en quina
mesura la digitalitzacié de serveis publics afavoreix
I'augment d’eficiencia i eficacia de les administra-
cions i quina transformacié experimenta la figura
del ciutada com a usuari final d’aquests serveis.

Ara bé, abans de prosseguir i a la vista d’algu-
nes de les dificultats analitiques que s’han es-
mentat en aquesta introduccio, es fa necessaria
una aproximacioé critica als conceptes d’e-go-
vernment i de governanga electronica i a la seva
vigencia i utilitat com a eines analitiques per a
I’estudi de les transformacions actuals en el si
de I’Administracio publica. Un cop emmarcat
tedricament quin és I'ambit d’estudi, cal una ex-
plicacié breu del projecte Administracio oberta
de Catalunya (AOC), objecte de I'estudi de cas
que és el punt de partida d’aquest article, aixi
com de la metodologia emprada. Seguiran
aquest apartat la presentacio dels resultats de
I’analisi feta i una sintesi de les principals con-
clusions extretes.

2. Del’e-governmentala
governanga electronica

El concepte d’e-government va sorgir fa poc més
d’una década estretament vinculat a les teories de
la «nova gestid publica» (New Public Manage-
ment)'® i la modernitzacié administrativa, en un pro-
cés que es pot considerar més aviat el resultat d’u-
na confluéncia d’elements que no pas el fruit d’'un
origen unic. D’aquesta manera, d’'una banda, els
tedrics de I’Administracié publica remarcaven la
necessitat d’abandonar el model administratiu ba-
sat en la burocracia weberiana i optaven per formes
de funcionament més flexibles, menys jerarquiques
i compartimentades, més dinamiques, etc.;*® de
I'altra, a mitjan década dels noranta, les TIC, i en
especial Internet, es van comencar a interpretar
com el vehicle idoni per promoure aquesta trans-
formacio; a meés, es va anar més enlla de I'Gs tradi-
cional de les TIC en els processos d’automatitzacié
de procediments. Aixi, les noves tecnologies per-
metien pensar a trencar amb les «regles» de funcio-
nament del sector public possibilitant una comuni-
cacié molt més dinamica i fluida, i no solament
entre les unitats de I’Administracio, siné també en-
tre aquesta i altres actors automatitzant i simplifi-
cant processos administratius sencers o incorpo-
rant el sector privat i les seves formes de gestio i
millorant I’eficiéncia interna de I’Administracio.

En aquest context va aparéixer i es va desenvolu-
par el concepte d’e-government, que es va difon-
dre rapidament tant en el mén acadéemic, en el qual
s’obri un espai nou de recerca en qué confluien la
ciéncia politica i la ciencia de I’Administracié, com

4 S’ha defugit explicitament I’esquema tradicional d’analisi d’impactes socials de la tecnologia, perqué es basa en una visié mistificada de la rela-
cio entre la societat i la tecnologia, que esdevé unidireccional, i perqué impedeix copsar els fenomens i les particularitats més importants d’aques-
ta relacié. Per a una critica de I’analisi d’impactes, vegeu BIJKER,1995; per a una critica similar, perd en I’'ambit de les TIC, vegeu KLING, 1999.

s La «nova gestid publica» va agrupar les doctrines administratives que van ser hegemoniques en I'agenda de la reforma de la burocracia publica

des de la década dels setanta (HooD, 1991; BARZELAY, 2001).
6 OSBORNE i GAEBLER, 1995; HUGHES, 2001; HEEKS, 2001.



en l'espai de l'accié politica mateixa. Tanmateix,
com s’assenyalava més amunt, aquesta difusio ra-
pida de I'e-government s’esdevenia mentre s’es-
campaven altres conceptes, com ara els d’Admi-
nistracié electronica o governanga electronica, tan
propers tedricament que han conduit a una certa
ambiguitat i superposicio en les seves definicions.

En les diferents definicions sobre I'’e-government
hi ha, naturalment, diversos elements comuns.
Sens dubte, pero, destaca el pes determinant
que en totes les definicions es dona a la tecnolo-
gia. Aixi, a tall d’exemple, ’OCDE defineix I’e-go-
vernment com I’aplicacio de tecnologies basades
en Internet per a activitats comercials i no comer-
cials en el si de ’Administracio publica.” Per la
seva banda, les Nacions Unides el consideren
com el conjunt de totes les plataformes de tecno-
logies de la informacié i la comunicacio utilitza-
des pel sector public.™ Des d’una linia similar, al-
tres definicions afegeixen, a més, molt d’émfasi
en la digitalitzacié dels serveis publics,™ que és,
en definitiva, I’estratégia principal que han seguit
la gran majoria d’iniciatives en e-government dels
darrers anys. De fet, I'evolucié de I’e-government
sovint ha conduit a una visié que el redueix a la
mera digitalitzacié de serveis. Aquesta situacié
ha afavorit, d’'una banda, que en molts casos les
analisis s’hagin centrat en I’estudi dels portals de
les administracions i, de I'altra, que la tecnologia
hagi ocupat una posicié excessivament central,
perjudicial per a I'analisi d’aquestes iniciatives,
perqué no permet veure altres elements asso-
ciats (culturals, organitzatius, politics, etc.).
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En contraposici6 amb aquesta visié restringida
de les transformacions i les limitacions que ofe-
reix el concepte d’e-government amb vista a
I’analisi de la configuracié de nous models de
funcionament i d’organitzacio de I’Administracio,
en aquest article s’opta pel concepte de gover-
nanga electronica.

Alguns autors han assenyalat que la «gover-
nanca moderna» es caracteritza per una forma
de governar més cooperativa en que les institu-
cions estatals i no estatals i els actors tant pu-
blics com privats participen i sovint cooperen en
la formulacié i aplicacid de politiques publi-
ques.? Aixi, en les ultimes decades han proliferat
les xarxes mixtes d’actors publics i privats encar-
regades de dur a terme I'aplicacié de les politi-
ques governamentals. Com es veura, la forma en
que s’articulen aquestes xarxes esta condicio-
nada per la distribucioé del poder i pot conduir a
resultats molt diferents; com a casos extrems,
per exemple, es pot assolir una eficiencia i una
flexibilitat més grans del funcionament de I'Ad-
ministracié o, en canvi, pot donar-se una disper-
si6 de recursos entre el sector public i el privat.

Es clar que aquesta nova forma de gestié ha co-
mencat a donar-se, en molts casos, abans de la
recent transformacio tecnologica,? perd en tot
cas, les TIC s’han convertit en un element en
certa manera esperonador en el sentit que facili-
ten aquesta tendéncia. Per aix0 en aquest article
es postula que la governanca electronica es pot
identificar amb aquesta idea de la governanca

7 OCDE, 2001.

8 UNITED NATIONS, 2001.

* DI MaAlo et al., 2000.

2 RHODES, 1997; MAYNTZ, 1998.
2 MAYNTZ, 2001.

22 Al principi dels anys noranta, en el context de la Generalitat, les oficines de gestié unificada oferien un exemple clar de transformacié de funcio-
nament intern i de canvi conceptual en la prestacié de serveis amb treball interadministratiu i funcionament en xarxa.
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moderna desenvolupada sota una organitzacio
interna de I’Administracié en xarxa basada en
I’Gs de les TIC.

Tal com ha succeit en bona part dels projec-
tes de governanca electronica d’altres go-
verns i administracions del mon, ’AOC fou
concebuda principalment com un projecte
enfocat ala prestacio telematica de serveis.

Per tant, i sintetitzant, quan en aquest article es
parla de governancga electronica, es fa referén-
cia a l'organitzacié global del Govern, en la
qual s’inclouen naturalment la modernitzacio
administrativa i la incorporacié de noves tec-
nologies, perd també les relacions entre les di-
ferents institucions pertanyents al sector pu-
blic, és a dir, relacions interadministratives i
intraadministratives, les relacions entre el sec-
tor public i el privat, i, finalment, la reconsidera-
ci6 de les relacions entre I’Administracié i els
ciutadans.

3. Objecte d’estudi i metodologia

Amb la voluntat explicita d’avancgar cap a la «mo-
dernitzacié i digitalitzacié de I’Administracié pu-
blica catalana», al juliol de I'any 2001 la Generali-
tat de Catalunya i les administracions locals
catalanes, representades pel consorci Localret,
van firmar el Pacte per a la promocié i desenvo-

lupament de la societat de la informacié en les
administracions publiques de Catalunya.? Entre
les accions previstes en el Pacte destacava la
creacié del Consorci Administracié Oberta de
Catalunya (AOC), propietat de la Generalitat
(60%) i Localret (40%). EI Consorci AOC fou I’'en-
carregat, entre altres iniciatives, de la creacié del
«portal de les administracions de Catalunya»,
denominat més endavant CAT365.

El portal CAT365 era I'eina principal a través de
la qual es pretenia dur a terme la «millora de les
relacions entre I’Administracio i els ciutadans i
les empreses».?* A la practica, aquesta millora es
concreta a orientar el projecte cap a la prestacié
telematica dels serveis publics que ofereixen les
administracions, per la qual cosa es crea I'em-
presa Serveis Publics Electronics (SPE). Aquesta
empresa seria I’encarregada de gestionar el por-
tal CAT365 i assumiria el rol de distribuidora de
serveis de les administracions.

En concret, doncs, la voluntat del projecte era
convertir CAT365 en la «finestra Unica» de totes
les administracions amb competéncies a Cata-
lunya i integrar tots els serveis publics a través
d’'un uUnic punt de distribucié. Aixo oferiria la
possibilitat de millorar la relacié entre els ciuta-
dans i les administracions i els estalviaria des-
placaments i costos (economics, de temps, etc.)
aixi com la presentacié de documents o certifi-
cacions de que ja disposessin altres administra-
cions o fins i tot altres unitats d’una mateixa
administracio, cosa que succeeix en moltes trami-
tacions. D’aquesta manera, s’intentava no de-
manar al ciutada dades o documents que I’Ad-
ministracié ja tingués.

= http://www.localret.es/aoc/default.ntm (accés 2/11/02).

2 http://www.Gencat.net/nova_administracio/egovern/serveis/.htm (accés 25/2/03).
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Per tant, la prestacié telematica de serveis publics
no es reduia a la creacié d’una nova interficie de
relacio amb els ciutadans (el portal CAT365). Im-
plicava, a més, la creacié d’una plataforma tec-
noldgica que permetés el traspas d’informacié
entre les entitats prestadores de serveis (les admi-
nistracions que actuen a Catalunya) i I'organisme
distribuidor (SPE-CAT365). Tanmateix, a més d’es-
devenir una nova interficie de relacié amb els ciu-
tadans, el portal CAT365 també es planteja com
una nova oportunitat d’iniciar la reforma interna de
I’Administracié. Les transformacions que perse-
guia el projecte no es concentraven, doncs, Unica-
ment en la fase de distribucié dels serveis, siné
també en I'estadi de produir-los. Aqui parametres
com I’eficiencia, I'eficacia, I'automatitzacio, la sim-
plificacio, la transparéncia, la participacio, etc.
eren els elements que havien de regir el nou model
de funcionament intern de I'’Administracié. D’a-
questa manera, a poc a poc, '’AOC esdevingué el
gran projecte de transformacié de I’Administracio
autonomica de la legislatura passada.

En definitiva, els objectius d’AOC, similars als
d’altres iniciatives d’e-government en el context
internacional, comprenien un procés de transfor-
macioé de I’Administracié publica apropant-la als
ciutadans amb la facilitacio de I'accés a serveis i
informacions, la simplificacié de procediments i
tramitacions, I'augment de I’eficiencia i I'eficacia
dels serveis publics i, finalment, 'augment de la
transparéncia del Govern i I’Administracié amb
el subministrament d’informacio detallada de les
seves activitats, aixi com I'obertura d’espais de
participacié ciutadana.

Ates I'intereés principal de la recerca (la interaccio
entre la innovacio tecnologica i el canvi organit-
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zatiu), la metodologia no es podia limitar a I’ana-
lisi de les pagines web de les administracions
implicades, tot i que s’utilitza de forma comple-
mentaria en I'estudi dels portals www.cat365.net
i www.gencat.net. En canvi, havia de permetre
accedir a I'interior de I’Administracié i observar
directament els fenomens que s’hi produien.
Aixi, el treball de camp es concreta en dos perio-
des d’observacié participant de cinc mesos de
duracio total als dos centres nuclears d’execucio
i coordinacioé del projecte i en una llarga série
d’entrevistes semiestructurades a membres de
les diferents unitats i departaments de les institu-
cions i empreses privades implicades en el pro-
jecte. L’analisi documental fou, finalment, I'altra
font d’informacio utilitzada. En concret s’estudia
la documentacio interna cedida pels agents, les
unitats i les institucions involucrades en el pro-
jecte. Aquesta analisi documental es va comple-
mentar amb un seguiment de I'activitat parla-
mentaria al voltant del projecte® i de les noticies
aparegudes a la premsa.

4. La gestid del canvi: la
digitalitzacio de serveis

Tal com ha succeit en bona part dels projectes de
governanga electronica d’altres governs i admi-
nistracions del mén, ’AOC fou concebuda princi-
palment com un projecte enfocat a la prestacio
telematica de serveis. Aixi, malgrat que com s’ha
dit s’hi perseguien altres objectius, la major part
d’esforcos es destinaren a oferir als ciutadans el
maxim nombre possible de serveis en linia. D’a-
questa forma, fins i tot la manera d’operar del
projecte s’estructura introduint serveis al portal
en etapes successives anomenades onades i en

2 En concret, es féu el seguiment de les sessions de la Comissi6é permanent de legislatura del Parlament per a la societat de la informacié.
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qué es prestava molta atencié a incorporar ser-
veis per al maxim nombre de ciutadans.

De la mateixa manera, la feina i la interaccié amb
cada departament i unitat administrativa es plan-
tejaren a través de la digitalitzacié de serveis es-
pecifics. Per a cada «onada», cada departament
havia de procurar proposar un nombre determi-
nat de serveis que es consensuava amb el nucli
de comandament del projecte per tal de digitalit-
zar-los.

En definitiva, I’objectiu principal del projecte era
oferir serveis en linia als ciutadans; en canvi,
eren objectius secundaris les millores en eficien-
cia, simplificacid, etc. En tot cas, tal com es
veura, aquestes millores havien d’esdevenir-se
com a consequencia de la mateixa digitalitzacio.
Aix0 és important perqueé marca el rumb i la ma-
nera de funcionar del projecte, com també de-
termina bona part de les dificultats i tensions
que es van detectar en I’'analisi i que tot seguit
es presenten.

5. La integracio, la fragmentacidila
superposicio

En primer lloc, gran part dels problemes que
s’han detectat en el projecte estan relacionats
amb el que es pot anomenar processos d’inte-
gracid presents en la digitalitzacié de serveis.
S’entén per integracid la capacitat d’intercan-
viar informaci6 entre unitats distintes d’una o
més administracions a través de canals i siste-
mes transversals d’informacié. Aquesta inte-
gracio6 inclou tant la integracié horitzontal (entre
unitats d’una mateixa administracid) com la in-

tegracio vertical (entre administracions de ni-
vells diferents). La integracié com a intercanvi
d’informacio entre unitats és un aspecte central
en els processos de construccié de serveis pu-
blics en linia i de transformacio interna de I’Ad-
ministracio.

Entesa la integracié en aquest primer sentit «ma-
cro», els processos d’integracié han d’afrontar
les caracteristiques classiques de I’Administra-
Cio burocratica. Aixi, es constata com a dificultat
la tradicional identificacié burocratica entre fins i
mitjans, que es manifesta amb una viruléncia
particular en la relacié que s’estableix entre I'es-
tructura organitzativa i els sistemes de gesti6 de
la informacié. La informacié apareix, en aquest
sentit, com a propietat dels departaments o uni-
tats que la generen o recopilen. Obrir les bases
de dades a altres unitats i més encara a altres
administracions es veu com una péerdua de po-
der o influéncia.

A aquesta dificultat cal sumar-hi la fragmentacié
de I’Administracié en una multiplicitat d’unitats,
cada vegada més especialitzades i amb alt grau
d’autonomia®, que de retruc ha conduit a una
gran heterogeneitat tecnologica, una heteroge-
neitat que dificulta la comunicacié entre les uni-
tats i que al seu torn realimenta la fragmentacio.
A tall d’exemple, en I’Administracio autonomica
actualment conviuen diversos gestors de contin-
guts associats als departaments. La fragmenta-
cid, que ja és un obstacle tradicional per a les ini-
ciatives transversals de reforma, es déna, doncs,
en I'organitzacid, perd també pel que fa a la tec-
nologia. En aquest sentit, el procés que ha seguit
I’Administracié catalana i les dificultats deriva-
des semblen no diferir gaire dels processos ex-

% | a fragmentacio i la compartimentacié s6n fenomens molt presents a la Generalitat. Vegeu RAMIO, 2003.



perimentats per altres administracions publiques
altament burocratitzades.

No obstant aix0, hi ha un altre significat d’integra-
ci6 amb un sentit més «micro», que practicament
no ha tractat la literatura i que té a veure amb les
practiques que es donen a I'interior de I’Adminis-
tracio. Integracio, en aquest context, es refereix a
la integracio entre els processos on line i els pro-
cessos off-line, és a dir, la forma en qué conviuen
i es relacionen els nous procediments propis de
la governanca electronica (per exemple, la pres-
tacié de serveis a través d’Internet) amb els pro-
cediments tradicionals de I’Administracié publica
(per exemple, la prestacié dels mateixos serveis a
través de I'atencié presencial).

De I'analisi del treball de camp que s’ha dut a
terme es conclou que en general sembla haver-
hi un baix nivell d’integracié entre els processos
on line i off line, que es manifesta de diverses for-
mes. D’una banda, hi ha els casos en que els
processos nous que han de fonamentar la provi-
si6 electronica d’un servei s’afegeixen com si es
tractés d’un apéendix als preexistents; aleshores
ambdds processos es desenvolupen simultania-
ment i amb pocs vincles entre ells. De I'altra, en
altres casos s’esdevé que els processos nous de
provisié electronica s6n una mera transposicié
de les antigues formes de funcionament a través
d’un nou vehicle tecnologic.

D’aquesta manera, doncs, en lloc d’integracio,
més aviat sembla haver-hi una certa superposicio
entre els procediments nous i els vells. Es tracta,
en definitiva, de la coexisténcia dels procedi-
ments nous vinculats als canals nous de distribu-
ci6 i als vells processos de provisié. Es una situa-
cié que, tal com es va poder observar, sovint
provoca una complexitat creixent de la feina dels
empleats publics, en la qual es dupliquen, per
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exemple, certes tasques. Aquesta situacié expli-
ca que de vegades els empleats publics mostres-
sin un baix nivell d’implicacié i compromis amb el
projecte. Paradoxalment, perd, aquesta actitud
habitualment es descriu en la literatura com una
mostra de resisténcia al canvi practicament in-
trinseca a tots els processos de reforma de les
organitzacions.

Es constata com a aspecte comu a molts projec-
tes de governanca electronica un cert procés
de transformacio de I’Administracio publica en

una administracié en xarxa.

En aquest context de superposicio, I'augment de
I’eficiéncia, entesa com el coeficient entre I'efica-
cia i els recursos invertits, i, en general, la reengi-
nyeria de processos que habitualment s’associa a
la governanca electronica resulten clarament com-
promesos. Més aviat sembla donar-se el que hem
conceptualitzat amb I'expressié un cert caos orga-
nitzatiu. Aqui les directrius d’eficiencia, simplifica-
Cio, accessibilitat, etc., habitualment compartides
per la majoria d’aquests projectes, no son assoli-
des, almenys a I'inici. Més aviat al contrari, sovint
es constata que la ineficiencia global del procés
augmenta.

Aquesta superposicid esta relacionada, de fet,
amb una superposicié d’estructures organitzati-
ves: per al desplegament d’un projecte d’aques-
tes caracteristiques es creen superestructures
ad hoc encarregades de gestionar els nous ca-
nals de relacié amb el ciutada (en el cas estudiat,
I’empresa SPE) que conviuen, sovint de forma
tensa, amb les estructures organitzatives pree-
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xistents. En aquest sentit, la governanca electro-
nica corre el risc de convertir-se en un apendix
virtual de I'organitzacié que pot acabar generant
un nou tipus de burocracia que es podria ano-
menar tecnoburocracia.

Sigui com sigui, deixant de banda tota prospec-
cio i les dificultats mencionades més amunt, fins
a quin punt és constatable alguna transformacié
en l'estructura organitzativa i de funcionament
de I’Administracié? S’esta imposant una nova
forma en I'estructura burocratica preexistent? Si
és aixi, quines son les seves caracteristiques i
quin és I'abast de la transformacié? Quins obs-
tacles hi intervenen en contra?

6. Cap a una administracioé en xarxa?

L’analisi del treball empiric fet permet afirmar,
amb referéncia a les preguntes anteriors, que es
constata com a aspecte comu a molts projectes
de governanga electronica un cert procés de
transformacié de I’Administracié publica en una
administracioé en xarxa. Tanmateix, en molts as-
pectes es tracta d’un procés limitat i molt condi-
cionat per factors diferents.

Si 'organitzacié de la prestacié de serveis es fa,
efectivament, prenent el ciutada com a centre del
procés i no segons I’estructura organitzativa de-
partamental tal com assenyalen les directrius de
bona part dels projectes de governanca electro-
nica, es fa necessari pensar en un nou model de
relacio entre els departaments d’una administra-
Cio i entre aquests i altres administracions impli-
cades en la prestacié de serveis. Aquest model

nou de relacid, en el qual es detecta una tenden-
cia cap a un canvi en els fluxos d’informacioé amb
un augment de la integracié horitzontal i vertical,
en I'atribucié de responsabilitats i en les formes
de cooperacié entre els diferents agents impli-
cats, suposa una transformacié general en una
estructura en xarxa.”

Aquest procés d’abandonament progressiu de
I’estructura burocratica tradicional i d’adopcié
d’una forma en xarxa que sembla poder asso-
ciar-se a la governanca electronica es constata
en I’AOC. Tanmateix, tal com ha succeit en altres
experiéncies governamentals,® la transformacio
ha tingut un abast més aviat limitat.

Amb referéncia a la dimensi6 externa de I'orga-
nitzacio, la tendéncia a reconfigurar la interficie
de relacié amb el ciutada a través d’Internet és
un fenomen generalitzat en aquests projectes, i
I’AOC no és una excepcid. Aquesta reconfigura-
ci6 es materialitza a organitzar la informacid i
provisié de serveis en funcié de les necessitats
dels usuaris, aixo és, des de la perspectiva de la
demanda,® més que no pas sobre la base de les
unitats o departaments responsables dels ser-
veis, és a dir, des de la perspectiva de I'oferta i
reproduint a Internet I'estructura organitzativa de
I’Administracio.

D’aqui en deriven, a més, altres directrius més
especifiques: la tendéncia a millorar i flexibilitzar
I’accés als serveis, la simplificacié dels tramits
implicats o la inclinacio a oferir més informacié
relacionada i millor. Totes aquestes directrius te-
nen un component tecnologic basic. Dit d’una
altra forma, la seva materialitzacié és possible

7 Sobre aquest concepte, vegeu CASTELLS, 2003.
2 FOUNTAIN, 2001.

» En aquest sentit, ’exemple més clar és segurament I’organitzacié de la informacio a partir dels anomenats fets vitals.



en bona part gracies a les TIC. En particular,
s’ha observat que en la reconfiguracié de I’ofer-
ta de serveis, els intents de simplificacié han
acabat afectant I'estructura de les bases de da-
des i provocant la connexié entre els sistemes
d’informacio de diferents unitats pertanyents a
departaments diferents de I’Administracié au-
tonomica.

Aquest fet implica que el canvi que es dona en la
provisié de serveis en linia, que, com s’ha vist, ha
estat el focus prioritari del projecte, no afecta uni-
cament la relacié entre ’Administracié i els usuaris
de serveis, sind que també repercuteix indirecta-
ment en els processos que s’esdevenen en el nucli
de la mateixa Administracié. En udltim terme,
doncs, s’esdevé un cert grau d’integracid horit-
zontal —d’integracio vertical no se n’ha observat
cap cas— que erosiona les estructures jerarquiques
de funcionament i que també permet parlar d’'una
transformacio incipient en una estructura en xarxa.

Malgrat aquesta transformacio, la relacio entre el
canvi organitzatiu i la innovacié tecnologica en
I’ambit del projecte de governancga electronica
que s’ha tractat es pot descriure com a precaria.
La vinculacié entre la innovacié tecnologica, re-
presentada per I’establiment d’un nou canal inte-
ractiu de relacié6 amb els usuaris dels serveis, i
els canvis organitzatius que condueixen cap a
una nova forma de 'organitzacié en xarxa no es
produeix de forma casual ni mecanicista. Es in-
fluenciada i dificultada pels diferents aspectes
de I’estructura organitzativa burocratica que s’-
han anat destacant fins aqui. Tanmateix, hi ha al-
tres elements que hi actuen en contra i que s’a-
borden en els apartats segients.
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7. El paperde la tecnologia

No és endebades que, tal com s’ha vist en el se-
gon apartat d’aquest article, la tecnologia ocupi
un espai protagonista en la majoria de defini-
cions de I'e-government. De fet, la focalitzacio
excessiva en la tecnologia aixi com el rol molt di-
ferent que els diversos actors hi atribueixen se-
gurament soén alguns dels esculls principals que
apareixen en el desplegament d’una iniciativa
com I’AOC i en general en el de la gran majoria
de projectes d’e-government.*

Els diferents actors involucrats en el projecte
mostren dues caracteritzacions diferents, si no
clarament oposades, del rol que la tecnologia ha
de tenir en una iniciativa d’e-government. Molts
participants entrevistats afirmen que «la tecnolo-
gia no és un problema» o que «no és el més com-
plicat»; el que volen dir és que les decisions politi-
ques i organitzatives sén les més dificils d’establir
i prendre i les més importants: la tecnologia ha de
ser un vehicle neutral d’aquestes prescripcions o
directrius. Tanmateix, en contra d’un dels suposits
implicits més habituals, les TIC no s6n una eina o
un simple instrument neutral que pot adaptar-se a
objectius i valors preestablerts. En aquesta linia,
per exemple, els desenvolupaments tecnologics
especifics d’una unitat administrativa, lluny de ser
neutrals, duen inscrits en el disseny elements nor-
matius i organitzatius gairebé invisibles i que Uni-
cament surten a la llum quan se’ls separa del seu
context d’Us. Les bases de dades propies d’una
unitat administrativa, a banda de ser eines técni-
ques per gestionar la informacid, incorporen algu-
nes caracteristiques especifiques del planteja-
ment organitzatiu en que s’han elaborat, des dels

* La creenga molt estesa que I'e-government és, per sobre de tot, una qiiestio tecnica o tecnologica també es considera com un dels seus obsta-

cles principals a FOUNTAIN, 2001.
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criteris d’identificacié dels usuaris d’un servei fins
als models d’accés a la informacié.®' Aixi, doncs,
en contra del que s’acostuma a pensar, quan
s‘examinen amb profunditat processos de mo-
dernitzacié com son la digitalitzacié dels serveis
publics, els problemes relacionats amb la tecnolo-
gia sén molts i acostumen a ser molt persistents.

Respecte als elements anteriors, és important re-
marcar dues questions importants. D’una banda,
en la linia del que s’afirmava més amunt, la flexi-
bilitat de les TIC no és infinita. No sempre és fac-
tible incorporar a un disseny especific un objectiu
politic determinat, per exemple. D’altra banda,
les TIC no aterren «pures» en I'ambit politic de
I’Administracid, sind que hi arriben acompanya-
des de determinats actors (companyies de pro-
gramari, empreses d’assessorament, etc.) com a
part de dissenys o plans més amplis i ja han ex-
perimentat, per tant, un cert procés d’adaptacio a
interessos i objectius externs al sector public.

Quan la digitalitzacié de serveis es limita al
mer traspas a la xarxa sense repensar-ne els
processos interns o sense considerar solu-
cions no tecnologiques (per exemple, simple-
ment eliminant passos innecessaris en les tra-
mitacions), els resultats no son els esperats.

L’'altra percepcio del rol que té la tecnologia en
aquests projectes que s’ha detectat al llarg de les

entrevistes va justament en la linia contraria a I'an-
terior. Semblava haver-hi, sobretot entre els car-
recs directius del projecte AOC, una confianca ab-
soluta en el poder de la tecnologia per transformar
I’organitzacié i el funcionament de I’Administracio.
Aix0 es va constatar principalment en el que s’ha
anomenat model d’induccid® i que en ’AOC esde-
vingué I'estratégia principal per a la transformacio
interna de I"’Administracié. En aquest i en altres
projectes de governanga electronica es constata
la preséncia d’una posicié determinista massa
simplista.

En contra d’aquesta posicio, la recerca duta a ter-
me demostra que les TIC no condueixen per elles
mateixes a una millora en I’organitzacio i el funcio-
nament intern de ’Administracié. De fet, tal com
s’ha vist en el que s’ha conceptualitzat amb I’'ex-
pressid caos organitzatiu, és habitual que, com a
minim en els primers estadis de desenvolupa-
ment, determinats objectius perseguits com, per
exemple, la millora en I'eficiéncia no es puguin
aconseguir i que el mateix funcionament de I’Ad-
ministracié empitjori forga. Cal assenyalar, doncs,
que els suposats «impactes» de les TIC en I’Admi-
nistracié estan influenciats per diversos factors
(organitzatius, estructurals, culturals, etc.) que
condicionen els dissenys finals.

Aquesta focalitzacié en la tecnologia comporta,
en alguns casos, 'anomenat imperatiu tecnolo-
gic.®* Més que posar emfasi en la simplificacio i
reconsideracio dels serveis publics, sembla ha-
ver-hi una tendéncia creixent en les administra-
cions —i, com s’ha vist, el cas de ’'AOC n’és un
exemple- a digitalitzar-los com a solucié unica

% Sobre la nocié de «valors incorporats» a una tecnologia, vegeu AIBAR i QUINTANILLA, 2002.
% S’entén per model d’induccié la creenga que la introduccié de la tecnologia, utilitzada intensivament, per exemple, per a la digitalitzacié dels ser-
veis, provocara, gairebé de forma mecanica, la dificil transformacié i reforma de I’Administracié publica.

® Per a una introduccié a aquest concepte, vegeu WINNER, 1987.



de les seves deficiéncies. Tanmateix, quan la di-
gitalitzacio de serveis es limita al mer traspas a la
xarxa sense repensar-ne els processos interns o
sense considerar solucions no tecnologiques
(per exemple, simplement eliminant passos inne-
cessaris en les tramitacions), els resultats no son
els esperats.

Aquesta estrategia es fonamenta, de fet, en una
mena de cercle vicios. Els famosos ranquings en
e-government, elaborats i posats de moda sobretot
per les assessories i els proveidors informatics,
prenen justament com a indicador principal de I'e-
xit el nombre de serveis en linia que ofereixen les
administracions. La voluntat de les administracions
per puntuar satisfactoriament en aquests ran-
quings les condueix a destinar a la digitalitzacié de
serveis bona part dels recursos. En aquest sentit,
sembla haver-hi un efecte de retroalimentacié entre
el que assenyala la literatura i les accions empreses
per les administracions, que, a més, determina la
direccié que estan prenent aquests projectes.

8. La flexibilitat interpretativaiels
marcs tecnologics

Un altre aspecte que s’ha considerat i que s’a-
bordara de forma més especifica I'apartat se-
glent té a veure amb els actors i les xarxes de
relacions que s’estableixen en projectes d’a-
questes caracteristiques. Com és sabut, es trac-
ta de xarxes complexes en qué no participen
Unicament I’Administracié i les empreses de ma-
quinari i programari que proporcionen la tecnolo-
gia necessaria. Ben al contrari, hi ha un ampli
ventall d’actors que de forma més o menys
constant i amb més o menys capacitat d’influen-
cia, intervenen en el projecte: altres administra-
cions, organitzacions o agrupacions socials i
partits politics, per exemple, influeixen en el desen-
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volupament del projecte. Fins i tot la mateixa Ad-
ministracié autondmica representa una gran
multiplicitat d’actors (comencgant pels diferents
departaments fins a arribar a les mateixes unitats
administratives prestadores de serveis) amb in-
teressos que no sén sempre coincidents i que en
alguns casos semblen contraposats.

El que s’ha detectat en aquest context és que es
produeixen nivells de «flexibilitat interpretativa»
en que precisament aquests actors, provinents
de contextos diferents, posen en joc visions di-
vergents sobre els objectius del projecte i sobre
els dissenys especifics de la tecnologia que con-
sideren més adequats.

La dificultat principal en aquest sentit esta en la
mateixa consideracio del que ha de ser un portal
de les administracions publiques a Internet. Hi ha
posicions divergents i d’alguna manera enfronta-
des sobre si s’havia d’adoptar un plantejament
similar al dels portals comercials, I'objectiu dels
quals és ser clarament reconeguts, en certa for-
ma creant una marca propia i coneguda pel ma-
Xim nombre possible de ciutadans o si, en canvi,
el que calia perseguir era més aviat una platafor-
ma de comunicacio invisible. Es tractaria, en
aquest darrer cas, d’un espai neutre a l'estil de
les plataformes de comunicacié entre les entitats
bancaries en qué es permetria efectuar tramits in-
teradministratius perd sense necessitat de des-
plagar-se a un portal especific, és a dir, s’hi acce-
diria des de qualsevol administracio.

Una concepcio6 diferent del que ha de ser un por-
tal interadministratiu condueix, alhora, a distintes
concepcions sobre qué es considera com a éxit i,
per tant, sobre quins parametres s’han de tenir en
compte per avaluar el projecte. Aixi, a partir de les
dues concepcions anteriors, un gran nombre de
visites o de serveis en linia pot considerar-se com
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un index d’exit des d’un punt de vista proxim al
negoci electronic, mentre que no ho seria des
d’una visio alternativa en que el que es busca és
reduir al maxim el nombre de vegades que el ciu-
tada ha de relacionar-se amb I’Administracio.

Com en tot projecte sociotécnic, I’'éxit d’una
iniciativa de governanca electronica depén
en gran part de I'estabilitat amb queé s’arti-
cula la xarxa d’actors que hi participen.

Per altra banda, en aquest procés també sembla
donar-se una reinterpretacié de la figura del ciu-
tada, des de la reconsideracié de la seva relacio
amb I’Administracié. L'émfasi practicament exclu-
siu en la provisid de serveis electronics, el qual
predomina en molts dels projectes de governanca
electronica, converteix el ciutada, per sobre de tot,
en un consumidor de serveis i, alhora, I’Adminis-
tracié en l'organitzacié proveidora. Aquesta con-
cepcidé té com a consequéencia una simplificacié
considerable de la relacié entre I'Administracié i els
ciutadans; en concret, el ciutada-client pren prota-
gonisme enfront del ciutada com a subjecte politic,
amb drets i obligacions especifiques.

Amb relacié a un altre aspecte, la governanca
electronica posa de manifest les dificultats de la
gestié i del canvi en les administracions. La
preséncia dels diferents actors, a la qual es feia
referencia més amunt, introdueix un altre ele-
ment interessant sobre el funcionament d’un
projecte d’aquestes caracteristiques i que té a

veure amb la tendéncia habitual a I'externalitza-
cié. En el context de la iniciativa estudiada, I'ex-
ternalitzacié no es refereix Unicament a I'exter-
nalitzacié de la tecnologia,* siné que sovint una
gran part de I’elaboraci6 i la concepcié del pro-
jecte es confia al sector privat.

D’aquesta forma, I’elaboracio dels serveis especi-
fics es fa, en gran manera, al marge del seu con-
text real (normatiu, juridic i organitzatiu) d’aplica-
ci6. La dificultat principal derivada d’aquesta
situacié és la gran distancia no Unicament fisica,
sin6 també —i principalment- cultural que hi ha en-
tre el context d’elaboracié, que recau en gran part
en les assessories externes, i el context d’aplica-
cio (’Administracioé publica). En aquest sentit, és
forca il-lustratiu un comentari sorgit en una reunio
en qué es contraposava la «voracitat documental»
que una empresa assessora atribuia a ’Adminis-
tracio pel fet de demanar documentacio acredita-
tiva per a un servei —excessiva, a parer seu-, al
que I’Administracié mateixa considerava com el
«rigor en el seguiment de la normativa».

En aquest punt, els problemes apareixen pel re-
for¢ mutu de diversos elements. La fragmentacio i
autonomia dels departaments, unida a I'externa-
litzacié dels serveis informatics, de forma que
cada departament ha seguit una estrategia distin-
ta en la incorporacio i I'ts de les TIC, ha generat
contextos excessivament diferenciats. Cada de-
partament té la seva propia historia de relacié
amb les TIC i ha elaborat un plantejament tecnolo-
gic particular. Una conseqiiencia obvia d’aixo és
el nivell diferent d’informatitzacié dels processos i
la falta d’homogenitzacio entre les solucions tec-
nologiques escollides, que dificulta enormement
accions transversals per a tota I’Administracio.

* Recordem que la Generalitat de Catalunya privatitza el Centre Informatic I’any 1998.
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Tot i aix0, a part les peculiaritats dels diferents de-
partaments, provant d’oferir una comprensié més
global de la situacié analitzada, s’ha vist que una
forma adequada i fructifera de concebre la distan-
cia entre el context d’Us i el context d’aplicacié
existent és la identificacio de dos marcs tecnolo-
gics® diferents. En poques paraules, el que aqui
es va detectar va ser la col-lisié, no tant entre la
tecnologia moderna i la concepci6 de I’Adminis-
tracié (cal recordar que I’Administracié publica
utilitza les TIC fa molt més temps que els projec-
tes de governancga electronica), com entre dos
marcs tecnologics diferents, dues concepcions i
dues formes d’utilitzar la tecnologia, en definitiva,
dues formes distintes de conjuminar tecnologia i
organitzacio.

D’una banda, hi ha el que s’ha anomenat marc
burocratic, en el qual la tecnologia i, en particu-
lar, els sistemes electronics d’informacio se su-
pediten a I'estructura. L’Us prioritari d’aquests és
I’automatitzacié de certs procediments, el re-
forcament de les estructures jerarquiques i el
control de la informacio.

D’una altra banda, en el que s’ha anomenat
marc de negoci electronic, la tecnologia es con-
jumina fonamentalment amb la funcié i els siste-
mes d’informacio s’utilitzen com a eines obertes
d’intercanvi d’informacié amb I’exterior i amb al-
tres unitats de I'estructura, cosa que, en part,
soscava les cadenes jerarquiques de comanda-
ment. El marc tecnologic del negoci electronic
esta representat i vehiculat principalment per les
assessories que intervenen en el projecte.
Aquest fet, molt habitual en la majoria de projec-
tes de governanca electronica d’arreu del moén,
condiciona fortament la direccio dels projectes i
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és un pont virtual mitjangant el qual es traslla-
den, sovint de forma molt mecanica i aproble-
matica, els objectius i les estratégies referents a
I’Gs de les TIC i d’Internet del sector privat al
sector public.

En tot cas, I'analisi no mostra una simple con-
frontacié entre la burocracia i la tecnologia,
sind entre formes tecnoorganitzatives diverses
amb concepcions, suposits i fins i tot objectius
divergents; son els «marcs tecnologics» als
quals s’ha fet referéncia més amunt en termes
teorics.

9. La xarxa d’actors

Finalment, I'analisi també prenia en consideracio
la xarxa d’actors existent i les relacions que s’es-
tableixen entre ells. Com en tot projecte so-
ciotecnic, I’exit d’'una iniciativa de governancga
electronica depén en gran part de I'estabilitat
amb que s’articula la xarxa d’actors que hi parti-
cipen. En aquest sentit, s’ha constatat una certa
inestabilitat en la xarxa global d’actors que té
uns efectes negatius sobre el projecte. Per exem-
ple, ’AOC ha estat subjecta clarament a ten-
sions politiques o condicionada per una asime-
tria manifesta en la representacio dels diferents
nivells d’administracié. D’aquesta forma, mal-
grat que el Consorci AOC s’estableix com una
associacio entre institucions, les forces politi-
ques que controlen les diferents institucions han
estat, de vegades, una font d’obstacles per al
projecte. En poques paraules, el Consorci AOC
no ha pogut convertir-se en un veritable patroci-
nador o executor de la iniciativa, ni ha pogut, si
més no, aillar-la de les forces externes prou
completament.

% Per a una introduccié a aquest concepte, vegeu BIJKER (1995).
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Una font permanent de conflictes ha estat, per
exemple, el nivell de visibilitat de les diverses ad-
ministracions en el portal. De la mateixa forma
que la integracié horitzontal afronta el fenomen
de la compartimentacié i una identificacio exa-
cerbada entre I'estructura i la funcio, també en
’ambit institucional les questions relatives al
manteniment de la identitat a la xarxa, conser-
vant la visibilitat i preservant les competéncies
per sobre de tot, es manifesten de forma pu-
nyent i converteixen el ciberespai en un nou es-
pai agonistic per als actors politics.

La percepcio d’Internet com un simple mitja
de comunicacid, habitual en la gran majoria
de projectes de governanca electronica, in-
fravalora les capacitats de la xarxa per es-
devenir I'esquelet d’'una nova forma d’or-
ganitzacio.

No obstant aix0, els actors politics han mostrat
en aquest cas una actitud ambivalent respecte a
la governanca electronica. Tot i que s’ha consta-
tat una vocacio clara de fomentar i financar, amb
una gran quantitat de recursos, les iniciatives de
governanca electronica, hi ha hagut, malgrat tot,
una baixa comprensié de les conseqiiéncies i de
I’abast de les transformacions organitzatives que
aquests projectes requerien; hi ha hagut forga
més consciéencia dels canvis relatius a la relacié
entre administracions i administrats que dels
canvis que afecten I’Administracié mateixa, fet
que pot tenir a veure amb la concepcio prioritaria
de la xarxa d’Internet com a canal de comunica-
cio innovador i no tant com a embri6 d’una forma
nova d’organitzacio.
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Pel que fa a I'estructuracié interna del projecte,
I’alta fragmentacio i el nivell d’autonomia de fun-
cionament que s’ha associat als departaments i
les unitats administratives també han estat un ele-
ment obstaculitzador del projecte. Els departa-
ments, per exemple, han seguit desenvolupant
projectes de gran magnitud relacionats amb les
TIC, que s’han desenvolupat al marge de '’AOC i
que n’han erosionat els principis basics («finestra
unica», plataforma interdepartamental, etc.). D’a-
questa manera, el nucli de coordinacié i direccio
del projecte ha tingut dificultats serioses per esde-
venir un punt de pas obligat de les iniciatives dels
departaments en la prestacio de serveis en linia.

Aixi mateix, s’han produit disfuncions en les sim-
plificacions que s’han donat des del nucli de co-
ordinacié del projecte. Moltes vegades ha fallat la
concepcié dels departaments, per exemple, com
a series de serveis publics i la consideracié pos-
terior d’aquests serveis com a simples conjunts
de tramits. Igualment, la diversitat del mon local
(més de nou-centes institucions), en el qual hi ha
tant ajuntaments que han incorporat les TIC en
una gran mesura com d’altres que estan molt poc
informatitzats, s’ha simplificat inadequadament
com si es tractés d’un Unic organisme.

Per altra banda, també s’ha observat entre els
actors politics i especialment entre els alts car-
recs vinculats a ’AOC una certa desorientacio
respecte als objectius politics Ultims associats al
projecte. S’ha manifestat una relativa indefinicié
respecte a les motivacions i expectatives finals
d’ordre politic entorn dels projectes de gover-
nancga electronica. Les seves manifestacions pu-
bliques sovint s’han recolzat prioritariament so-
bre el discurs ideologic de la modernitzacio: el
canvi es justificava de forma genérica per la ne-
cessitat de modernitzar I’Administracié, la qual
s’havia de posar a I’alcada de I’empresa privada



en I’ambit de la prestacio de serveis, i s’ha identi-
ficat aquesta modernitzacié amb la introducci6 i
I’Gs de les TIC en les institucions publiques.

Aquesta falta d’objectius politics clars, també
present, de fet, en molts projectes de governanga
electronica d’arreu del mén, ha tingut com a con-
sequéencia una tendéncia evident a copiar les es-
trategies i les directrius d’altres projectes de go-
vernanca electronica, desenvolupats per altres
administracions. S’ha donat, globalment, un fe-
nomen d’isomorfisme mimetic,® alimentat per
I’émfasi posat en les anomenades «bones practi-
ques» (best practices), que no ha afavorit la refle-
xié critica ni el pensament estratégic propi, ate-
ses les circumstancies locals d’aplicacio.

10. Conclusions

Des de molts punts de vista, ’AOC ha estat, sens
dubte, una iniciativa de governanca electronica
molt ambiciosa i amb objectius inicials d’un gran
abast. De fet, tal com s’ha afirmat més amunt,
malgrat la seva focalitzacio en la provisio de ser-
veis publics en linia, el projecte ha suposat una
transformacié de I'estructura organitzativa inter-
na de I’Administracié en una forma en xarxa. Es
una idea que es manifesta, basicament, en I'aug-
ment dels nivells d’integracié horitzontal i vertical,
encara que durant el periode analitzat aquest
augment hagi estat més aviat timid.

Ara bé, malgrat aquests canvis, 'estudi també
detecta una vinculacié precaria entre la innova-
Cio tecnolodgica i els canvis organitzatius en I'es-
tructura de I’Administracio. La transformacio en
un model d’Administracié en xarxa no s’esdevé
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de forma automatica com a resultat de la incor-
poraci6 intensiva de les TIC o d’Internet com a
canal de provisio de serveis publics. Diferents
aspectes de I’estructura tecnoorganitzativa bu-
rocratica dificulten aquesta transformacio.

En primer lloc, la fragmentacio i el caracter alta-
ment compartimentat de I’estructura organitzati-
va de I"’Administracio publica dificulten enorme-
ment les iniciatives i els projectes transversals
aixi com els processos d’integracid, tan necessa-
ris en la governanca electronica. En segon lloc,
I’estructura burocratica manté de forma taxativa
la preeminéncia de les relacions jerarquiques so-
bre els fluxos d’informacio. Tot plegat fa que no
es pugui establir un vincle directe entre la provisié
electronica de serveis i 'augment de I’eficiencia
dels processos interns involucrats. La relacio po-
sitiva entre ambdds factors depén, precisament,
del grau d’integracié en els dos vessants que
s’han considerat (micro i macro).

Aixi mateix, les asimetries i disfuncions paleses
en la xarxa d’actors institucionals i politics que
han participat en el desplegament del projecte i
la necessitat de rendibilitzar-ne politicament la
participacié, que sovint ha provocat conflictes
pel que fa a la visibilitat de cada actor, han deter-
minat que, en el vessant interadministratiu, el
projecte hagi quedat molt lluny de complir les
expectatives inicials.

Simultaniament, el projecte ha estat obstaculitzat
per una concepcié restringida de la governanca
electronica com a esfor¢ per promoure un nou
canal de relacié entre els ciutadans i I’Administra-
cid, concepcid que recolza en la consideracié ha-
bitual d’Internet com un simple mitja de comuni-

% Per a una introduccié a aquest concepte, vegeu DIMAGGIO i POWELL, 1983.
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cacié. Aquesta percepcid, habitual en la gran ma-
joria de projectes de governanca electronica, in-
fravalora les capacitats de la xarxa per esdevenir
I’esquelet d’'una nova forma d’organitzacio.

De fet, precisament al voltant d’aquest element es
detecta el conflicte patent entre dues formes dife-
rents de conjuminar la tecnologia i I'organitzacio:
és el que s’ha analitzat com a confrontacié entre
dos marcs tecnologics diferents, és a dir, dues

concepcions tecnologiques i organitzatives ben
allunyades entre si. En aquest sentit, I'extrapola-
Cio6 directa de les estrategies d’us de les TIC utilit-
zades en el sector privat sembla insuficient, atés
que aquestes estrategies no permeten incorporar
alguns preceptes i algunes caracteristiques inelu-
dibles de les administracions publiques ni tenen
en compte, en la majoria de casos, la forta inércia
institucional que condiciona els processos d’inno-
vacio tecnologica en el sector public.
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