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Un model per a la planificació i ava-
luació de l’oferta de serveis perso-
nals

Per tal de fer front a les exigències

de major qualitat i eficicència demanda-

des pels ciutadans, cal que les adminis-

tracions públiques, com a prestadores de

serveis, es dotin d’instruments operatius

i de gestió per donar un pas més en el

disseny i la clarificació, cap endins i cap

enfora, de l’oferta global de serveis per-

sonals, i per crear la informació necessà-

ria per poder treballar en la racionalitza-

ció de l’oferta i en l’increment de pro-

ductivitat.

El model que a continuació presen-

tem, i que ja s’està experimentant a

l’Ajuntament de Barcelona, té la preten-

sió de ser un instrument útil per planifi-

car i avaluar l’oferta de serveis. És fona-

mentalment un instrument de gestió. No

prejutja ni estableix cap disseny concret

del contingut del que hagi de ser l’oferta

de serveis personals, que correpon deci-

dir als òrgans competents en la matèria.

Funcions del model

Els objectius que, en diferent me-

sura, ha d’assolir el model són els se-

güents:

Garantir la coherència entre produc-
ció real de serveis i marc programàtic.

El model intenta fer possible la

seqüència lògica en tot procés de planifi-

cació. Les prioritats que la direcció

marca -en el cas de les administracions,

marc programàtic- han de tenir una

incidència directa en la producció de ser-

veis. Alhora, la informació que des de la

producció es canalitza cap a la direcció

ha de servir perquè aquesta reformuli i/o

ajusti els objectius marcats, en un procés

de “feed-back” continu. Cal evitar el

trencament d’aquest procés que sovint

es produeix a les administracions. La

direcció no té informació de la producció

i els gestors reben unes directrius tan

àmplies i indefinides que difícilment

poden ajudar a orientar la producció.

Clarificar l’oferta de serveis perso-
nals que l’Administració assegura als
ciutadans.

Per garantir una prestació de ser-

veis ajustada a les necessitats i amb un

nivell de qualitat elevat, cal prèviament

identificar els diferents seveis. Més

endavant analitzarem les diferents

variables que s’han de tenir en compte

per procedir a aquesta identificació i

elaborar un catàleg de serveis. Alhora,

aquesta identificació ha de facilitar una

millora en la comunicació amb els ciu-

tadans i permetre que aquests els utilit-

zin amb més coneixement dels seus

drets i deures.

Garantir la planificació i avaluació al
màxim nivell directiu.

Aquest model permet dissenyar un

sistema d’informació per a la gestió,

imprescindible perquè la direcció pugui

planificar i avaluar, i un sistema de con-

trol de gestió útil per als responsables

operatius i de línea.

Garantir la coherència horitzontal de
l’actuació municipal. 

En municipis grans i complexos,

amb diferents punts de prestació dels

mateixos serveis, cal garantir estructures

de serveis homogènies (prestacions, con-

dicions d’accés, preus, nivells de qualitat,

etc.). L’instrument que presentem per-

met detectar qualsevol canvi o variació

que en algun punt es pugui produir.

Establir estàndards generals d’ob-
jectiu, resultats i gestió. 

La informació que amb el temps ens

subministra aquest instrument ens per-

met anar elaborant estàndards i ràtios

que, a més de facilitar una direcció i un

control no exclusivament burocràtic, aju-

din i orientin els diferents gestors.

Garantir l’existència d’informació
comparable i agregable. 

Amb unes estructures de serveis

homogènies i amb uns indicadors de gestió

comuns per a cada un dels serveis, podrem

comparar i agregar la informació que arri-

ba des dels diferents punts de prestació.

Facilitar la recerca i la implantació de
mecanismes de millora de la produc-
tivitat.

Tradicionalment les administra-

cions tenen informació sobre el volum

de recursos consumits. Mes difícil és

que coneguin i puguin quantificar els

seus “outputs”. I gairebé no es dóna mai

que puguin imputar les despeses als

diferents serveis.  Aquesta manca

d’informació esdevé un punt crític per a
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qualsevol administració, ja que els

impedeix avaluar l’eficiència i, com a

conseqüència, implementar mecanis-

mes de millora de la productivitat. El

model proposat permet realitzar anàlisis

de costos per a cada servei, malgrat que

s’hagi de continuar utilitzant la compta-

bilitat analítica per imputar algunes de

les despeses.

Facilitar el pas d’una cultura de la
despesa a una cultura de la gestió.

Potser una de les funcions bàsi-

ques del model sigui provocar canvis

culturals en les administracions públi-

ques, en aquest cas les locals. En la

implantació de sistemes d’informació

per a la gestió, més important que la

qualitat tècnica de l’instrument, és

l’aprenentatge que suposa per al con-

junt de l’organització la seva utilització.

Estimula l’aparició de comportaments

de gestió en detriment dels comporta-

ments burocràtics i possibilita no sols

un control de gestió més eficaç, sinó i

sobretot un autocontrol.

Possibilitar una gestió de qualitat 
total.

Aquest model proposa com a eix

central de tot el sistema el servei, a

l’entorn del qual giren i s’estructuren la

resta de variables. Sols amb una anàlisi

detallada dels processos de producció

dels diferents serveis, podrem dissenyar

estrcutures òptimes d’aquests, i intro-

duir-hi les millores que calgui en cada

una de les parts del procés.

Variables bàsiques

Les variables bàsiques que per asso-

lir aquests objectius cal introduir en el

model són :

Marc competencial.
Un element clau per a tota organit-

zació, abans d’oferir béns i serveis, el

constitueix definir i delimitar la seva mis-

sió. La resposta a les preguntes “quines

necessitats vull cobrir?”, a qui em vull

adreçar? ens marcaran el nostre àmbit

d’actuació. Per a les adminitracions

públiques, la concreció del que han de

fer i per a qui els ve predeterminat. Per

llei es marquen quines són les com-

petències dels diferents nivells de l’admi-

nistració. Aquest model pren com a punt

de partença el marc de competència que

determina quina és la missió que pertoca

a l’Administració local. La introducció

d’aquesta variable ens permetrà analitzar

quina és la nostra distribució en l’assig-

nació de recursos per els diferents béns o

serveis i el seu nivell de competència

(obligatòria, voluntària, delegada) i ava-

luar fins a quin punt ens ajustem a la

missió que ens han assenyalat.

Marc programàtic.
Dins de l’àmbit d’actuació que les

lleis determinen, les administracions

fixen les seves prioritats mitjançant les

persones electes dels diferents partits

polítics que conformen la majoria de

govern. Per períodes de quatre anys, la

direcció política, i d’acord amb el seu-

programa electoral, pel qual van ser

votats, elaboren els plans que hauran

d’orientar l’actuació i l’estructuració de

l’oferta de serveis. Aquesta variable ens

permetrà establir el grau de coherència

entre les prioritats marcades per la direc-

ció i la producció real del diferents ges-

tors de serveis.

Sectors temàtics.
Una de les característiques de les

administracions i que les fa extraordinà-

riament complexes, és la diversitat de

productes i serveis que ofereixen als ciu-

tadans. En aquest model s’ha optat, a

l’hora de classificar i identificar la nostra

oferta, pels sectors temàtics o línies bàsi-

ques de producció dins de l’àmbit dels

serveis personals (salut, esports, serveis

socials, educació, cultura, participa-

ció...). Evidentment el model permet

efectuar agregacions diferents a aquesta.

Podem saber, per exemple, quins serveis

i quants recursos destinem a la gent

gran, als joves o als infants. El model per-

met creuar la variable central, el servei,

amb les altres que també hi són presents

(marc de competència, marc progra-

màtic, sector de població, territori, etc.).

L’opció pels sectors temàtics, com a cri-

teri odenador de la producció, té una jus-

tificació bàsicament organitzativa. Els

diferents sistemes públics de prestacions

socials s’estructuren i s’organitzen pel

seu contingut temàtic, sigui quin sigui el

nivell de l’administració que els presti. 

Per a cada sector temàtic identifica-

rem els diferents serveis, introduint, si és

necessari, subagrupacions en programes i

subprogrames, si la diversitat de l’oferta o
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la seva complexitat ho requereix: per

exemple, en Serveis Socials ens podem

trobar amb tres programes (atenció

primària, atenció especialitzada i promo-

ció social) amb salut també amb tres (pro-

moció de la salut, atenció a les drogode-

pendències i salut alimentaria i zoonosi).

Sectors de població.
Dins l’àmbit dels serveis personals,

la identificació de l’usuari esdevé un ele-

ment clau. Els tipus de serveis que s’ofe-

reixen en aquest àmbit, són serveis divi-

sibles, és a dir, que el seu ús o consum és

personalitzat i pot excloure aquells con-

sumidors que no reuneixin les condi-

cions que el propi servei determina. En

aquest sentit el procés per determinar

quins hauran de ser els usuaris poten-

cials d’un servei esdevé un punt crític en

l’estructuració dels serveis. Si a aquest fet

afegim que normalment des de les admi-

nistracions locals els serveis que aques-

tes presten no tenen el caràcter d’univer-

sals, com l’ensenyament obligatori o el

sistema sanitari, sinó que la seva funció

és bàsicament discriminatòria en el sen-

tit d’afavorir aquells sectors de població

menys afavorits, la determinació dels

usuaris, la seva localització en el territori

i la seva quantificació demana uns bons

sistemes d’informació sobre necessitats i

demandes socials. En el model singula-

ritzem els següents sectors de població:

infantcia, joves, gent gran, dones, mino-

ries ètniques, marginats i/o exclosos.

El territori. 
La variable territori s’haurà de tenir

en compte en aquells municipis on, per

les dimensions dels seu terme municipal

i/o per la seva composició heterogènia,

sigui necessari singularitzar l’oferta

segons les característiques de cada una

de les zones considerades.

Òrgans de gestió.
Ens referim a les diferents estructu-

res organitzatives que amb alguna funció

estan implicades en la gestió d’un servei.

La introducció d’aquesta variable és útil

per diferents motius. És imprescindible

per efectuar les anàlisis de costos corres-

ponents a cada servei. Ajuda a clarificar

les estructures organitzatives posant a

aquestes en funció dels serveis i no a

l’inrevés. Ajuda a identificar les respon-

sabilitats, element indispensable si

volem passar d’una cultura de la despesa

a una de gestió. Necessari per a l’usuari

perquè li facilita el contacte amb el servei

i li evita la confusió i la dispersió que

normalment mostren cap enfora totes les

administracions.

El servei.
El servei, entès com al conjunt de

prestacions que les administracions

locals ofereixen als ciutadans per al seu

ús, contitueix la variable central de tot

el sistema; és el que li dóna sentit i la

seva raó de ser. L’única possibiltat que

tenen les administracions de millorar la

seva eficiència i incrementar els nivells

de qualitat de les seves prestacions és

justament conèixer, per senzill  que

sembli, quines són aquestes presta-

cions.

Per cada servei identificat s’elabora

una estructura bàsica que homologa i

estandaritza la prestació en els diferents

punts de l’organització, cosa que permet

lectures agregables i avaluacions compa-

rables i facilita la comprensió i la identifi-

cació de l’oferta als usuaris.

Els recursos.
Si coneixem els “outputs”, també

cal co-nèixer els “inputs” si volem que les

administracions siguin més eficients i

incrementin la seva productivitat. Ente-

nem per “inputs” tots els recursos

(humans, pressupostaris, infraestructu-

rals i d’equipament) que s’esmercen per

produir un servei. És tradicional en les

administracions tenir un bon coneixe-

ment del volum de la despesa que anual-

ment efectuen. Més difícil és establir els

sistemes d’informació que permetin rela-

cionar aquesta despesa amb la producció

real. El model que proposem vol ser l’ins-

trument que permeti una imputació de

costos el més ajustada possible per a

cada servei.

Els indicadors de gestió. 
El model tindria poca utilitat si en el

seu disseny no s’incorporessin indica-

dors de gestió, bàsics per muntar els sis-

temes d’informació i fer viable el control

de gestió.

Per cada un dels serveis que s’hagin

identificat, s’escullen aquells indicadors,

pocs però significatius, que siguin útils

per a la direcció i permetin un eficaç

control de gestió pels responsables ope-

ratius i de línia.



Estructura bàsica 

L’estructura bàsica del model té

com a funció sintetitzar el conjunt de

l’actuació municipal, per agregació de

l’actuació programada i realitzada pels

diferents òrgans.

Aquest model recull i interrelacio-

na de forma sistemàtica les diferents

variables que estructuren l’oferta de ser-

veis personals.  Permet establir  els

nivells de coherència global perquè

correlaciona el catàleg de serveis amb el

marc programàtic, tant en la seva lectu-

ra temàtica com en la feta per sectors de

població, amb els òrgans temàtics i amb

els sectors temàtics d’actuació. La

detecció d’incoherències dins del marc

programàtic permet ajustar l’actuació a

les diferents variables bàsiques.  El

model és obert en totes les direccions i

pot assumir qualsevol canvi en el catà-

leg de serveis, en l’assignació de com-

petències als òrgans de gestió, en el

marc programàtic, etc. El model no con-

diciona ni predetermina cap oferta con-

creta de serveis personals ni cap assig-

nació orgànica de competències, sinó

que permet l’anàlisi de la coherència

interna de les decisions i assignacions

que en cada moment es consideri, des

dels òrgans de govern corresponents.

Instruments bàsics del model

Per assegurar la integració i la corre-

lació d’aquestes variables, el model tre-

balla sobre uns instruments que han de
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complir aquesta funció d’integració i

estructuració. Aquests instruments són

els següents:

Fitxa bàsica de producció.
La fitxa bàsica de producció té com

a funció la d’establir els estàndards

mínims de cada servei o producte.

L’estructura organitzativa municipal fa

que molts serveis es prestin des de dife-

rents òrgans col·locats horitzontalment

entre ells. Per garantir la homogeneïtat

de les prestacions, cal disposar d’ele-

ments comuns mínims per a tots els

òrgans. A través de la coordinació horit-

zontal i de l’exercici de les funcions dels

òrgans centrals,  cal definir aquests

mínims i utilitzar-los posteriorment com

a referència en la programació concreta

de cada òrgan.

A partir d’un treball d’anàlisi parti-

cular de la realitat d’un servei en tots els

nivells orgànics des dels quals es presta i

d’un treball  sistemàtic de revisió

d’aquest procés de prestació, és possi-

ble i necessari establir les condicions

Marc de planificació i programació. Serveis Personals
Estructura bàsica
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mínimes que aquest servei ha de reunir

i establir-les com a estàndards que

s’han d’aplicar a tot el conjunt de l’orga-

nització.

El contingut informatiu de la fitxa és

el següent:

• Identificació del servei. En aquest

apartat figuren les dades que identifi-

quen el servei. El nom, codi funcional del

pressupost, sector temàtic i programa al

qual pertany, línies programàtiques a

què fa referència, i tipus de competència

segons la legislació vigent.

• Identificació de la missió. Molt

sintèticament cal explicitar quina funció

específica vol complir el servei en el con-

junt del sistema.

• Descripció de les prestacions. Amb

llenguatge clar i entenedor per a l’usuari

cal detallar quines són les prestacions

concretes que el servei ofereix.

• Definició del mercat. Ja hem assen-

yalat anteriorment que els serveis perso-

nals que es presten des dels ajuntaments

tenen una missió clarament redistributi-

va. Sovint s’orienten a uns mercats deter-

minats. En aquest apartat cal detallar

quines són les condicions o el perfil dels

possibles usuaris del servei o bé explici-

tar quins serien els col·lectius preferents.

Sempre que es disposi de sistemes

d’informació, cal quantificar quins

poden ser els usuaris potencials definits

anteriorment.

• Indicadors de gestió. Per a cada

servei es recolliran els indicadors de ges-

tió d’acord amb els objectius que la

direcció assenyali o de les àrees de resul-

tats clau que es considerin. Aquest apar-
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tat esdevé crític per muntar sistemes

d’informació que ens permetin un con-

trol de gestió i una avaluació.

Fitxa de programacio i avaluació. 
La fitxa de programació i avaluació

compleix la funció de facilitar la progra-

mació específica de cada servei per als

diferents òrgans gestors, tenint com a

referència bàsica els estàndards mínims

establerts en la fitxa bàsica de producció.

Permet recollir la informació que ha de

possibilitar l’avaluació final de l’actuació

realitzada. Permet també realitzar l’agre-

gació de tota la producció per un deter-

minat període.

El contingut informatiu de la fitxa

consta dels mateixos apartats que hem

assenyalat per a la fitxa bàsica de pro-

ducció, més els específics relatius a la

programació i producció del servei per

cada òrgan gestor. Aquests apartats

serien els següents:

•Identificació dels objectius opera-

tius. Cada gestor haurà d’explicitar, pel

període de temps que es determini,

quins són els objectius concrets i mesu-
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rables que es volen aconseguir durant el

període estipulat.

•Compte d’explotació. La informació

sobre els recursos que preveiem consu-

mir i que finalment destinem a la pro-

ducció dels diferents serveis, així com els

ingressos que aquests poden generar,

esdevé clau per al funcionament del

model que estem proposant. Per poder

avaluar l’eficiència dels nostres serveis i

poder introduir millores que incremen-

tin la productivitat, resulta del tot indis-

pensable la informació que ens ha de

subministrar aquest apartat. Pel que fa

als ingressos, cal tenir informació sobre

les taxes i preus, concessions, tranferèn-

cies corrents i venda de béns corrents.

Pel que fa a les despeses caldrà imputar a

cada servei les corresponents a personal,

despesa corrent, transferències o sub-

vencions i inversions.

Catàleg de serveis.
El catàleg de serveis recull el con-

junt estandaritzat de l’oferta municipal

de serveis personals. La seva construcció

es realitza en base a les agregacions de

tota la producció recollida en la fitxa de

programació i avaluació. 

A continuació mostrem una fitxa

tipus que aquest model utilitza i que

intenta recollir i correlacionar totes les

variables proposades.

Algunes dades del Catàleg de Ser-
veis de l’Ajuntament de Barcelona

Aquest model es va implantar a

l’Ajuntament l’any 93. En aquests mo-
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ments ja estem en condicions d’efectuar

algunes de les explotacions que el model

permet. En les gràfiques següents en

mostrem algunes (1). 

Com podem observar, el sector

temàtic de Serveis Socials es el que pre-

senta un major nombre de serveis. Les

raons son òbvies. Concentra el 40% del

pressupost del conjunt de la despesa en

Serveis Personals dels districtes i els seus

serveis s’especialitzen d’acord amb el

perfil dels seus clients.

Pel que fa als sectors de població,

observem com la majoria dels serveis

s’adrecen al conjunt de la població

sense condicionar el  seu accès per

raons de sexe o edat. Serveis Socials, tal

i com hem comentat abans, és el sector

temàtic que ofereix un major nombre

1. Abans de comentar les gràfiques hem d’acotar l’àmbit d’apli-

cació del model. El catàleg recull els serveis que es presten des

de Serveis Socials, Esports i Salut, siguin aquests gestionats per

les àrees o pels districtes; i la resta de serveis d’Educació, Cul-

tura i Participació gestionats exclusivament pels districtes. No

s’hi inclouen els serveis d’aquests sectors temàtics la gestió

dels quals depèn de les àrees centrals (escoles, museus, etc.)

Pressupost executat pels districtes 
i especificat per sectors temàtics 1993

Font: Catàleg Serveis 1994
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de serveis per a sectors de població

específics.

Si analitzem el nombre de serveis

segons el marc competencial veurem

que, en bona part, la majoria s’ajusten al

que les diferents lleis ens marquen com a

competència pròpia, ja sia aquesta obli-

gatòria o voluntària. És en Serveis Socials

ens trobem amb alguns serveis d’atenció

especialitzada que són prestats per

l’ajuntament sense tenir-ne la com-

petència ni rebre el finançament corres-

ponent.

Per acabar diríem que aquest model

que hem presentat i que l’Ajuntament

està assajant, està demostrant ser una

eina útil per aconseguir canvis impor-

tants en la gestió dels serveis publics en

la línia de millorar l’eficàcia i l’eficiència i

aconseguir nivells de qualitat òptims.

Despesa executada segons marc competencial (en milions)
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