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1. Introduccio

1.1. Objecte d’estudi: Efectes del rol dels equips de govern locals en I'impuls del
seu projecte de govern

Durant les darreres décades s'han produit importants transformacions que influeixen
en les agendes urbanes i en la forma de governar les ciutats: canvis socio-economics,
globalitzacid, impacte de les tecnologies de la informacié i de la comunicacié, nombre
més gran i major complexitat dels actors que intervenen en el territori, difuminacié de
les fronteres territorials de les ciutats, crisi del financament local, replantejament de la
despesa publica,.... (Marti et al., 2014; Audirac et al., 2010; Martinez-Fernandez, 2012;
UN-Habitat, 2012; Dannestam, 2008; Hambleton i Simone, 2007). Aquestes
transformacions introdueixen nous reptes per als equips de govern dels ens locals.
D'una banda, trobem la tendéncia a que el poder es dilueixi, i per tant, a que la
capacitat d'actuar de manera autonoma dels equips de govern sigui menor. D'altra
banda, en un moén fortament interconnectat la ciutat es configura com una arena
politica clau: és on realment passen les coses. Aquest fet afegeix pressié politica a uns
governs locals que experimenten una situacié paradigmatica ja que, al mateix temps
gue es qglestiona la seva capacitat per abordar les problematiques urbanes, també

se’ls demana major capacitat de reaccié en un context de canvi constant.

Tots aquests elements semblen requerir un replantejament en la manera en com
governen els equips politics i directius situats al capdavant dels governs locals. De fet,
Espanya es troba en una situacido de profund debat sobre la reforma dels governs
locals en el marc d’una crisi economica que ha posat en entredit molts dels pilars de
I'arquitectura institucional construida des de I'época de la transicid. Aquesta realitat
s’evidencia, per exemple, en el qliestionament de [Ieficiencia i I'eficacia en el
funcionament del sector public, en la critica a la qualitat del sistema democratic o en la

demanda de major transparéncia i control del les administracions publiques:

e Respecte a l'eficiencia i eficacia del funcionament del sector public en I'ambit
local destaca el debat al voltant de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de
racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local (LRSAL), la qual

pretén limitar el paper dels ens locals.
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e Els aspectes relacionats amb la qualitat democratica estan molt relacionats
amb el que s’ha conegut com a fi de la Cultura de la Transicié (VV.AA, 2012),
reflectida tant en una crisi de les estructures tradicionals de govern com dels
actors que hi participen (partits politics tradicionals, xarxes economiques,...).

e La necessitat de major transparencia i control del les administracions publiques
s’ha escenificat, per exemple, al voltant dels debats de la Ley 19/2013, de 9 de
diciembre, de transparencia , acceso a la informacidn publica y buen gobierno i
esta essent subjecte de gran protagonisme en l'agenda politica degut als

multiples casos de corrupcidé apareguts recentment al conjunt de |’Estat.

Aguests exemples, per tant, evidencien com actualment a Espanya existeix un debat
sobre el futur del sector public que té un clar impacte en els ens locals. Tal i com
destaquen autors com Ramié (2011) fent referéncia al conjunt de I'administracid
publica espanyola: “hoy por hoy el futuro de nuestras administraciones es incierto {...).
Esta incertidumbre es inquietante ya que nadie puede asegurar que la Administracion
postcrisis tenga el modelo y las capacidades que requerird la sociedad espafiola en el
futuro”. A més, aquest debat sembla evidenciar “la vulnerabilidad de las estructuras
sobre las que se asientan nuestros gobiernos locales” (Canal et al, 2013). Davant
d’aquesta vulnerabilitat autors com Blanco i Subirats (2012) destaquen que l'actual
situacid de crisi economica suposa una amenaca per als ens locals al plantejar
escenaris de possibles recentralitzacions, concentracid de les agendes en I'eix
economic i d’adopcié de formes tecnocratiques de govern; mentre que els autors
sostenen que la capacitat de resiliencia de les ciutats depén en gran mesura de
I"aprofundiment dels processos de descentralitzacid i la radicalitat democratica en la

governanga urbana.

Donada aquesta realitat apareixen dos possibles posicionaments pel que fa a la recerca
acadeémica sobre el govern local. Un posicionament podria ser el d’acceptar aquesta
tendéncia a menystenir els governs locals, interioritzar I'agenda de reformes
tecnocratiques associada i entendre que en aquests entorns de governanca complexa
cal posar el focus d’analisi en altres aspectes com, per exemple, les dinamiques
d’interaccié social. Per contra, un segon posicionament passa per considerar que

aquesta situacidé pot ser questionada a nivell analitic i empiric (en la practica de
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govern) i que, per tant, tot i acceptar la transformacio del rol dels ens locals continua

essent rellevant el seu estudi com actors clau en la governanca urbana. Aquesta tesi

s’ubica dins d’aquest segon posicionament i, més concretament, en la linia d’autors

gue han argumentat que la configuracié d’aquests entors de governanca complexa

condueix a una“necesaria relacion entre deliberacion y autoridad” (Brugué, 2014) en

I’elaboracié de politiques publiques. Per fer-ho, la tesi pretén:

En primer lloc, contrastar si el govern local ha estat rellevant en els processos
de transformacio de les ciutats en sentit ampli (fisica, economica, social,...) o si,
per contra, ha jugat un paper secundari. D’aquesta manera, es pretén recollir
evidencies de la rellevancia dels ens locals en els processos de transformacié de
les ciutats que permetin posar en entredit el menysteniment acabat

d’esmentar.

En segon lloc, si es confirma aquesta rellevancia dels ens locals, es pretén
analitzar la relacié durant I'etapa democratica entre el rol adoptat pels equips
de govern locals i un dels elements centrals en la gestié del procés de govern,
és a dir, 'impuls del seu projecte de govern. Més concretament, si es demostra
que el govern local pot ser un actor rellevant en els processos de transformacio
de les ciutats, es pretén veure quin son els efectes del rol desenvolupat pels
equips de govern locals (variable independent) en la seva capacitat d’impuls

amb exit o no del seu projecte de govern (variable dependent).

En tercer i darrer lloc, es pretén incidir en els efectes de les dinamiques actuals
de gestio dels cicles de mandat (molt condicionats pels efectes de la crisi) en
aquesta relacié. El fet d'analitzar el cicle del mandat és degut a que és la unitat
temporal basica sota la qual s'organitza el sistema de govern en les
democracies representatives i a que es considera que té efectes en el rol dels
equips de govern. En concret, aquesta tesi analitza el cicle 2007-2011 i el pas al

cicle 2011-2015.

En definitiva, amb aquest plantejament es vol contribuir al debat sobre la rellevancia

dels governs locals i, per tant, sobre la necessitat de mantenir-los en el focus d’analisi

en I'ambit de la recerca sobre governanca urbana de forma complementaria amb

I'estudi de I'impacte de les dinamiques d’interaccié social en els processos de govern.
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Perd, a més, també es vol incidir en el debat sobre la reforma dels governs locals

centrant-se en els aspectes referents al rol desenvolupat pels equips de govern que es

situen al seu capdavant.

Finalment, es vol destacar que per tal de dur a terme aquesta recerca es plantegen

tres contribucions metodologiques originals:

Un model d’analisi dels rols dels equips de govern local: la tesi construeix un
model d’analisi que permet considerar en paral-lel la dimensié vertical
(jerarquica) i horitzontal (col-laborativa) del rol dels equips de govern locals. A
més, afegeix una tercera dimensid complementaria no sempre tinguda en

compte en I'analisi del rol dels governs: la dimensio discursiva.

Un model d’analisi de I'éxit / fracas en I'impuls del projecte de govern: la
recerca es centra en analitzar un dels elements centrals en la gestié del procés
de govern, és a dir, I'impuls del projecte de govern. Per fer-ho, planteja un
model analitic que permet valorar I'éxit o no (fracas) en I'impuls del projecte de
govern depenent del grau de definicié del programa de govern, de la
implementacié de les seves mesures clau i de I'establiment d’un marc de
suport social al voltant d’aquest programa i mesures.

Un model d’analisi del cicle del mandat: davant de la manca de referéncies a la
literatura academica s’aporta un model analitic del cicle del mandat que
divideix el mandat en una série d’etapes consecutives. Aquestes etapes
s’estableixen a partir del grau de configuracié del propi govern, el grau de
definicid del seu programa de govern, la seva capacitat executiva i la major o

menor preséncia de les dinamiques vinculades al periode electoral.
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1.2.Debats de referéncia sobre el rol dels equips de govern: government,
governance i metagovernance

Tal i com s’acaba de comentar la tesi posa en relacid els efectes del rol desenvolupat
pels equips de govern locals en la seva capacitat d’'impuls amb éxit o no del seu
projecte de govern. Per fer-ho, pren en consideracié dos debats de referéncia que
s’han de tenir en compte a I'hora de caracteritzar els diferents rols que poden

desenvolupar els equips de govern locals:

e El debat al voltant del pes de dinamiques jerarquiques (government) i
relacionals (governance) en la gestid del procés de govern per part dels equips
de govern.

e El debat sobre la capacitat dels equips de govern d’actuar com a estructuradors
de xarxes d’actors orientades a [I'assoliment d’objectius comuns

(metagovernance).

El debat sobre el paper de les dinamiques jerarquiques i relacionals en els processos
de govern s’emmarca en la idea que s’ha produit un pas de la logica del government a
la de la governance (Levi-Faur, 2012; Kooiman, 2004; Stoker, 1998; Ward, 2000; Jones,
1998; Oatley 1998, Rhodes, 1996). Es a dir, que s’ha passat d’una visié tradicional del
rol dels equips de govern en la qual la gestié del procés de govern és quelcom
eminentment jerarquic i esta centrat en unes institucions governamentals dominants
en |'organitzacio i/o control de la societat; a una visié més amplia i relacional segons la
qual el procés de govern és el fruit de la interaccié d’'un nombre més ampli d’actors

amb diferents recursos de poder.

En aquest sentit, existeix una acceptacié general de la idea que la societat s'ha
convertit en molt més complexa en els darrers 40 anys i que han canviat les
expectatives socials sobre el rol dels governs a I’'hora de resoldre els problemes publics
i privats. Alguns academics, amb un society-centric approach, sostenen que I'Estat ha
perdut el poder de governar amb eficacia (Klijn i Koopenjan, 2000; Rodhes, 2000;
Kjaer, 2004). Davant d’aquest fet s’argumenta que només amb la inclusié de la societat
civil, la cooperacid i I'horitzontalitat en el procés de govern es pot superar la
fragmentacid social i abordar els reptes de les societats modernes (Bevir i Rhodes,

2003; Stoker, 1998; Mayntz, 1993; Hooghe and Marks, 2003). En aquest linia, es
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considera que les xarxes poden identificar millor els problemes politics, imaginar
solucions innovadores i negociar respostes a la complexitat i varietat de condicions
que es donen a les societats actuals (Klijn i Koopenjan, 2000). Per tal d’il-lustrar
aquests arguments alguns autors parlen del hollow out of the local and national State
(Macleod and Goodwin, 1999), de governance without government (Grande i Pauly,
2008; Peters i Pierre, 1998) o de new modes of governance (Héritier i Lehmkul, 2008;

Rosenau, 2000).

Els conceptes desenvolupats per academics per descriure aquestes dinamiques
relacionals de governanga sén molt variats —multi-level governance (Bache i Flinders,
2004), partnerships (Pierre, 1998), policy networks (Marsh i Smith, 2000; Rhodes,
2000), network governance (Sorensen i Torfing, 2007; Brugué et, al., 2005), governance
networks (Blanco, 2013; Doberstein, 2012), pero tots comparteixen el focus en I'estudi
de les relacions entre actors publics i privats interdependents a través de logiques més
horitzontals i inclusives de la planificacié i de la presa de decisions. L'éxit d’aquesta
literatura es deu en gran part a que captura la complexitat creixent de les societats
modernes, I'augment de pes dels actors no estatals i els desafiaments existents al
poder estatal (Bache i Flinders, 2004; Triantafillou, 2007). Aixi mateix, destaca pel fet
de posar I'atencié en els processos de presa de decisions (Peters, 2011), la distribucid
de poder entre actors publics i privats, el potencial de les sinérgies i 'empoderament
de la societat civii com a element que augmenta la legitimitat dels sistemes

democratics (Marwell, 2007; Reinicke i al., 2003).

Tot i I'éxit d’aquesta literatura cal destacar que el concepte de governance i les seves
connotacions pel que fa al rol dels equips de govern no estan exempts de critiques i
debats. En concret, un dels principals qliestionaments al concepte de governance ha
estat la seva forta carrega normativa. EI mateix Rhodes (2007), un dels primers
impulsors del concepte, reconeixia que el concepte de governance representa una
critica als sistemes de govern jerarquics (logica vertical) i que pretén desenvolupar a
more diverse view of State authortiy and its exercise (logica horitzontal). Aquesta
vessant normativa ha estat criticada per alguns autors que manifesten que el pas del
govern a la governanca esta més basat en un interés per part dels academics que

defensen el concepte de la governance, que en una veritable modificacié del rol dels
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governs i de com es prenen les decisions (Skogstad, 2003). En contraposicid a aquesta
vessant “normativa” de la governan¢a s’ha defensat que I'Estat encara posseeix la
capacitat i l'oportunitat de prendre decisions importants (Bell i Hindmoor, 2009;
Cameron i Stein, 2000), s’ha destacat la persisténcia de les dinamiques jerarquiques en
les relacions de governanga (Imrie i Raco 1999; Jessop, 2001) i s’ha argumentat que
s’esta produint una transformacié de I'Estat pero no la seva desaparicié (Hurrelmann i
al., 2007; Pierre i Peters, 2000 i 2005). Finalment, cal destacar que la logica de la
governance també ha estat objecte de debats com, per exemple, sobre la legitimat i
els riscos democratics de la incorporacid d’actors que poden quedar fora de la
accountability publica (Sorensen, 2013) o sobre I'eficiencia i eficacia de les xarxes

d’actors en els processos de presa de decisions.

Tots aquests debats han acabat cristal-litzant en una qiestié central a la literatura
sobre governanca: quanta jerarquia i quanta dinamica horitzontal és operativa en els
sistemes democratics. Per exemple, autors com Rhodes (1997) van posar I'émfasi en la
importancia de les xarxes sobre la forca normativa de la jerarquia i els mercats. En
canvi, autors com Borzel (2011) assenyalen els riscos de “reifying networks as
omnipresent governance forms and treating them as governance panacea”. Fins i tot
Rhodes (2011), en escrits més recents, ha semblat no mostrar una postura tan
entusiasta recuperant arguments sobre el pes dels processos jerarquics en les

dinamiques de govern.

Davant d’aquesta questid, aquesta tesi segueix el fil argumental dels autors que
destaquen que el debat entre el rol jerarquic i el relacional dels equips de govern no ha
de conduir obligatoriament cap a una logica de suma zero, sind que ambdues
dinamiques sén complementaries. En aquest sentit, s’assumeix i es vol contribuir a
superar la preocupacié d’aquells que assenyalen el risc de caure en una visio simplista
que acaba generant un vacuum entre, en un extrem, un Estat molt polititzat que
desenvolupa un rol jerarquic, i en l'altre, la imatge d’unes xarxes despolititzades que
poden guiar la societat a través de dinamiques horitzontals (Larsson, 2013). La tesi se
situa, per tant, en la linia d’alguns autors que parlen de complementarity of urban

leadership and community involment —CULCI- (Haus i Klausen, 2004).
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Aguest debat sobre jerarquia versus horitzontalitat va molt lligat també al debat sobre
la capacitat dels equips de govern d’actuar com a canalitzadors de xarxes d’actors
orientades a assolir objectius comuns (metagovernance). El terme metagovernance fa
referéncia a la introduccid per part de tot un col-lectiu académic de la preocupacié /
interés en I'analisi de com es governen les xarxes (Torfing et al, 2012). Es a dir, partint
del pas del government a la governance s’entra en el debat sobre les dinamiques de
govern de les xarxes d’actors. Aquesta preocupacid pel govern de xarxes parteix en
gran mesura de la visidé que les xarxes no sén espais neutres, sind que sén espais en el
quals es fa politica (Marsh, 2011; Kjaer, 2011) amb la conseqlient inquietud sobre el
seu ancoratge democratic (Sorensen i Torfing, 2009; Héritier A, Lehmkuhl, 2011) i els
riscos que puguin quedar fora de l‘escrutini public (Follesdal, 2011). Aquests
plantejaments recullen part de la tasca realitzada des de la policy network school, la
qgual ha demostrat que les xarxes d’actors no sempre sén inclusives i que poden deixar

certs actors al marge (Rhodes i Marsh, 1992).

Tenint en compte aquests elements, el concepte de “metagovernanca” ha tractat la
relacié i la tensié entre la disposicio del govern d’interactuar amb la societat civil, al
mateix temps que es manté un cert grau de control sobre les xarxes de governanca per
tal d’assegurar la consisténcia amb la nocid tradicional de democracia (Dobertein,
2012). Més especificament, la metagovernace s’ha definit tradicionalment com la
governance of governance o la regulation of self-regulation i, segons els impulsors del
concepte, ens ajuda a entendre com els governs gestionen i lideren processos no
jerarquics i no tradicionals de presa de decisions (Heritier i Rhodes, 2011; Sorensen i
Torfing 2007; Sorensen 2006). Bob Jessop (1997, 2001, 2009, 2011) va ser un dels
primers en utilitzar el concepte de metagovernance per tal de capturar com les
autoritats politiques organitzen i gestionen les xarxes de governanca i intentar trencar

la divisid que s’ha construit entre govern i governancga.

Els partidaris d’aquest concepte defensen que la idea de “metagovernanca” ajuda a
conciliar les apel-lacions valides que el canvi social implica que els governs necessiten
governar en xarxa, amb els posicionaments també valids d’aquells que argumenten
gue els governs no governen principalment a través de xarxes. Els seus defensors

consideren que reflecteix el fet que, al mateix temps, es delegui la presa de decisions
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en xarxes publico-privades d’actors i que I’Estat mantingui un lideratge que aporta
direccid, eficacia, dotacié de recursos, democracia, responsabilitat i legitimitat al
procés de govern (Bell i Hindmoor, 2009). D’aquesta manera pren rellevancia la idea
que el govern desenvolupi una shadow of hierarchy que genera incentius per
col-laborar als actors no estatals, alhora que es mantenen els principis basics de
funcionament de les democracies liberals (Doberstein, 2012; Héritier & Lehmkubhl
2008b, Scharpf, 1997). La “metagovernanga” pot ser vista com un continuum
dependent de la implicacid6 del “metagovernador” en el lideratge de les xarxes.
Concretament, autors com Sorensen (2006) afirmen que pot ser exercida de formes
diferents: donant forma a les estructures de governanca, donant forma als significats i
les identitats dels actors implicats, fent de facilitador neutral entre els actors i actuant

com a un membre més que respecta les regles establertes per un grup predeterminat.

Tal i com succeeix amb el concepte de governance, |la metagovernance també ha estat
objecte de critiques com, per exemple, les derivades del seu caracter normatiu. Aquest
caracter normatiu s’observa, per exemple, quan alguns dels seus partidaris
argumenten que el concepte de metagovernance capta i aporta elements per superar
les debilitats potencials dels mecanismes purs de governanca: estructures inestables,
ineficiéncia en la presa de decisions davant de |'abséncia de jerarquia, marginacié dels
electes en el procés de govern,..., (Heritier i Rhodes, 2011; Mueleman, 2008; Sorensen

i Torfing, 2007).

Aixi mateix, el concepte de metagovernance ha generat critiques relacionades amb la
conveniéncia d’introduir de nou un rol jerarquic, el del “metagovernador”, en els
processos de govern. En aquest sentit, alguns autors argumenten que les dinamiques
de metagovernance poden provocar que els participants en les xarxes de governanca
siguin simples “titelles” o que el metagovernador utilitzi els seus recursos com una

forma de suborn o cooptacié (Whitehead, 2003).

En una altra linia de critica, alguns autors argumenten que els governs no tenen la
capacitat, recursos i habilitats per assumir el rol de 'metagovernador' de xarxes (Bell i
Park, 2006). Fins i tot, des de posicionament propers a la teoria de |'eleccié publica s’ha

argumentat que existeix I'amenaca que els governs acabin essent capturats pels agents
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de la societat civil, els quals acabaran tenint un paper rector en el procés de govern i

buscaran l'interés privat enlloc de I'interés public (Laffont i Tirole, 1991).

El concepte de “metagovernanga” també ha generat debat al voltant de qui pot
desenvolupar el rol de “metagovernador”, amb visions més centrades en els governs i
visions més en els agents de la societat civil. Aixi, tot i que la literatura de la
metagovernance ha atorgat sovint el rol de “metagovernador” als governs, des
d’aproximacions bottom up també s’ha argumentat que les mateixes xarxes i la
societat en general poden generar normes, valors i principis que després siguin
reconeguts pel conjunt d’actors que participen a les xarxes de governanca (Kooiman i

Jentoft, 2009, Hajer, 2003; Borzel i Risse, 2010; Rodhes, 2007; Bevir, 2011).

Finalment, també es vol destacar que alguns autors han plantejat que el concepte de
“metagovernanca” pot entrar en contradiccions. En aquest sentit, s’ha qliestionat si és
possible introduir un rol autoritari que limiti la capacitat d’autogovern dels diferents
actors d’una xarxa sense destruir la propia dinamica de la xarxa (Kooiman i Jentoft,
2009, Follesdal, 2011). A més, també s’ha manifestat que si la jerarquia és massa forta
el govern tindra menys incentius per obrir-se (Borzel i Risse, 2010). Es a dir, que per tal
d’actuar com a “metagovernador” el govern ha de poder tenir suficient capacitat en
termes de recursos i autonomia per ser creible i generar la ja mencionada shadow of
hierarchy, perd que aquesta capacitat no ha de ser excessivament elevada per no

eliminar I'incentiu del govern a col-laborar amb tercers.

Davant d’aquests plantejaments critics tan diferents certs autors han defensat el
concepte de metagovernance expressant que no hi ha una narrativa critica unificada a
causa del plantejament d’amenaces contradictories com la dominacié per part del
govern, la incompeténcia del propi govern i la captura de les xarxes per part dels actors
de la societat civil (Bell i Hindmoor, 2009). A més, s’ha defensat que les xarxes de
govern requereixen d’alguna regulacié basica per tal de funcionar de manera eficient i
que I'Estat és el més adequat mediador, dissenyador institucional i integrador (Heritier
i Rhodes, 2011; Sorensen i Torfing, 2007). En tot cas, aquests diferents posicionaments
mostren com existeix un debat obert sobre com “es governa la governanca” i sobre
quin és el rol dels equips de govern en aquestes dinamiques, tal i com mostra el fet

gue s’hagi parlat de governanca by, with and witout government (Ziirn, 2002).
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1.3. Preguntes de recerca i hipotesis

Per tal de poder contrastar la rellevancia dels governs locals en els processos de

transformacié de les ciutats i veure els efectes del rol desenvolupat pels equips de

govern en I'impuls del seu projecte de govern, es plantegen les seglients preguntes (P)

i hipotesis associades (HA):

en els
processos de
transformacio
de les ciutats

capacitat
d’impuls del
seu projecte
de govern
durant I'etapa
democratica

mandats

politics en
aquesta
relacié

P1: En entorns de governan¢a complexa, és el govern local un agent
rellevant en I'impuls de processos de transformacié de les ciutats?

HA1: Tot i la configuracié d’entorns de governanga complexa el govern local és
un agent clau en I'impuls de processos de transformacié de les ciutats. Per
tant, en entorns de governan¢a complexa els governs locals, tot i a haver vist
modificades les seves pautes d’actuacio, continuen essent actors rellevants a
considerar a nivell analitic i empiric (en la practica de govern).

Més que contrastar una hipotesi, amb aquesta primera pregunta es pretén
recollir evidéncies de la rellevancia dels ens locals que permetin posar en

entredit la tendéncia al seu menysteniment.

P2: Si és aixi, quina relacié hi hagut entre el rol adoptat pels equips de
govern locals i I'impuls del seu projecte de govern al llarg del periode
democratic?

HA2: L’equip de govern impulsara amb éxit el seu projecte de govern si adopta
el que s’ha definit en aquesta tesi com a “rol de lider politic de xarxes” que
equilibra el lideratge vertical, les dinamiques relacionals horitzontals i la
dimensio discursiva. Per contra, el desequilibri entre aquestes tres dimensions,
i per tant la no adopcio d’aquest rol, estara vinculat a situacions de fracas en

I'impuls del projecte de govern.

P3: Com es plasma actualment aquesta relacié al llarg del cicle del mandat?

HA3: El rol adoptat per I'equip de govern en relacid al lideratge vertical, les
dinamiques relacionals horitzontals i la dimensio discursiva no és estatic al
llarg del mandat politic. A més, la forma actual de governar les ciutats en el
marc dels mandats politics (molt afectats per la irrupcid de la crisi economica)
esta introduint reptes que fan necessari repensar el rol desenvolupat pels

equips de govern a I’hora d’impulsar el seu projecte de govern.
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1.4. Principals contribucions que aporta la tesi

Amb la present recerca es pretén realitzar cinc aportacions a I'estudi del rol dels

equips de govern locals:

Pel que fa als debats de referéncia sobre el rol dels ens locals i els seus equips de

govern

1. Aportar continguts al debat sobre la reforma i rol del sector public local
Es considera que aquesta tesi pot servir com a contribucio al debat existent a I'agenda
publica sobre la reforma i el rol del sector public local. L’analisi dels governs locals en
el sentit plantejat en aquesta recerca pot aportar elements utils per a la reflexié sobre
el rol dels ajuntaments i els seus equips de govern en un moment en el qual s’esta
posant en qliestido I'eficacia i I'eficiencia del sector public, el nivell de qualitat
democratica i els mecanismes de transparéncia i control de les institucions publiques.
En aquest sentit, pot ser util I’analisi critica de les fortaleses i simptomes de fatiga dels
mecanismes que s’estan utilitzant per part dels equips de govern en I'impuls dels seus

projectes de govern.

2. Aportar continguts als debats académics de referéncia sobre les dinamiques
jerarquiques (government), relacionals (governance) i de configuracié de

xarxes (metagovernance) associades al rol dels equips de govern locals

La present recerca pretén incidir en el debat sobre govern, governanga i
metagovernanca i, més concretament, aprofundir en els aspectes relacionats amb el
rol dels equips de govern locals. Es per aquest motiu que es realitza un estudi en
profunditat de dues ciutats (Barcelona i Bilbao) on es donen les caracteristiques

propies dels entorns amb pautes de governanca complexa.

L’estudi d’aquests dos casos pot aportar una contribucid significativa al debat sobre les
dimensions vertical i horitzontal en el rol dels governs locals i el paper dels governs
locals com a configuradors de xarxes d’actors (metagovernadors). En el marc d’aquests
debats es pretén contrastar la idea que les dimensions vertical i horitzontal dels equips
de governs locals no sén excloents, sind que sdn complementaries i, per tant, no s’han

de veure com una dinamica de suma zero.
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A més s’incorpora la dimensidé discursiva, entesa com [I'existéncia socialment
compartida d’una visido de futur de ciutat, com a perspectiva complementaria en
I’analisi del rol dels equips de govern. D’aquesta manera es vol remarcar un aspecte no
sempre tingut en compte en el debat sobre les dinamiques verticals i horitzontals: la
rellevancia de la vessant discursiva com a possible element facilitador que ajuda a que

les dinamiques verticals i horitzontals puguin funcionar en paral-lel.

Finalment, es pretén incidir en el debat referent al possible rol del govern local de
configurador de xarxes (metagovernador) orientades a l'impuls de processos de

transformacié urbana en sentit ampli.

Pel que fa a la metodologia de recerca en I'ambit dels governs locals

3. Elaborar un Model d’analisi dels rols dels equips de govern locals

Tal i com s’acaba de mostrar, es considera que el rol adoptat per part dels equips de
govern en l'impuls del seu projecte de govern pot posar més o menys émfasi en la
presa de decisions jerarquiques, la interaccio amb I'entorn i la construccié d’un
determinat discurs al voltant de quins son els problemes urbans i com abordar-los. Es
per aquest motiu que la present recerca proposa un model analitic que permet tenir
en compte constantment tres dimensions en I'analisi del rol dels equips de governs
locals: la vertical, I’horitzontal i la discursiva. L’Us simultani d’aquestes tres dimensions
permet establir quatre rols que poden desenvolupar els equips de govern locals
(tecnocratic, relacional, tradicional i lider politic de xarxes). El darrer rol és el que

equilibraria el posicionament vertical, horitzontal i discursiu de I'equip de govern.

4. Elaborar un Model d’analisi de I'éxit / fracas en I'impuls del projecte de

govern

Per poder donar resposta als plantejaments de recerca exposats es considera
imprescindible estudiar I'activitat del govern des d’una analisi global de la definicid i
impuls de les seves prioritats. Per aquest motiu, la recerca proposa un model analitic
d’un dels elements centrals en la gestié del procés de govern: I'impuls del projecte de
govern. D’aquesta manera es considera que s’aporta una model I'analisi de I'activitat

dels equips de govern locals des d’una perspectiva holistica, més enlla d’aspectes

El rol del govern de la Ciutat: autoritat, col-laboracié i discurs 19



habituals d’estudi com la definicid de les agendes de govern o I'impuls de politiques
publiques concretes. Pero a més, tal i com s’ha esmentat anteriorment, aquest model
analitic permet valorar I'exit o fracas en I'impuls del projecte de govern a partir del
grau de definicié del programa de govern, de I'impuls de les seves mesures clau i de

I’establiment d’un marc de suport social al voltant d’aquest programa i mesures.

5. Elaborar un Model d’analisi del cicle del mandat

Una de les contribucions que vol plantejar aquesta recerca, ja que es considera que és
un camp d'estudi escassament cobert, és el fet d'entrar en I'analisi dels cicles dels
mandats de govern. El cicle del mandat és la unitat temporal basica a través de la qual
s’organitza el nostre sistema politic i, per tant, condiciona la forma en com els equips
de govern duen a terme la seva tasca i com es relacionen amb la ciutadania. Es clau
entendre com els governs duen a terme la seva activitat en el marc temporal dels
cicles dels mandats. Es per aquest motiu que la recerca centra part de la seva analisi en

el cicle del mandat 2007-2011 i 2011-2015 als ajuntaments de Barcelona i Bilbao.

Es considera que, a nivell analitic, es poden distingir una seérie de moments politics clau
que afecten al grau de configuracié i consolidacid del propi govern i a la seva
orientacidé electoral, que van des de la victoria electoral fins al dia de les seglients
eleccions, i que influeixen en com s’enfoquen les activitats clau vinculades a I'impuls
del projecte de govern. Es per aquest motiu que la present tesi proposa un model
d'analisi de les diferents etapes d’un cicle de mandat, sense la vocacié que sigui vist

com un model amb etapes amb fronteres rigides.
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1.5. Sintesi del capitol

Situacio de partida

, \ , N N

| ,’/Aquesta tesi considera que aquesta
: situacio pot ser qliestionada a

i nivell analitic i empiric (en la

I practica de govern) i que, per tant,
i continua essent rellevant I'estudi
1

1

1

1

1

1

1

1

4

/ S’han produit importants \
transformacions que influeixen en ! !
les agendes urbanesienlaforma | !
de governar les ciutats que i i
semblen requerir un
replantejament en la manera en

En el cas espanyol aquesta
situacio es plasma en un profund
debat sobre la reforma dels
governs locals en el marc d’'una
crisi economica que pot tendir al
menysteniment dels ens locals i

i dels governs locals com actors clau
com governen els equips politics i i I limitacié del rol dels seus en la transformacié de les ciutats
directius situats al capdavant dels | . en sentit ampli (fisica, economica,
' governs locals PN equips de govern 4\ social,...) /

1
1
1
1
1
1
1
\

Plantejament de la recerca

e Larecerca vol contribuir al debat sobre la rellevancia dels governs locals i, per tant, sobre la necessitat de mantenir-
los en el focus d’analisi en 'ambit de la recerca sobre governanca urbana (de forma complementaria a I'estudi de
I'impacte de les dinamiques d’interaccio social en els processos de govern).

e A més, vol incidir en el debat sobre la reforma dels governs locals centrant-se en la relacié entre el rol desenvolupat
pels equips de govern i un dels elements centrals en la gestié del procés de govern, és a dir, I'impuls del seu
projecte de govern. Per fer-ho, es plantegen les seglients qiestions:

Preguntes (P) Hipotesis Associades (HA)

P1: En entorns de governanga complexa,

és el govern local un agent rellevant en é
I'impuls de processos de transformacié

de les ciutats?

HA: Els governs locals, tot i a haver vist modificades les seves pautes
d’actuacio, continuen essent actors rellevants a considerar a nivell
analitic i empiric

P2: Si és aixi, quina relacié hi hagut entre HA: L’equip de govern impulsarad amb éxit el seu projecte de govern si
el rol adoptat pels equips de govern locals $ adopta el que s’ha definit en aquesta tesi com a “rol de lider politic de
i 'impuls del seu projecte de govern al xarxes”. La no adopcid d’aquest rol estara vinculat a situacions de fracas
llarg del periode democratic? en I'impuls del projecte de govern

HA: El rol adoptat per I’equip de govern no és estatic al llarg del cicle

P3:Com es plasma actualment aquesta del mandat. A més, la forma actual de governar les ciutats en el marc
relacié al llarg del cicle del mandat? dels cicles dels mandats fa necessari repensar el rol desenvolupat pels

equips de govern a I’hora d’impulsar el seu projecte de govern

Contribucions

Pel que fa als debats de referéncia sobre el rol dels ens locals i els seus equips de govern

1. Aportar continguts al debat sobre la reforma i rol del sector public local.
2. Aportar continguts als debats académics de referéncia sobre les dinamiques jerarquiques (government), relacionals
(governance) i de configuracié de xarxes (metagovernance) associades al rol dels equips de govern locals.

Pel que fa a la metodologia de recerca en I’ambit dels governs locals

3. Elaborar un model d’analisi dels rols dels equips de govern locals.
4. Elaborar un model d’analisi de I’éxit / fracas en I'impuls del projecte de govern.
5. Elaborar un model d’analisi del cicle del mandat politic.
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2. Marc teoric

En aquest apartat es construeix el marc teodric que s'utilitzara per tal de contrastar els
plantejaments de recerca exposats en aquesta tesi. Per fer-ho, la primera seccid
presenta tres perspectives per a I'analisi del rol dels equips de govern locals (vertical,
horitzontal i discursiva). A continuacid, la segona seccid6 mostra la complementarietat
d’aquestes tres perspectives. Finalment, la darrera seccié presenta una sintesi dels

aspectes més rellevants del capitol.

2.1. Dimensions d’analisi del rol dels governs: qué implica governar?

Existeixen diferents perspectives a tenir en compte a I’hora d’aproximar-se a l'analisi
de com es governa des de les institucions publiques i, per tant, a I’hora d’analitzar el
rol desenvolupat pels equips politics i directius que se situen al seu capdavant. Unes es
centren en veure l'activitat dels governs com un procés d’eleccié jerarquica per part
dels responsables del govern; altres en com es produeix una interaccié i negociacid
entre diferents stakeholders en un context de distribucié del poder; i d’altres posen el
focus en analitzar com els processos de decisié politica estan fonamentats,
influenciats, i en centra mesura condicionats, per una série de valors i practiques

construits socialment.

El present marc teoric utilitza com a punt de partida les tres dimensions suggerides per
Colebatch (2009) per tal d’entendre el procés de I'elaboracié de politiques publiques:
authoritative choice (vertical), structured interaction (horitzontal) i social construction
(traduida en el marc d’aquesta tesi com a discursiva). Concretament, per a cadascuna
d'aquestes tres dimensions s'integren diverses aportacions teoriques que les
complementen, permetent d'aquesta manera construir un marc analitic amb tres
perspectives que aporten respostes complementaries sobre qué implica governar i
quin rol poden desenvolupar els equips de govern dels ajuntaments. Es considera que
I'aplicacid d’aquest marc a I'analisi del rol dels equips de govern permet copsar en
paral-lel el pes de les dinamiques verticals i horitzontals en el procés de govern. A més,
inclou una dimensié no sempre tinguda en compte en els debats de referéncia

plantejats: la dimensio discursiva.
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2.1.1. Dimensid vertical

Descripcio general

Governar implica la presa de decisions formals per part dels responsables politics

Es la perspectiva tradicionalment dominant i posa I'émfasi en veure el procés
d’elaboracié de politiques publiques, i per extensié de govern, com a un procés
d’eleccio / decisio per part d’uns responsables autoritzats (decisions-makers) que son
els propis membres electes del govern. Governar és la responsabilitat del Govern, el

qual actua a través dels dictats dels seus maxims responsables politics.

Els politics electes son els responsables de seleccionar quina és la direccié del Govern i
les politiques a desenvolupar, transmetent-les als gestors (subordinate officials) per a
que les implementin. A part d’aquesta tasca d’'implementacié, aquests subordinats
també poden participar com a assessors técnics dels seus caps politics. Aixi doncs, tot i
qgue les propostes de govern poden sorgir directament de I'equip politic o es poden
filtrar cap amunt a la jerarquia burocratica (fet habitual, per exemple, en els
Westminster Systems), el fet rellevant és que han de rebre el vistiplau de la figura

politica responsable i que sén aprovades com obra de tot el Govern.

Des d'aquesta visio la confrontacio politica és la confrontacié per I'accés a les posicions
gue permeten prendre les decisions sobre les politiques. Un cop guanyada aquesta
legitimitat sdn els responsables del Govern els que tenen la potestat de prendre
decisions amb el suport professional dels burdcrates. La politica, doncs, és un procés
en el qual es produeix un debat previ sobre qui tindra la capacitat per prendre
decisions sobre els objectius. En la fase de policy making, en base als objectius que
s'hagin definit, els policy makers faran una analisi racional dels problemes i
presentaran alternatives per a que els ocupen una posicido d'autoritat legitima
decideixin. El fruit d'aquestes decisions seran politiques autoritzades i legitimes. La
funcié fonamental de l'administracid sera la implementacid imparcial i eficient

d'aquestes decisions fruit d'un procés de policy making autoritzat.
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Fonaments basics d'aguesta perspectiva

S'identifiquen els seglients trets com a definitoris d'aquesta visid vertical:

e [egitimitat legal-normativa del govern i visio unidimensional del poder: té poder qui

pren les decisions

Una de les premisses en la qual es sustenta aquesta visio és el fet de basar la
legitimitat politica del Govern a partir d'una logica legal-normativa. Pren decisions i
governa qui esta facultat legalment per fer-ho. Sén les normes i el sistema legal els
que marquen la distribucié de funcions i els que donen la legitimitat als actors dins
del sistema politic i de govern. Aquesta legitimat formal, en els sistemes
democratics, recau fonamentalment en els politics electes, els quals I'hauran de

renovar peridodicament a través de les eleccions.

Aquesta perspectiva legal-normativa es pot associar amb |'enfocament tradicional
del poder d'autors com Max Weber (1978). Aquest enfocament va tenir una forta
acceptacio entre els politolegs americans durant la decada dels seixanta a través de
I'escola pluralista, destacant I'obra de Dahl (1961), Who Governs. Des d'aquesta
perspectiva, anomenada per Lukes (2007) com a unidimensional i criticada pel seu
caracter restrictiu, té poder qui té la capacitat de prendre decisions que prevalguin

davant d'un conflicte que es manifesta a I'arena politica.

Aguest prisma parteix, doncs, de la idea que el poder es fa manifest en la presa de
decisions i davant de conflictes efectius i observables. Considera també que els
interessos dels individus es manifesten a través de les preferéncies politiques
expressades dins del sistema politic tradicional. Aquest fet comporta que quan
sorgeix un conflicte, si realment és rellevant, s'acabara vehiculant a través del
sistema politic fins que els decision makers legalment autoritzats prenguin alguna
decisié al respecte. Per contra, segons aquesta visid pluralista encapcalada per
I’obra classica de Dahl, un problema politic no es pot afirmar que realment existeix
fins que no hagi acaparat I'atencid d'un sector important de la classe politica, que és
en definitiva qui prendra les decisions. Segons el propi Lukes, aquesta visié del
poder es caracteritza per ubicar el seu focus en el comportament a I'hora de
prendre decisions sobre problemes en els quals hi ha un conflicte manifest

d'interessos subjectius revelats a través de la participacio politica.
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e Visio tradicional del lideratge basada en les qualitats i trets naturals del lider

La visio del lideratge que millor s'ajusta a aquest marc de pensament és una imatge
tradicional del lider, el qual és vist com el “gran home” amb uns atributs i una
capacitat especial per resoldre problemes i coneixer en cada moment que s'ha de
fer i cap a on s'ha d'avancar. La Teoria del Gran Home i les Teories dels Trets,
predominants fins els anys 40 del segle XX, es fonamentaven en aquests principis
que condueixen cap a la conclusié que existeixen persones excepcionals que tenen
una série de qualitats que fan que puguin ser liders de forma natural (Bass, 1990;
Yukl, 2002). Les visions del lideratge associades a aquesta perspectiva es centren,
per tant, en una concepcid normativa del lideratge segons la qual es poden

identificar una série de trets, estils i comportaments caracteristics dels liders.

Aquesta forma de concebre el lideratge és caracteristica de I'época de la societat
industrial (Lopez i Leal, 2005). Segons les pautes de raonament caracteristiques
d'aquest model social, es concep que hi ha una série de persones que tenen uns
atributs (coratge, carisma, capacitat intel-lectual,...) que fan que escalin dins de
I'estrat social fins a les posicions de comandament de les empreses i les
organitzacions socials. Com son les persones més capaces, estan legitimades per
ocupar les posicions més elevades dins de la jerarquia social. Des d'aquestes
posicions els liders prendran les decisions que creguin més adients i la resta de la
gent les seguira. Aplicant aquest esquema a l'esfera de la politica s'entén que
aquells més capacos son els que triomfaran en la confrontacié politica i, per tant,
seran els liders que accediran a les posicions de policy maker i de comandament de

les institucions publiques i dictaran el rumb social a seguir.

e Visio instrumental del Govern basada en els seus outputs i la seva capacitat per

identificar l'interés public

Una altra de les caracteristiques d’aquesta aproximacié vertical al procés de govern
és la seva visio instrumental del propi del Govern. L'objectiu del Govern, seguint la
tradicio de la logica utilitarista, és el d'aconseguir maximitzar el benestar individual
de la poblacid. El Govern s'ha d'encarregar basicament d'identificar i solucionar

problemes amb programes d'actuacié determinats (politiques). Es per aquest motiu
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qgue el focus d'aquesta dimensié és I'analisi del Govern a partir dels seus outputs,

entesos com les decisions concretes preses per part dels equips de govern.

Des de I'enfocament de |'authoritative choice un correcte funcionament del Govern
implica que les decisions formals preses a la cuspide coincideixin amb els resultats
que es produeixen a la base. Aquest raonament lliga amb una visié tradicional de
I'interés public: els representants electes son els que, mitjancant la legitimitat que
els hi atorga la seva posicid, tenen la potestat de definir alld que és d'interés public
i, per tant, aquestes accions hauran de ser implementades tal i com s'han definit.
Des del moment en el qual els resultats no coincideixin amb els objectius fixats pel
govern previament, es parla d'un problema d'implementacié (Pressman, J. i

Wildavsky, 1973, Linder and Peters, 1987).

e logica de l'eleccio racional i linealitat del procés de govern

La definicid i I'assoliment d'aquests outputs es fa a través de la logica de I'eleccid
racional i la linealitat del procés de govern. Aquest enfocament es sustenta en els
postulats caracteristics de la teoria economicista de l'eleccié racional (rational
choice). Aquest teoria porta implicita la idea que les solucions als problemes es
poden analitzar des d'una logica cost-benefici que condueix cap a la solucid

racionalment més optima.

Es en aquest marc de pensament en el qual s'ubica la ldgica d'actuacié caracteristica
d'aquesta visid vertical: una interpretacié fonamentalment lineal del policy cycle
(Subirats et al. 2008; Wu et al. 2010). Aquest indica que els governs, que estan
orientats a la presa de decisions per tal d'elaborar politiques que resolguin
problemes concrets, segueixen una serie logica d'etapes a I'hora d'actuar. Des de la
logica vertical influenciada pel rational choice, es desprén una interpretacié
clarament sequencial del policy cycle i amb una clara distribucié de funcions entre
politics i empleats publics, essent els membres electes del govern els que
determinen oficialment els objectius a assolir a l'inici del procés i sén els que prenen

les decisions sobre les possibles alternatives a implementar.

El rational choice condueix també a una segona derivada que ha tingut
conseqliencies en la forma de pensar el funcionament dels governs sota aquesta

visid vertical: en la seva vessant més normativa, la logica de I'eleccié racional
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assumeix que els individus son egoistes i que tenen la capacitat (racional, material i
emocional) per tal d'escollir l'alternativa que millor afavoreixi el seu interés
personal. Tant els liders politics com els burdcrates es mouen pel propi interes. En
el cas dels burocrates, tal i com suggereix Niskanen (1973) des d'un postulat
eminentment ortodox, actuen amb ['objectiu de maximitzar la dimensidé i el
pressupost de les seves organitzacions. Es per aquest motiu que, per a que es
produeixi un adequat funcionament del govern, s'ha de garantir mitjangant els
protocols i controls necessaris que els encarregats de portar a terme les politiques,
és a dir els alts directius i la resta d'empleats publics, compleixin els mandats que
reben dels seus superiors independentment dels seus interessos particulars. D'altra
banda, s'haura de garantir que els politics no entrin en els engranatges de

I'administracié per tal que no l'arribin a fer servir en el seu interés propi.

e Organitzacions publiques orientades als controls interns i una clara separacio entre

politica i administracio

Sén precisament aquests postulats vers una actuacié dels governs primordialment
jerarquica, conjuntament amb les preocupacions esmentades, els elements que
fonamenten la Teoria de la Burocracia, la qual que va assentar tant els pilars del
model d'administraci6 com de govern moderns. Aquesta teoria es pot llegir
clarament des d'una una Optica vertical ja que s'orienta a I'establiment de processos
i controls interns a l'administracid que permetin als governs, tant assolir els
objectius dels responsables electes que es situen a la cuspide de I'organitzacié; com

assegurar un funcionament intern basat en el professionalisme i la legalitat.

Un dels postulats essencials d'aquest model organitzatiu amb clares conseqiiéncies
pel que respecta a la forma de concebre el funcionament dels governs moderns va
ser la classica dicotomia politica-administracié. L'origen del debat modern sobre
aquesta relacio s’atribueix a Woodrow Wilson (1887), que va establir les bases per a
diferenciar 'ambit de I’Administracié Publica del de la Politica, i Max Weber (1922),
gue va avancar cap a la idea que les organitzacions publiques havien d’estructurar-
se al voltant de regles impersonals basades en la llei. Va ser Goodnow (1900), qui va
acabar de definir aquest model dicotomic entre politica i administracié. Encara avui

dia aquest model esta fortament arrelat en els nostres patrons culturals pel que fa a
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la forma de concebre els governs des d'un prisma vertical. Svara i Mouritzen (2002)
sintetitzen els diferents trets d'aquesta visio sota el que anomenen com a model de

“separacié de rols” (separate roles) entre politics i gestors.

Des d’aquesta Optica ortodoxa i eminentment normativa, el rol dels administradors
en el procés politic queda centrat en la implementacid de les decisions dels politics
en base als seus coneixements i amb la minima discrecionalitat (Aberdach i al.,
1981). Aixi mateix, degut a la posicié estable i basada en el professionalisme, també
s'espera dels administradors que donin assessorament técnic als politics. Es el que
Wildasvsky (1979) anomena com "speaking truth to the power". No obstant, pot
succeir que els administradors acabin assumint un major pes en el procés de presa
de decisions, produint-se el que els mateixos Svara i Mouritzen anomenem com a
model de “I’'administrador autonom” (autonomous administrator). El propi Weber
ja suggeria que, una vegada creada, la burocracia pot ser resistent al control i el
canvi. Els autors del Public Choice van completar anys després aquesta visid
afirmant que els burocrates utilitzaran la seva posicio per tal de perseguir els seus
interessos particulars (Dunleavy, 1991). Per la seva part, des la visi6 dicotomica
tradicional, I'equip politic no entra en el detall del funcionament de I'administracio
ni de la implementaciéd dels projectes, tasques que queden en mans dels
administradors professionals. Tot i aix0, també pot succeir que es produeixi una
expansié del paper dels politics que condueixi cap al que Svara i Mouritzen

caracteritzen com a model de “I'administrador receptiu” (responsive administrator).

En aquest escenari de clara separacid de funcions entre politics i gestors sorgeix una
preocupaciod cabdal per a aquells que s'aproximen al procés de govern des de la
logica vertical: estructurar el procés de govern, i la maquinaria administrativa, de
manera que cada actor desenvolupi el rol que li és assignat. Aixi, per exemple,
aportacions classiques com les de Christopher Hood (2000) al parlar del Public
Service Bargain, estan plenament ubicades en aquest ldgica vertical d'aproximar-se
al procés de govern. Hood, utilitzant els patrons d'analisi de la Teoria de I'Agéncia,
plasma l'existencia de diferents possibles models de relacié entre politics i gestors
basats en una série de contractes implicits o explicits entre ambdues figures, pero

gue, en tot cas, estan orientats a garantir una logica de govern vertical (uns sén els
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principals i uns altres els agents) a través del control del comportament de cada

actor dins del sistema de govern mitjancant els esmentats contractes.

Finalment, cal dir que la visié tradicional de la dicotomia politica-administracié ha
estat posada en qlestido en nombroses ocasions degut al seu caracter eminentment
normatiu. Miller (2000), per exemple, descriu aquesta separacié ortodoxa com a
“useful myth because it obscures the influence of administrators and prevents
politicians implementing policies that merely channel benefits towards themselves”.
El gliestionament d'aquest model posa de manifest la necessitat de tenir en compte

d'altres dimensions a I'hora d'analitzar els processos de govern.

e Dicotomia esfera publica-privada i especialitzacio dels diferents nivells de govern

L'aproximacié vertical al procés de govern aporta també una visié6 determinada
sobre les relacions entre el govern i el seu entorn, tendint també cap a una
dicotomia entre |'esfera publica i I'espera privada, aixi com una clara especialitzacio
dels diferents nivells de govern. Tal i com s'ha comentat, I'émfasi d'aquesta
perspectiva esta en la presa o no de decisions formals, la qual recau
fonamentalment en els responsables del Govern. Per tant, tot i que poden haver
diferents organitzacions involucrades en [I'exercici de [l'autoritat publica, des
d’aquesta Optica vertical, agquestes organitzacions acaben formant part d’un Unic
sistema de govern, en el qual s’acaba exercint la voluntat i racionalitat del Govern

encapcalat pels seus liders electes (Colebatch, 2009).

Des d’aquesta perspectiva, per tant, es pretén establir una divisié clara entre
I'esfera publica, que pren les decisions i es basa en el vot com a mecanisme de
legitimacid, i I'esfera privada allunyada del dia a dia de [l'activitat politica. La
participacié politica, des d'una logica vertical del poder, es canalitza
fonamentalment a través d'organitzacions tradicionals, com els partits politics o les
organitzacions sindicals / patronals, les quals acaben donant forma al sistema legal-
normatiu de legitimacid politica. Aixi mateix, les relacions intergovernamentals,
sota aquest prisma, es basen en una distribucid jerarquica i especialitzada de
funcions i responsabilitats politiques entre nivells de govern, fonamentades en la
logica instrumental esmentada anteriorment: cada nivell decideix i incideix tan sols

en aquells ambits per als quals esta facultat normativament per fer-ho.
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2.1.2. Dimensiod horitzontal

Descripcio general

Governar implica una negociacio politica entre diversos actors de dins i fora de la

jerarquia del Govern

Des d'aquesta perspectiva el procés de govern no emergeix d’un ens extern anomenat
“Govern” que ocupa un posicid jerarquica privilegiada i es capa¢ d’aproximar-se als
problemes des d’una vessant analitica, sind que és fruit de la interaccié de diferents
actors que negocien constantment I'agenda de prioritats i la seva implementacié. En el
procés de govern, per tant, intervenen diferents agents amb interessos i racionalitats
divergents, els quals poden estar dins i fora de les estructures jerarquiques tradicionals

encapcalades per les autoritats politiques.

Gestionar un procés de govern des d'aquesta perspectiva consisteix en construir
aliances i negociar prioritats. Per tant, I'emfasi no esta en prendre la decisio final sobre
una qulestid6 determinada, sind en gestionar de forma estructurada un procés
d'interaccid constant que pot conduir cap a resultats diferents dels plantejats
inicialment pel propi Govern. Aquestes aliances i interaccions no es duen a terme
només amb actors externs al govern, sind també dins de la propia organitzacio. Les
organitzacions publiques no sén vistes com estructures amb un poder eminentment
jerarquic que emana de la direccid, sind com organitzacions on el poder esta difés en

major o menor mesura entre els diferents nivells que la conformen.

Comunicar a d’altres actors un posicionament determinat, veure quina és la seva
perspectiva, identificar els possibles punts de conflicte i buscar vies d’acord sén
percebudes com a activitats essencials d'un Govern. Governar, doncs, és el fruit d'una

negociacio politica entre multiples actors amb interessos i objectius diferents.
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Trets basics d'aquesta perspectiva

Els trets caracteristics d'aquesta aproximacio sén:

e [Existéncia de diferents autoritats amb interessos divergents i poder difés dins del

sistema politic

Aquesta perspectiva reconeix l'existencia de diferents autoritats i actors amb
interessos divergents i una pluralitat de recursos de poder més enlla de la vessant
legal-normativa (Kooiman, 1993). El rol del govern, el qual no concentra tot el
poder, es focalitza en la direccié d'un procés estructurat de negociacié, o segons
paraules de Schaffer (1977) a structured commitment of important resources. Tal i
com s'ha esmentat, aquesta varietat d'actors poden estar fora de la jerarquia
formal de les autoritats politiques, pero també poden ser actors interns que formen
part de les propies organitzacions publiques. Des d'aquesta vessant, segons autors
com Heclo (1974) el procés d’elaboracié de politiques publiques is concerned with
collective puzzling. Governar, doncs, també consisteix en canalitzar el procés de
deliberacio i intercanvi entre actors amb interessos i recursos diferenciats per tal
d'arribar a acords sobre les prioritats i les orientacions de les politiques a

desenvolupar.

Aguest enfocament horitzontal del procés de govern parteix, per tant, de la
premissa d'una distribucié més difosa del poder dins del sistema politic que en la
visio vertical. Autors critics amb la visid unidimensional del poder com Bachrach i
Baratz (1970), reconeixen que el poder es reflecteix en la presa de decisions
concretes, pero critiquen l'excessiva inclinacid behaviourista d'aquesta dimensié.
Per exemple, destaquen que el poder pot ser exercit per un major nombre d'actors
que tenen la capacitat per limitar la possibilitat d'adopcié de decisions (Bachrach i
Baratz, 1963). Aquesta linia de pensament va configurar el que Lukes (2007) va
caracteritzar com a enfocament bidimensional del poder, segons el qual té poder,
per exemple, qui pot influir en la configuracié de I'agenda sobre la qual es decidira
posteriorment, tant promovent com vetant temes. Els autors ubicats en aquest
ambit de pensament manifesten com a punt fort d'aquesta perspectiva el fet de
tenir en compte que determinades demandes de canvi social poden ser sufocades i

esmorteides abans que siguin articulades i que arribin a Il'arena politica on es
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prendran les decisions. Aixi mateix, permet tenir en compte els casos en els quals
existeixen multiples objectius a assolir que poden entrar en conflicte i s'arriba a
decisions de compromis que reflecteixen el poder dels diferents implicats, interns i

externs al govern.

Aquestes perspectiva horitzontal que mostra una major difuminacié del poder, tot i
gue pot ser criticada tal i com es veura a |'apartat seglient perqué continua basant-
se exclusivament en I'analisi de situacions en que hi ha un conflicte fruit de les
diferéncies en les preferéncies subjectives dels individus; és interessant perque
incorpora a l'analisi de les relacions de poder questions com el control sobre el
programa politic, les formes per mantenir fora del procés politic determinats
problemes o la propia complexitat en el procés de presa de decisions. En aquest
sentit Lukes afirma, per exemple, que l'enfocament bidimensional del poder
comporta una critica matisada del caracter behaviorista del primer enfocament,
deixant marge per a poder considerar les formes en que es pot impedir que
s'adoptin decisions sobre problemes potencials sobre els quals existeix un conflicte

subjectiu d'interessos.

e [ideratge fruit de I'acomodaciéo mutua lider-societat i de la capacitat d'activar a la

comunitat

Des d'aquesta aproximacio en la qual es concep el poder com quelcom dispers, el
lideratge sorgeix com un procés d'interaccié i acomodacié mutua entre persones
d'una mateixa comunitat. Es aquesta interaccid la que produeix que algunes
persones assumeixin la condicié de liders. El lideratge, per tant, esta condicionat
per multiples factors del context i és un fenomen de transaccio entre persones. Els
liders no actuen exclusivament segons uns comportaments préviament fixats, sind
gue mostren comportaments inesperats com a resultat de la seva adaptacid a

situacions imprevistes de I'entorn.

Aguesta visid recull alguns aspectes dinamics de les teories del Lideratge Adaptatiu
(Lépez i Leal, 2005), les quals assumeixen que la funcid que caracteritza un lider
politic és activar a la comunitat segons les necessitats de cada moment per a que
aquesta sigui capag d'afrontar els seus problemes. Des d'aquesta perspectiva, els

liders son aquelles persones reconegudes per tal d'actuar com a dinamitzadores de
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la societat. Aquesta visi6 deslliga el lideratge de la posicio social i el grau d'autoritat
del lider. Dins d'una organitzacié social o una comunitat politica, moltes persones
desenvolupen lideratge sense estar formalment ubicades en una posicid que
assumeixi aquesta funcié. Portat cap a la visié més extrema, el lideratge no és vist
com una propietat del lider, sind una relacié entre el lider i la comunitat politica en
que la comunitat projecta en els liders una série d'atributs (Martinez i Morales,

1998).

Sota aquest prisma la posicié i nivell de poder dels membres de la comunitat
politica condicionaran notablement el tipus de relacié que el lider establira amb ells
per a desenvolupar el lideratge. Es per aquest motiu que, des d'aquesta
perspectiva, es considera que és millor analitzar quines sén les competéncies que
utilitzen els liders en un context determinat i com a conseqiiencia d'una activitat
social concreta, enlloc de confiar en unes competéncies genériques definides de
manera abstracta (Bolden i al., 2003). En aquest sentit, Yukl i Tracey (1992) afirmen
que els liders escullen i adapten les seves tactiques d'acord amb les caracteristiques

d'aquells que confien en ells i del seu entorn.

e [imitacions a la logica de l'eleccid racional

El fet d'ubicar el procés de govern en un marc caracteritzat per I'existencia de
diferents autoritats i la possibilitat de manca d’acord sobre Unica solucié que sigui la
racionalment desitjable, posa en qliestio la logica de I'eleccié racional i la linealitat
del procés de govern, és a dir, el policy cycle en la seva versid6 més estricta i
sequlencial. El procés de govern és produeix en un context caracteritzat per valors

divergents, jocs de poder que es superposen i objectius ambigus.

El Govern ja no és vist com un ens extern que s'aproxima als problemes d'una forma
analitica, sind que és un actor més que interactua amb diferents xarxes d'implicats.
A més, el fet que es produeixi una interaccid entre actors amb autoritats, recursos i
interessos diferenciats fa que no sempre es pugui arribar a la solucié objectivament
més racional. Cada actor té la seva racionalitat, fet que condueix cap a la cerca
d'equilibris i compromisos basats en moltes ocasions en el pragmatisme. Des
d'aquesta perspectiva la qliestié clau en la implementacid no és tant si s'han assolit

els objectius inicials fixats pel govern, siné que s'ha produit en base a la interaccio
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dels diferents participants i com es relaciona amb les idees inicialment
manifestades. Aquest fet canvia substancialment I'0ptica de la implementacid ja
que és passa de la idea de I'execucid d'un objectiu clar, a I'assoliment d'una accio

col-lectiva compatible amb les diferents perspectives dels participants.

Charles Lindblom, des de la seva publicacié I'any 1959 de l'article The science of
muddling through (Lindblom 1959), és un dels principals referents en el
gliestionament de la logica de la cerca de la decisié més racional, aportant la visio
de I'anomenat incremental decision making. Lindblom, des d'una logica horitzontal
del procés d'elaboracid de politiques, critica la idea que els processos de decisid es
basen en una cerca completa de la ruta més Optima per assolir uns objectius
coneguts. En el procés d'elaboracié de politiques publiques intervenen diversos
participants amb diferents perspectives, interessos i una habilitat limitada per

forcar als altres participants.

El fet que els diferents participants interactuin en una xarxa continua de relacions
pot implicar també un qliestionament dels plantejaments més ortodoxes del
rational choice que suggereixen que els actors actuen tan sols per |'autointerés. En
la mesura que els participants estan implicats de forma constant en aquesta xarxa
estructurada de relacions (amb politics, burocrates,...) es produira un cert
compromis a actuar de forma apropiada pels interessos de la xarxa, fet destacat per
la literatura entorn a les policy communities (Miller i Demir, 2006). Es per aquest
motiu que, des d'aquesta perspectiva, es suggereix que els outcomes sén assolits
per un procés d'acomodacid mutua (partisan mutual adjustement), enlloc d'una
Unica eleccid racional. En aquest marc, una bona decisié és aquella en la qual els

actors que hi han participat estan d'acord amb el procés.

Una altra de les aportacions classiques que va posar en qliestié la logica de I'eleccid
racional, fins i tot més enlla del que ho fa l'incremental decision making, el trobem
en la Garbage-can Theory (Cohen i al.,1972). Aquesta teoria, des del reconeixement
de la logica interrelacid entre actors i la racionalitat limitada, suggereix que les
policy decisions segueixen un procés fins a cert punt anarquic i que sén fruit en
nombroses ocasions de la casualitat. En aquest sentit, Cohen, March i Olsen afirmen

que “an organization is a collection of choices looking for problems, issues and
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feelings looking for decision situations in which they might be aired, solutions
looking for issues to which they might be the answer, and decision makers looking
for work". Problems, solutions, participants, and choice opportunities flow in and
out of a garbage can, and which problems get attached to solutions is largely due to

chance”.

e Valor public creat a través de processos de negociacio pragmatica entre implicats

Aquestes analisis que posen en questio la logica de la racionalitat limitada suposen
dos canvis de perspectiva especialment rellevants en relacié a la logica vertical, i
que a la seva vegada sén centrals en la dimensié horitzontal del procés de govern.
D'una banda, el punt d'analisi - focus passa del resultat desitjat i les decisions al
procés mitjancant el qual es condueix el procés politic. De I'altra, es passa de la
logica de l'existéncia d'un sistema global integrat a la logica dels participants.
Aquest fet permet, per exemple, posar en qulestio fins i tot la idea d’unicitat i
racionalitat de l'equip de govern com a tal, aixi com posar de relleu la possible
existéncia d'interessos no coincidents i, fins i tot contraposats, dins del propi

govern.

D'aguesta manera es pot arribar a la conclusié que el valor public, des d'aquesta
dimensid horitzontal, es crea des d'una logica pragmatica a través de processos de
negociacid entre implicats en els quals s'arriba a compromisos mutuament
acceptats. Es posa de relleu, doncs, la dificultat pel govern de definir l'interes public
de forma unilateral i es considera que aporta valor public allo que els participants

en el procés negociador accepten.

e Governanca, estructures de qovern en xarxa i model de continuitat politica-

administracio

Aquests trets definitoris de la visid horitzontal enllacen amb les visions que mostren
com s'ha evolucionat del model tradicional de societat industrial cap a nous
paradigmes que prenen noms diversos com societat postindustrial, societat xarxa,
societat del coneixement,...(Goma i Blanco, 2006; Castells, 2001; UNESCO, 2005).
Tal i com mostren Goma i Blanco aquests nous paradigmes posen de relleu que els
governs depenen cada vegada més d'altres actors per formular i poder abordar els

problemes col-lectius, que augmenten les interdependéncies entre els diversos
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nivells de govern i que existeix una important diversitat de formes d'accié col-lectiva

més enlla de la participacié politica tradicional.

Es des de la logica d’aquests paradigmes que es suggereix que governar implica tant
seleccionar i perseguir objectius, com identificar altres actors i negociar amb ells. En
aquest sentit, pren especial rellevancia la construccié i manteniment de relacions
amb els diferents actors de la propia organitzacid, aixi com amb actors externs
rellevants. L’Escola Institucionalista va ser pionera en una nova perspectiva d’analisi
de les organitzacions i la gestid del poder, plantejant-se qiiestions sobre I'efecte de
les organitzacions en la societat des d'aquest punt de vista interorganitzatiu. Més
concretament, durant les darreres déecades sota I'anomenat New Institutionalism
(Powell i DiMaggio, 1991) s’ha desenvolupat una visié més dinamica de governanca
amb clares implicacions organitzatives i de model de govern per al sector public des

d'una logica horitzontal.

Aquesta visio dinamica de la governancga desafia I'assumpcié central de la dimensid
vertical sobre la capacitat del Govern per determinar per si sol uns objectius
racionals i, per contra, focalitza la seva atencié en els mecanismes i models
organitzatius que permeten una interaccid estructurada entre els diferents actors
implicats en el procés del govern. Es el pas que Colebacth (2009) defineix com del
governing through authoritative choice al governing by interaction. Aquesta logica
de la governanga, tal i com mostren els mateixos Goma i Blanco (2006), es basa en
el reconeixement, acceptacié i integracié de la complexitat com a part intrinseca al
procés politic de govern. Es també des de I'dptica d’aquesta dimensié horitzontal on
pren rellevancia el concepte de governanca participativa, el qual se centra en la
implicacié dels actors no governamentals en el procés de govern (Osmani, 2007;
Bond i al. 2007, Edwards, 2008). En el cas espanyol, estudis com els Parés (2011)
s’han ocupat de mostrar I'impacte de la participacié ciutadana en les politiques de

regeneracio urbana.

Davant d'aquesta complexitat que caracteritza els nous models socials es qliestiona,
per tant, la utilitat i capacitat de les organitzacions tradicionals de governar les
nostres societats des de la perspectiva vertical. En contraposicid al control per part

de les estructures jerarquiques tradicionals es conceptualitza un model interactiu
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de govern a través de xarxes plurals, tant entre actors publics, com entre actors
publics i actors privats (Stoker 1998; Rhodes 1997, 2006; Kooiman 1993, Bortzel,
1997, 1998; Pierre, 2000). De fet, pel respecta a aquest darrer tipus de xarxes
estudis recents mostren el seu paper positiu a I’hora de fer front als efectes de la
crisi dins de I'ambit urba, destacant que “the most resilient communities have been
those with a historical trajectory of strong collaborative relations between public

administrations and community organisations” (Blanco i Cruz, 2014).

Es també des d'aquesta perspectiva que s'aborda la complementarietat i I'existéncia
d'interrelacions entre politica i administracid, trencant amb la classica dicotomia
plantejada des de la logica vertical. La complexitat del procés de govern, amb les
multiples interaccions entre actors interns i externs al govern, requereix d'una
major implicacié de I'esfera politica en I'administracié i a l'inrevés. Alguns autors
assenyalen que aquesta és la dinamica real de funcionament de les organitzacions
publiques, mentre que caracteritzen la separacié entre politica i administracié com
un mite (Hughes, 1994, Cuthbertson 1975), com una narrativa ideal (Yanow, 1996)
o, fins i tot, com un model desfasat o “aberrant” (Svara, 1998; Hugues, 1994). En
contraposicié al model de separacié de rols autors com Svara i Mouritzen (2002) i
Jacobsen (2001), han tractat I'anomenada continuitat entre politica i administracié.
Des d’aquest prisma s’assumeix que els directius publics influeixen en els processos
de presa de decisions i que, al mateix temps, els politics incideixen en el procés
d'implementacio de les politiques publiques. Svara (1989) i Svara i Mouritzen (2002)
destaquen que aquest fet és particularment evident en el govern local, en el qual
els nivells superiors de I'administracié juguen un rol clau en el procés de definicié i
planificacio de les politiques publiques. Aquest rol pot arribar fins als equips de
base, els anomenats street level bureucrats, els quals des del seu propi nivell estan

influint en les politiques al negociar amb diferents actors (Lipsky, 1980).

Aguesta visio condueix al que els propis Svara i Mouritzen anomenen com a “model
de solapament de rols” (overlapping roles), en el qual es produeix una influéncia
reciproca entre politics i gestors. Tot i que cada grup té funcions caracteristiques els
gestors sén actius en un ampli ventall de decisions, fins i tot en el disseny de

politiques, i per la seva banda, els politics també participen en el detall de la
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implementacid. A nivell funcionarial aquest fet pot acabar portant cap a situacions
com la del cas espanyol en el qual és habitual que es produeixi una transmutacié de
rols entre politics i funcionaris que provoca que els politics s’ocupin de
“competéncies funcionarials” i els funcionaris de “practiques i competéncies de caire

politic” (Ramio, 2012).

Finalment, cal destacar que la literatura al voltant de la visé horitzontal del procés
de govern ha destacat diversos riscos associats a la configuracié de models
organitzatius més oberts i en xarxa. Els principals riscos, tal i com mostren els
mateixos Goma i Blanco (2006), estant associats a la funcionalitat del propi model
per una banda, i a la legitimitat, accountability i rol dels politics per I'altra. Pel que
respecta a la funcionalitat, un dels principals qliestionaments que es fa a la logica de
govern a partir de xarxes és si aquesta interaccié pot ser prou operativa per oferir
solucions eficients i eficaces als problemes col-lectius. Pel que fa a la legitimitat,
accountability i rol dels politics s'ha assenyalat, en primer lloc, la possibilitat que les
xarxes acabin essent capturades per interessos organitzats que limitin la dimensié
participativa del model d'interaccid. Aixi mateix, s'han manifestat preocupacions
per possibles problemes d'accountability relacionats amb el control d'uns als
directius que acaben jugant un paper politic rellevant pel qual no han estat investits
d'una legitimitat legal-normativa des de I'Optica vertical, aixi com d’uns politics que
entren en els engranatges de I'administracid posant en qiiestio els seus principis de

neutralitat i imparcialitat.
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2.1.3. Dimensio discursiva

Descripcio general

Governar implica I'impuls d'un projecte politic capa¢ de crear marcs socialment

compartits

Amb la perspectiva discursiva es posa de relleu que els processos de negociacio entre
els diferents implicats en el procés de govern es produeixen en un context d'opinié o
marc social determinat que condiciona als propis implicats i al conjunt de la ciutadania.
Aquest marc d'opinié social influeix no només en com abordar els problemes
plantejats, sind també en la determinacié de quée es un problema, qué no ho és i com
el governem. Per tant, aquesta visio parteix del principi que existeix un marc d'idees a
través del qual donem sentit a la forma en com pensem els problemes i com governem
les diferents dimensions de les nostres vides (familiar, professional, politica,...). Els
problemes son interpretats socialment d'una forma que condueix cap a determinades

respostes organitzades (processos de govern).

Al posar de relleu aguesta dimensié del procés de govern, es fa palés que governar no
implica tan sols la presa de decisions des d'una perspectiva vertical i la cerca de
compromisos més o menys pragmatics entre actors des d'una perspectiva més
horitzontal. Governar significa també impulsar un projecte politic a través de la
construccid de visions socialment compartides i acceptades sobre els problemes a

abordar i de la forma en com fer-ho.
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Trets basics d'aquesta perspectiva

Els fonaments principals de la dimensié de discursiva sén:

e Focus d'analisi ubicat en el marc social i d'opinio en el qual interactuen els actors

Des d’aquesta dimensié es veu el procés de govern i d’elaboracié de politiques des
de I'optica del problem finding, és a dir, un procés mitjancant el qual, tal i com s'ha
comentat, s’interpreta el mén d’una forma - construccié social- que provoca que
determinades maneres de donar una resposta organitzada als problemes -
processos de govern- siguin les apropiades. Es relaciona, per tant, la forma de
governar amb la concepcié social dels problemes, en la linia del que Foucault va
anomenar com a governmentalité (Foucault, 1980; i Foucault i al., 2000). Amb
aquest concepte Michel Foucault va posar de manifest que el procés de govern
descansa en una série de comprensions socialment compartides, fet que provoca
que la pregunta rellevant no sigui com ens governen els decisors publics, siné com
ens governem nosaltres mateixos. Per a Foucault la definicid més clara del Govern
era la de “conduct of conduct”. Es a dir, el mecanisme més profund per governar és
conduir les conductes dels altres. Des d'aquest punt de vista resulta clau observar
quins son els mapes mentals que tenim interioritzats que fan que concebem els
processos de govern d'una forma determinada. Es per aquest motiu que, mentre
que la literatura referent a la governanca mostra el pas de la visid basada en la
dimensid vertical a I’horitzontal, la literatura entorn al concepte de governmentalité

ens dirigeix cap a la logica de la dimensié discursiva.

Anthony Giddens (1984) amb el seu concepte structuration, també es va aproximar
als processos de govern des d'aquesta logica de la construccié social. Giddens va
destacar que per actuar en una determinada politica s'ha d'actuar a través de tres
nivells: les organitzacions (structures of domination), els discursos socials en Us
(signification) i els valors que té la gent (legitimation). El segon i el tercer nivell fan
referencia a la dimensid de la construccio social exposada. Segons Giddens, a través
de les estructures es creen determinades formes d'accid apropiada, és a dir
significat. Quan la gent interioritza en els seus valors aquestes formes d'accid -

procés de legitimacio-, acaba recreant les propies estructures.
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Aguest procés de construccié de significat social també s'ha abordat des dels
anomenats enfocaments de politica publica interpretatius, argumentatius o
narratius, els quals examinen com les qliestions problematiques a abordar sén
etiquetades d'una determinada forma i posades en context. Es el que Fischer i

Forester (1993) han anomenat com l'argumentative turn in policy analysis.

El punt d'analisi-focus d'aquesta perspectiva és, doncs, el marc social i d'opinié en el
qual interactuen els actors. Un dels reptes de I'accié de qualsevol govern sera ser
capac d'incidir en aquest marc social i d'opinid per tal de crear visions compartides
sobre les qliestions a abordar i la forma de fer-ho, és a dir, sobre la propia forma de

“governar” els problemes.

e Visio tridimensional del poder: té poder qui té capacitat per donar forma a les

percepcions individuals i generar significat social

Aquesta perspectiva concep el poder politic com quelcom encara més difds que en
la perspectiva anterior, ja que esta molt vinculat a la capacitat de generar opinid i
significat social. Tal i com mostren els mateixos Fischer i Forester és destaca la
vessant interpretativa del procés de govern i elaboracié de politiques (policy as a
discourse), ja que els policy issues no ocorren de forma natural, siné que sén
socialment construits pels participants. Aquest fet provoca que passin a ser
rellevants les gliestions sobre com es transmet significat a nivell social (Yanow,

1996), o com les qliestions sén plantejades en el debat public (Schén i Rein, 1994).

Aquesta dimensid d'analisi del procés de govern esta relacionada amb el concepte
de poder tridimensional de Lukes (2007), el qual afirma que les dues visions
anteriors (unidimensional i bidimensional) son limitades. Segons Lukes les dues sén
excessivament behavioristes, és a dir, estan molt centrades en ['analisi de
comportaments efectius dels individus. En contraposicié, Lukes afirma que tot i que
és cert que les decisions finals son eleccions conscients dels individus entre
alternatives, les preferéncies dels individus i de la societat poden ser mobilitzades i
canalitzades previament sense que els propis individus en siguin conscients. En
aquest sentit, remarca que les inclinacions i preferéncies dels individus sén en gran

mesura fruit de I'entorn social i cultural i de les practiques de les institucions.
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Es per aquest motiu que, per a Lukes, no és Util associar el poder tan sols al conflicte
manifest dins o fora del sistema politic. Es pot exercir poder sobre una altra persona
influint en les seves necessitats genuines i donant-li forma al seu pensament. Alguns
mecanismes tradicionals per fer-ho sén el control de la informacio, els mitjans de
comunicacio social i els processos de socialitzacid. Per a Lukes, la millor mostra del
poder consisteix en evitar que el conflicte aflori mitjancant I'Us d'aquests
mecanismes: des d'aquesta visid es planteja que un clar exemple del poder és la
capacitat per donar forma a les percepcions individuals, de manera que cadascu

accepti voluntariament el seu rol dins de I'status quo existent.

e [ideratge vinculat a la capacitat de transformar a altres persones i adaptar-les als

processos de canvi social

Es des de la logica de la dimensié discursiva que es posa I’émfasi en una visié del
lideratge politic com a activitat en que s'aconsegueix mobilitzar a d'altres persones
per a una finalitat socialment util. Inspirada en teories com la del Lideratge
Transformacional o en alguns elements del Lideratge Adaptatiu, es posa I'emfasi en
veure el lideratge com a una capacitat dels liders per canalitzar els comportaments
dels seus seguidors o organitzacions cohesionant-los com a grup social (Lopez i Leal,

2005; Heifetz, 1997).

Els liders ho sén perqué sén capacos de transformar a altres persones i adaptar-les
als processos de canvi social. Per exercir el lideratge politic no només s'ha de tenir
visié i capacitat de dinamitzacid, sind que s'ha de ser capag¢ d'aconseguir compartir
un determinat projecte politic amb d'altres persones sense utilitzar métodes
coercitius. Els liders politics modifiquen els comportaments de les persones per
aconseguir canvis socials i, per fer-ho, formulen i difonen valors civics buscant

adhesions als seus projectes politics de canvi (OCDE, 2001).

Es per aquesta rad que autors com Goleman, Boyatzis i McKee (2002) afirmen que
per liderar és important gestionar les emocions i sentiments, no tan sols els
aspectes racionals. Els liders politics son els que canalitzen emocions d'altres
persones cap a unes metes superiors, son capacos de transformar els seus valors i

cohesionar els grups socials.
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e Procés de govern vist com a una dinamica iterativa en la qual es crea valor public a

través de la confiquracio de projectes politics socialment compartits

La concepcio del poder vinculada a la capacitat de generar i vehicular les opinions
socials i la visié del lideratge associada a I'habilitat de generar projectes politics que
mobilitzin a les persones, fan que el procés de govern es percebi com una dinamica
iterativa en la qual es va construint significat social i es prenen decisions a mesura
que es produeix una interaccié entre els diferents stakeholders. Des d'aquest
prisma, el valor public no sera quelcom definit des del propi govern o el fruit d'una
negociacié pragmatica que satisfaci a totes les parts, sind que la creacié de valor
public s'assolira fonamentalment a través de la configuracié de projectes politics

socialment compartits que canalitzin la forma d'actuar dels actors.

Tot i que existeix una pluralitat d'actors que poden incidir en el procés politic des
d'aquesta logica, cal destacar la literatura sobre les policy collectivities (policy
commuties, issue networks,...) (Miller i Demir, 2006; Borzel, 1998; Marsh i Rhodes,
1992). Aquestes xarxes d'actors poden ser especialment rellevants per la seva
capacitat de crear coneixement expert que acaba creant opinié social sobre temes
rellevants. Aquesta percepcio col-lectiva sera, a la seva vegada, determinant a I'hora

de guiar 'accié del Govern.

e Activitat de govern clau: creacio de discurs i significat a través de I'emmarcat de les

gliestions rellevants

A partir dels elements esmentats es pot concloure que, des de la dimensio
discursiva, una tasca clau de govern és la creacié de discurs i significat a través del
gue diversos autors han anomenat com a frames (emmarcat) (Schon i Rein, 1994;
Majone, 1989; Roe, 1994; Throgmorton, 1991). Es considera que davant d'una
mateixa situacié pot haver més d'un frame, entés com a marc sota el qual
s'interpreta un problema. Un dels aspectes fonamentals de I'accié politica és la
contraposicié de frames ja que, en funcié del que s'imposi en l'imaginari col-lectiu,

es canalitzara I'accié de govern cap a una direccié o una altra.

Una de les analisis recents més populars en aquest ambit ha estat la realitzada per
George Lakoff (2002, 2007, 2009) des del punt de vista de la ciéncia cognitiva. Un

dels descobriments de la ciencia cognitiva és que la gent pensa en termes de marcs
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i metafores, que sén estructures conceptuals que tenim integrades en els nostres
circuits neuronals i que fan tinguem una determinada visié del mén. Aquests marcs
formen part del que s'anomena inconscient cognitiu, és a dir, estructures del cervell
a les quals no es pot accedir conscientment pero que coneixem pels seus efectes, la
nostra forma de raonar i el que anomenem com a sentit comu. De fet el sentit comu
no és més que raonar dins d'un lloc comd, és a dir, dins d'un marc socialment
acceptat. Aquests marcs acostumen a estar tan integrats que, normalment, quan els
fets no encaixen en els marcs, els marcs es mantenen i els fets s'ignoren. Aquests
marcs mentals sén els que condicionen la nostra forma d'actuar i els que ens fan

veure un determinat objectiu, posicionament o resultat com a positiu o negatiu.

Aquests descobriments de la ciéncia cognitiva van posar en questid alguns dels
mites de la logica de I'eleccié racional (Kahnema i Tvresky, 2000) sobre els que s'ha
basat la teoria econdmica moderna i que han estat molt presents en les corrents de
transformacié en I'ambit de la gestié publica. Concretament, Lakoff posa en qliestid
les premisses de que: 1) si s'explica objectivament a la gent els fets, com la gent és
basicament racional, arribaran a les conclusions correctes; i 2) és irracional actuar
en contra del propi interes i, per tant, una persona normal, que és racional, raona
en base al seu propi interes. Per exemple, en el cas del vot, la gent no vota
necessariament pels seus interessos, sind que influeixen altres factors com Ia

identitat o la identificacié amb el candidat.

Aguest raonament, que aquest va més enlla de la idea de racionalitat i del calcul de
del propi interés, ha estat ampliament acceptat en camps d'analisi fonamentats en
la intel-ligencia emocional (Goleman, 1996). En I'ambit de la politica, en canvi, pot
presentar més resisténcia ja que es pot veure com una critica a molts dels
fonaments ideologics tradicionals del progrés (que poden anar des del liberalisme al
marxisme) basats en la rad. No obstant, autors com Lakoff permeten comprendre i
posen de relleu aquesta dimensié cognitiva de la politica. S6n els nostres marcs
mentals els que condicionen les politiques que abordem i les institucions que

configurem per tal de dur-les a terme.

Governar, per tant, també suposa incidir en la forma en com la gent veu el mén o el

que s'entén per sentit comu a través de la creacié de marcs de referéncia. Es, doncs,
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a través d'aquesta dimensid discursiva que es posa émfasi en la vessant més politica
en l'analisi dels processos de govern, entesa com a la configuracié de visions de
futur compartides que guien l'accié del govern i el paper de la societat en la

governabilitat.
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2.2. Complementarietat entre les tres dimensions

Aquesta tesi assumeix I'argument de Colebatch que les tres dimensions acabades de

presentar es caracteritzen per la seva complementarietat. Una politica concreta o una

accié del Govern pot requerir d'una decisid jerarquica, d'una negociacié entre

stakeholders, aixi com d'un coneixement socialment acceptat del problema i de les

possibles respostes. L'accid politica del Govern, i per tant el seu rol, pot combinar

autoritat (decidir), col-laboracid (en el marc d’una xarxa d’actors) i la creacido de

significat social (discurs). Necessitem, doncs, utilitzar les tres visions per tenir una

perspectiva complerta del rol desenvolupat pels equips de govern:

La dimensid vertical ens permet posar el focus en les figures amb autoritat
(carrecs electes,...) i els equips i els processos que els envolten. Es una visié
classica en les organitzacions governamentals, que ens facilita concentrar
I'atencié en el moment de la presa de decisions i en I'analisi de I'accié de
govern.

La introduccié de l'enfocament horitzontal aporta un prisma més ampli a
['assumir I'existéncia d'un ventall divers de figures clau en el procés de govern.
Es evident que els responsables politics tindran idees sobre la direccié que han
de prendre les politiques; pero els directius i altres empleats publics poden
tenir un coneixement i unes dinamiques que poden influir decisivament en el
rumb del govern. Aixi mateix, els membres organitzats amb interessos en l'area
en questid poden influir en els carrecs electes o en els directius publics.
Aquesta visid ens permet, doncs, veure qui participa i com ha aconseguit
arribar a una determinada posicio.

La tercera dimensid, la discursiva, ens aboca a l'analisi del clima d'opinid tant
per part dels professionals, com del conjunt de I'opinié publica. Es centra en
comprendre com una determinada situacié és considera com a normal o
problematica i quines veus sén escoltades. Aquesta dimensid ens és
especialment rellevant per analitzar |'activitat dels equips de govern, ja que ens
focalitza l'interés en veure com es construeixen els projectes politics que donen

o volen donar rumb a I'accid col-lectiva.
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Aixi doncs, és util pensar en l'accié i el rol del govern en termes de decisions formals
explicites (dimensié vertical), perd sense obviar altres factors rellevants pero menys
evidents com sén, d'una banda, les dinamiques organitzatives i relacions internes del
govern i les activitats dels grups afectats (dimensié horitzontal); i de l'altra, la
configuracié dels discursos dominants (dimensié discursiva) que guien els projectes
politics. Es precisament el fet d'incorporar aquestes dues darreres visions el que
permet veure el procés de govern des d'un prisma més dinamic, a través del qual
I'accid politica de I'equip de govern es veu com un continuum que es va construint i

reconstruint.

Tal i com suggereix Colebatch (2009) la dimensié de vertical, a I’estar fonamentada en
la legitimitat legal-normativa dels carrecs electes, és la visio “sagrada” i acostuma a ser
I'escollida per presentar els resultats dels procés politic de govern: “el govern ha
decidit”, “el govern fara”. Pero per arribar a l'outcome acostuma a ser necessari
I'entrada en joc de les visions més “profanes”. Per dur a terme un projecte politic
també sera necessari en molts casos la interaccié amb tercers: és necessaria, doncs, la
dimensid horitzontal. Aixi mateix, tant la decisié com la interaccié estaran emmarcades
i limitades pels valors i formes de pensar socialment compartits, és a dir, la dimensié

discursiva.

D'aquesta distincid entre visid “sagrada” i visid “profana” es despren també que la
forma de presentar els resultats forma part del propi procés politic. En nombroses
ocasions el que és anunciat com una decisié formal és probable que sigui el resultat
d'un procés negociador entre organitzacions i stakeholders, més que una preferencia
explicita del carrec electe. Pero la forma més adequada de presentar el resultat pot ser
la de la decisié oficial de I'equip de govern. Tal i com afirma Yanow (1996) aquesta
validacié aporta a nivell social a narrative created and believed by a group of people

wich diverts attention from a puzzling part of their reality.

Aguest procés d'interaccid entre les tres visions pot fluir tant amb una logica top-down
com bottom-up. Les figures amb autoritat formal poden donar instruccions per a la
cerca de suport a les seves iniciatives. Es a dir, en ocasions poden ser els responsables
del Govern els que, per a la implementacié d'una decisié autoritzada, busquin de la

cooperacio d'altres actors més enlla de la jerarquia del Govern. Aquesta estratégia sera
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freqlient en aquells casos en els quals els electes saben que necessitaran cooperacio
per aprovar i presentar publicament les seves iniciatives. Per disposar d'aquesta
cooperacio és necessari obrir amb la resta d'implicats un procés per assolir una certa
coincidéncia a I'hora de plantejar la qliestié a abordar, les respostes apropiades i les
responsabilitats dels diferents participants. D'aquesta forma els responsables del
Govern s'asseguren que els interessos més rellevants han estat incorporats en el

disseny de I'outcome abans de la seva validacié formal.

Els participants dels nivells inferiors també poden intentar passar els seus plans cap a
dalt buscant suport formal a les seves iniciatives. Els participants, doncs, també usaran
les diferents aproximacions: a través de la interaccié estructurada i el treball en la
construccio social dels problemes intentaran posicionar-se en el joc politic. Perd a més
seran conscients que, en moltes ocasions, la dimensid vertical representa la millor
forma de presentar les decisions en public ja que té forca normativa al ser, tal i com

s'ha comentat, fruit d'una font d'autoritat legitima.

Aquesta interaccié entre les dimensions és la que provoca que els implicats en la gestio
dels processos de govern (policy practicioneers) operin en un context d'elevada
ambigtitat (Colebacth, 2006). Tal i com s'ha vist, en teoria les politiques es fan per part
del Govern a través d'una clara eleccid entre alternatives per tal de triar la més
efectiva davant d'un problema conegut; a la practica durant el procés pot emergir una
confrontacio entre interessos que tenen diferents agendes i que esta caracteritzada

per laincertesa i la pugna politica.

Els equips de govern i el seus assessors saben que la presentacié publica ha d'invocar
la dimensid vertical. Pero també saben que aquesta autoritzacié rarament és suficient
si es vol aconseguir un resultat que sigui eficac; i que per ser efectius és necessita de la
interaccid i la incorporacid dels implicats més rellevants al resultat politic final, a més
de generar una visié compartida que sera expressada a través de la decisié formal
oficial. Es d'esperar, doncs, que els policy practicioneers necessitin treballar en nivells
diferents: han d'estar familiaritzats amb els processos i la retorica de la dimensié
vertical pero també amb la interaccié horitzontal, sent capacos de col-laborar amb

altres participants tenint I'habilitat de generar un discurs compartit.
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La relacié entre aquestes tres dimensions no sempre esta exempta de tensions. Poden
sorgir tensions entre les decisions preses pel Govern, la incorporacié de tots els
participants rellevants en el joc politic i la capacitat de construir una idea clara sobre el
gue s'esta intentant aconseguir. De cara als stakeholders poden no estar interessats en
col-laborar si veuen que el Govern ja ha fet la seva eleccié. D'altra banda, a major
nombre de participants, major varietat de perspectives, dificultant els acords sobre el
problema i el que cal fer. Aixi mateix, un Govern que es guia excessivament per les
demandes dels stakeholders, pot difuminar el sistema de rendicié de comptes, pot ser
criticat per manca de projecte politic i, fins i tot, per I'Us de xarxes de relacions amb

una logica clientelar.
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2.3.Sintesi del capitol

L'analisi del rol dels equips de govern s'ha de realitzar en base a tres visions: vertical,
horitzontal i discursiva. La primera de les visions presentades, la vertical, s'aproxima a
I’analisi del rol dels equips de govern des del punt de vista de les decisions formals per
part d'aquells que tenen autoritat. Aquest prisma posa |'émfasi en les autoritats
publiques essent el punt clau del procés de govern la presa de decisions. Els altres
actors juguen un rol complementari d'assessorament, lobby o implementacié de les
decisions. L'objectiu clau dels governs és I'establiment d'objectius i el seu acompliment
tal i com han estat definits i, per aquest motiu, es déna rellevancia a les linies
d'autoritat i control. Governar, doncs, s'assimila a decidir, és a dir, és el procés
d’eleccid/decisio per part d’uns responsables autoritzats que son els propis membres

electes del govern.

La visidé horitzontal qliestiona I'existencia d'un Unic cos de decisors publics que aborda
problemes clarament definits des d'una logica racional. Posa el focus en la varietat de
participants presents en el joc politic, la diversitat en les seves preferéncies i
interpretacions de la realitat, els mecanismes a través dels quals interactuen i els
resultats d'aquesta interaccié. Des d'aquesta perspectiva el procés de govern es
produeix en el marc d'una interaccié entre participants que tenen objectius diferents i
gue han d'arribar a acords que no han de coincidir necessariament amb el resultat
d'un procés d'analisi que condueixi cap a la solucié racionalment més optima a nivell
técnic i/o economic. Governar, per tant, implica la gestié d'una xarxa de stakeholders
essent clau la interaccid de multiples actors amb interessos i objectius diferents que

poden estar dins i fora de la jerarquia del Govern.

La tercera visio, la discursiva, posa el seu focus en la creacié de significat i en com els
problemes i les politiques estan socialment condicionats. Quines situacions demanden
accid, qui hauria de ser escoltat i quin tipus d'accié és l'apropiada és fruit d'un marc de
pensament col-lectiu. Diferents participants tindran diferents respostes a aquesta
qliestié i una de les tasques del procés de govern és generar visions compartides que
permetin als participants col-laborar els uns amb els altres. Governar implica impulsar
un projecte politic mitjancant la construccid de visions socialment acceptades sobre els

problemes a abordar i la forma en com fer-ho.
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Una vegada introduides aquestes tres dimensions s’ha remarcat la seva
complementarietat a I’hora d'analitzar el rol dels equips de govern. El rol del govern és
fruit d'una interrelacidé entre autoritat, col-laboracid i discurs. La dimensid vertical és la
visio més tradicional i acostuma a ser I'escollida per presentar els resultats dels procés
politic de govern. No obstant, per impulsar un determinat projecte acostuma a ser
necessari la interaccié amb tercers (dimensié horitzontal). A més, tant la decisié com la
interaccid estan condicionades pels valors i formes de pensar socialment establerts

(dimensié discursiva).

La interrelacié entre aquestes tres dimensions pot generar tensions ja que poden
sorgir contradiccions entre les decisions que vol prendre el govern, la voluntat
d'integrar als stakeholders rellevants i la capacitat per generar una idea socialment
compartida de cap a on es vol avangar. Diversos factors poden conduir cap a un
equilibri diferent entre les tres dimensions. Aquest equilibri sera el que marcara el rol
que adoptara el govern. Aixi doncs, tal i com es mostrara en el capitol segiient, a nivell
analitic es poden definir diferents combinacions entre les dimensions vertical,
horitzontal i discursiva que donaran lloc a diferents rols possibles que poden adoptar

els equips de govern.
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Sintesi de les tres dimensions complementaries per a I'analisi del rol dels equips de govern

Vertical

Horitzontal

Discursiva

Que implica
governar?

Quin és el focus
de I'analisi?

Quina visio es té
del poder?

A quiestéen
compte a nivell
politic?

Quina visio es té
del lideratge?

Que guia l'accié
de govern (tipus
de racionalitat)?

Com es defineix
l'interés public/
Com es crea
valor public?

Quines eines sén
fonamentals per
governar?

Quina és la
relacio politica-
administracio?

Com son les
relacions
intergovernamen
talsila relacio
esfera publica-
privada?

Decidir: Governar és el procés
d’eleccid/decisio per part d’uns
responsables autoritzats que
son els propis membres electes
del govern.

Analisi del procés de govern a
partir dels seus outputs
(decisions) i resultats esperats.

Té poder qui té capacitat de
prendre decisions que
prevalguin davant d'un
conflicte manifest (enfocament
unidimensional).

Es centra en la legitimitat legal-
normativa dels membres del
Govern.

Imatge tradicional del lider, del
qual es considera que té uns
atributs i una capacitat
especial per resoldre
problemes i marcar que s'ha de
fer i cap a on s'ha d'avangar.

Logica de l'eleccié racional i
linealitat del procés de govern
(Policy Cycle).

A través de les decisions dels
responsables electes, que sén
els que tenen legitimitat que a
través del vot.

Organitzacions orientades als
processos i els controls que
permetin assolir els objectius
dels responsables electes.
Separacié entre politica i
administracié i subordinacié
dels administradors / gestors
en relacié als politics.

Dicotomia entre I'esfera
publica i l'espera privada, aixi
com una clara especialitzacio
dels diferents nivells de govern

Gestionar una xarxa de
stakeholders: Governar és el fruit
de la interacci6 de multiples
actors amb interessos i objectius
diferents que poden estar dins i
fora de la jerarquia del Govern.

Analisi del procés de govern a
través dels mecanismes que
permeten la interaccié
estructurada entre els diferents
actors implicats.

Distribucid difosa dels recursos de
poder dins del sistema politic.
Destaquen els que poden influir
en la configuracié de l'agenda
politica (enfocament
bidimensional).

Existeixen diferents autoritats i
actors amb recursos de poder que
duen a terme un joc d'influéncia
per entrar dins de I'arena politica.
El lideratge sorgeix com a un
procés d'interacci6 mutua entre
persones d'una mateixa
comunitat.

Els liders politics son els que
activen a la comunitat per a que
aquesta afronti els seus
problemes.

Cada actor té la seva racionalitat,
fet que condueix a la cerca de
compromisos pragmatics.
Racionalitat limitada.

A través de processos de
negociacio entre implicats en que
s'arriba a compromisos
pragmatics acceptats.

Gestid de xarxes i establiment de
mecanismes de coordinacié que
fomentin la governanga
interactiva en entorns complexos.
Existencia d’interrelacions entre

politica i administracié (model
continuitat politica-
administracio).

Interaccié tant entre actors

publics, com entre actors publics i
actors privats

Impulsar un projecte politic:
Governar implica  construir
visions socialment acceptades
sobre els problemes a abordar i
la forma en com fer-ho, per tal
de crear una base comu per a
I'accié col-lectiva.

El marc social i d'opinié en el
qual interactuen els actors que
fa que es tingui una
interpretacio del mon
determinada.

Poder politic vinculat a Ia
capacitat de generar opinid i
significat social.

Té poder qui té capacitat de
donar forma a les percepcions
individuals (enfocament
tridimensional).

Als actors o grups d'actors amb
capacitat per crear opinié /
significat social.

Els liders ho sén perque son
capacos de transformar a altres
persones i adaptar-les als
processos de canvi social.

El procés de govern es percep
com una dinamica iterativa en
que es va construint significat
social que marca la forma de
pensar i actuar dels actors.

A través de la configuracié de
projectes politics socialment
compartits que canalitzen la
forma d'actuar dels actors.
Creacié de discurs i significat
sota la mitjangant el frame
(emmarcat) de les questions
cabdals.

Tant politica com administracié
actuen dins d'un context social
que marca la qliestié clau: com
ens governem?

Els diferents nivells de govern i
actor privats actuen en un marc

d'opiniéd social en el qual
incideixen i que, al mateix
temps, condiciona les seves
actuacions

Font: Elaboracié propia
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3. Metodologia

El present capitol planteja la proposta metodologica que guia el treball de camp

realitzat en el marc d’aquesta recerca:

e La primera seccid concreta la definicid conceptual de la variable independent: el rol
adoptat per I'equip de govern. Per fer-ho, partint de la revisié de la literatura
rellevant existent es planteja un model d’analisi dels diferents rols que poden
adoptar els equips de govern en I'impuls del seu projecte de govern.

e La segona seccid defineix conceptualment la variable dependent, és a dir, qué
s’entén per exit / fracas en I'impuls del projecte de govern per part de I'equip de
govern. En aquest cas, partint també de la literatura rellevant existent es proposa
un model analitic de Iéxit / fracas en I'impuls del projecte de govern.

e Tot seguit, la tercera seccié presenta les perspectives d’analisi emprades per tal
d’estudiar els efectes del rol desenvolupat pels equips de govern locals (variable
independent) en la seva capacitat d’'impuls amb éxit o no —fracas- del seu projecte
de govern (variable dependent). Per fer-ho, es proposa combinar I'analisi historica
recent (periode democratic) d’aquesta relacié amb una analisi en detall del que
s’anomena com a cicle del mandat (2007-2011 i pas al 2011-2015).

e A continuacio, i degut a la manca de literatura de referencia, la quarta seccié
presenta de forma especifica un model d’analisi del cicle del mandat. Es tracta, per
tant, d’una contribucié analitica rellevant que pot generar futurs debats en I'ambit
de la recerca sobre govern local.

e La cinquena seccid presenta la justificacié de la seleccié de casos d’estudi empiric i
la sisena les técniques d’analisi utilitzades. Finalment, aquest capitol es tanca amb
una sintesi de la proposta metodologica d’analisi empirica.

Aguesta recerca planteja tres models analitics propis a partir de conceptes ja existents

en ciéncies socials: un model d’analisi dels rols dels equips de govern locals, un model

d’analisi de I'éxit/fracas en I'impuls del projecte de govern i un model d’analisi del cicle
del mandat. Sent conscient que poden ser objecte de debat pel que fa a la seva
plasmacié operativa, es considera que aquests models aporten contribucions originals
respecte a la metodologia de recerca sobre govern local i processos de govern. Aquest
capitol mostra com han estat construits precisament amb I'objectiu que puguin ser

objecte de debat i aportacions posteriors com qualsevol model d’analisi.
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3.1. Model d’analisi dels rols dels equips de govern locals

Aquesta seccid se centra en la concrecid de la variable independent: el rol
desenvolupat per I'equip de govern. Per fer-ho, a continuacid es presenta un model
d’analisi que proposa diferents rols que poden adoptar els equips de govern en

I'impuls del seu projecte de govern:

Definicié d’equip de govern

En el marc d’aquesta tesi per equip de govern s’entén I'equip politic i directiu que es
situa al capdavant de I’Ajuntament. L'equip politic fa referéncia al conjunt d’electes
que formen part del govern municipal i I'equip directiu, per la seva banda, fa
referencia al primer escalafé de gestors que es situen en la cluspide de la maquinaria
municipal. En el cas de I'ambit municipal espanyol aquestes posicions, dependent del
tipus d’ajuntament, sén ocupades per gerents o per directors d’area. La rad de triar
aquests dos perfils es deu a la seva rellevancia en les activitats definides com a clau en

I'impuls del projecte de govern.

Matriu de rols que pot desenvolupar I’equip de govern

Es considera que existeixen multiples factors (com el moment politic, el perfil de
I'equip de govern, la relacid entre els actors, el tema a abordar...)! que poden conduir
cap a un equilibri diferent per part de I'equip de govern de les tres dimensions
exposades al marc teoric (vertical, horitzontal i discursiva). Aquests equilibris diferents
conduiran a 'adopcid de rols diferents per part de I’equip de govern. Concretament, es
defensa que es poden definir diversos rols dels equips de govern a partir de les

seglients preguntes:

¢ Quin és el pes de la dimensié vertical?: es planteja la qlestid de si I'equip de
govern ha desenvolupat un posicionament jerarquic rellevant dins del mapa
d’actors que conformen les dinamiques de governanca urbana i si és capag

d’impulsar iniciatives de govern amb una logica top-down.
e Quin és pes de la dimensid horitzontal?: en aquest cas es planteja si I'equip de

govern dona rellevancia a la logica de la interaccid, impulsant la col-laboracio

amb la xarxa d'actors del seu entorn.

1 Per quiestions de delimitacié de la recerca no s’entra a analitzar aquests factors. No obstant, I'estudi d’aquests
factors es considera que pot ser una linia interessant a aprofundir en futures recerques.
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¢ En quina mesura es treballa la dimensié discursiva des de I'equip de govern?:
Aqguesta qliestid valora si I'equip de govern treballa la dimensié discursiva o si,
per contra, estd més orientat a la gestié. Es a dir, en quina mesura l'equip de
govern actua amb la logica de construir visions que marquin un determinat

rumb de cap a on avangar com a societat.

La presa en consideracié d’aquestes qliestions permet construir la seglient matriu que

defineix, a nivell teoric, diferents rols que poden adoptar els equips de govern

municipalsz:

Rols de I’equip de govern

Pes de les dimensions

Tipus de rol Vertical Horitzontal Discursiva
1. TECNOCRATIC Baix Baix Baix
2. RELACIONAL Baix Alt Baix
3. TRADICIONAL Alt Baix Alt
4. LIDER POLITIC DE XARXES Alt Alt Alt

Font: Elaboracio propia

Caracteristiques dels diferents rols

1. Tecnocratic: Aquest rol seria caracteristic d’un context en el qual el govern local no
és un agent clau en la politica local i en els processos de transformacié urbana. El
govern local es configura tan sols com un proveidor de serveis amb una logica de
funcionament basada en el procediment burocratic-administratiu i amb una escassa
preocupacio per la construccié de relat politic des de I'equip de govern. Aquest rol
pot presentar una variant cap a un perfil més “executiu” caracteritzat per una major

direccié de la maquinaria municipal fruit, per exemple, de la introduccié de

reformes propies de la NGP.

2. Relacional: Estariem en un context en el qual el govern s’adequa als patrons de la
governanca relacional adoptant un estil dinamitzador. Aquesta logica dinamitzadora

aniria en detriment del posicionament jerarquic del govern el qual, a més, no

2 .pe .y , . . . . . .4
Aquesta classificacio no pretén combinar de forma exhaustiva totes les variants fruit de la combinacié de les tres
dimensions, sind que presenta tan sols les variants que es considera que es poden trobar de forma més freqiient a

nivell empiric.
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intentaria impulsar un discurs determinat sind que aquest discurs, si es produeix,
seria construit principalment des de les xarxes d’actors que formen part de la
societat civil. Aquest rol podria presentar una variant de govern més “persuasiu” si
trobem una voluntat del govern d’incidir en les xarxes relacionals a través de la

vessant discursiva.

3. Tradicional: L'assumpcié d’aquest rol per part del I'equip de govern comportaria
rebutjar I'afirmacié de que els entorns caracteristics de les societats actuals, basats
en la complexitat dels temes a abordar i la distribucié del poder entre multiples
actors, comporten una evolucié de les formes d’actuar dels governs cap a
dinamiques més interactives. En aquest cas, estariem davant d’un equip de govern
gue assumeix un rol eminentment jerarquic, amb una forta dimensié discursiva
construida i impulsada des del propi govern, i unes pautes d’interaccié amb I’entorn
limitades. Estariem, per tant, davant d’un predomini de la dimensié vertical i d’un
equip de govern que no actua ni com a un membre més d’una xarxa d’actors, ni

amb la voluntat d’actuar com a conductor d’una xarxa d’actors (“metagovernador”).

4. Lider politic de xarxes: En aquest estil de govern I'equip de govern seria proactiu en
les tres dimensions d’analisi (vertical, horitzontal i discursiva). Aquest fet
corroboraria la idea de que els equips govern, tot i desenvolupar pautes d’interaccié
horitzontals amb I’entorn, continuen mantenint també dinamiques d’actuacié
jerarquiques. Estariem, a més, davant d’un govern actiu en la configuracié de xarxes
d’actors (metagovernador) a les quals intentaria canalitzar cap a uns objectius

compartits incidint en la dimensié discursiva.

Aguests models s'han d'ubicar en la logica d'un continuum del qual representen visions
extremes. La seva utilitat és la de disposar de marcs conceptuals que permetin pensar
en models ideals que permetin aproximar-se a I'estudi del rol dels equips de govern
interrelacionant les tres dimensions (vertical, horitzontal i discursiva). En aquest sentit,
cal tenir present la possibilitat de trobar variants que condueixen cap a punts
intermitjos entre els diferents rols aqui exposats. Aixi mateix, s'ha de tenir en compte
gue un mateix equip de govern, tot i poder tenir una major proximitat cap al
desenvolupament d’un dels rols, també podria anar variant la seva logica d'actuacié en

funcié de multiples aspectes tal i com ja s'ha comentat anteriorment.
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3.2. Model d’analisi de I’éxit / fracas en I'impuls del projecte de govern

En aquesta seccid s’elabora un model d’analisi de la variable dependent: éxit / fracas
en I'impuls del projecte de govern per part de I'equip de govern. Per fer-ho, en primer
lloc es defineix el concepte de procés de govern i, a continuacid, es proposa un marc
analitic d’'un dels seus pilars centrals: I'impuls del projecte de govern. A continuacio, es

concreta que s’entén per éxit / fracas en I'impuls del projecte de govern.

Definicié de procés de govern i d’impuls del projecte de govern

Procés de govern

El procés de govern és el procés a través del qual es guia i es dirigeix una comunitat.
L'eix central del procés de govern és l'activitat politica, la qual serveix per canalitzar i
gestionar el conflicte social (Valles, 2000). Els mecanismes d'organitzacid dels
processos de govern han estat diversos al llarg de la historia, essent el sistema
democratic el més estes actualment a les societats occidentals. De fet, el procés de
govern es va associar amb una forma incipient de democracia fonamentalment a partir
del sorgiment de la democracia classica a Atenes. La ciutat ha estat tradicionalment un
espai central per a la gestid dels processos de govern. En aquest sentit, cal destacar
que els conceptes de politica i de procés de govern s’han vinculat també amb el de
ciutat (polis) des de I'época classica. En el marc del pensament classic, la polis va ser
vista com |'espai principal per al govern de les comunitats politiques (Lescuyer, 2001;

Lavroff, 2001).

En les societats modernes les institucions governamentals tenen un rol central en la
gestid del procés de govern. De fet, tot i acceptar I'existencia d’una pluralitat d’actors
gue intervenen en el procés de govern, aquesta tesi delimita el seu focus d’analisi en el
que Self (1972) va anomenar com a apex of leadership: la cuspide del govern on els
maxims responsables de les institucions publiques, ja siguin electes o no, interactuen
mutuament. | més especificament, es centra en I'analisi d’un dels seus elements

centrals: I'impuls del projecte de govern.
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Impuls del projecte de govern

La literatura sobre analisi de politiques publiques contempla multiples activitats
referents a I'impuls del projecte de govern. En el marc de la present recerca es
considera que, a nivell analitic i partint del treball realitzat en I'ambit de I'analisi de

politiques publiques, I'impuls del projecte de govern es pot concretar en tres blocs:

1. Definicié d’un projecte de govern: entés com I'agenda de temes clau que té en
compte l'equip de govern i la seva concrecid en els grans instruments

programatics amb vocacié de guiar 'actuaciéo municipal.

2. Implementacié de mesures clau: entés com el desplegament de mesures

concretes vinculades a |'estratégia i I'agenda de govern.

3. Establiment d’un marc de suport al projecte i mesures de govern: entés com
I'activitat de gestid politica i comunicacié estratégica orientada a la cerca
d'aliances i a promoure un suport, tant intern com extern, pel que fa a

I'orientacio de les politiques a impulsar.

Es considera que aquests blocs permeten analitzar amb visié global I'impuls del
projecte de govern per part de I'equip de govern. Amb la definiciéd del projecte de
govern (1) es configura el core de prioritats de govern. Amb la implementacié de
mesures clau (2) s'entra en una dimensié més propera a la gestid i el desplegament
operatiu de les prioritats. Finalment, I'establiment de marcs de suport al projecte i
mesures de govern (3) contempla els aspectes transversals vinculats a la dimensidé més

interactiva del govern.

Dins de les activitats vinculades a I'impuls del projecte de govern, queden excloses en
aquesta tesi d'altres aspectes rellevants vinculats a la gestid del “dia a dia” (gestié de la
provisid i prestacid ordinaria de serveis, tramitacions, gesti6 de programes i dels
equips humans,...). A més, també s'ha de tenir en compte tal i com mostren autors
com Rose i Davis (1994) que tot govern, una vegada en el poder, disposa d'un marge
de maniobra limitat per tractar nous problemes publics. Qualsevol nou govern és
hereu en certa mesura del llegat de governs anteriors, fet que provoca I'anomenat
“efecte ombra”, és a dir, que s'hagin d'assignar fons publics a politiques i programes ja

en marxa. A aquest fet cal sumar les rutines i els jocs estratégics de determinats actors
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politico-administratius que intenten preservar els seus interessos. Agquests
condicionants també s’han de tenir en compte en I'analisi de I'impuls del projecte de

govern.

A continuacié, es realitza un repas detallat de cadascun dels tres blocs acabats
d’esmentar (definicié d’un projecte de govern; implementacié de mesures clau i

establiment d’'un marc de suport al projecte i mesures de govern) :

1. Definicié d’un projecte de govern

Aquesta activitat consisteix en la configuracié i gestié de I'agenda de temes clau que
ocupen l'atencié de I'equip de govern al llarg del mandat. Per tant, té a veure amb el
que des de l'analisi de politiques publiques s'entén com a agenda setting (Subirats et
al., 2008). Més concretament, en el marc d’aquest bloc es fa referéencia a aquells temes

gue acaben entrant dins de la cartera de temes clau del govern.

Des de I'ambit de les politiques publiques autors classics com Kingdom (1995) van
introduir van introduir conceptes com el de multiple streams que reconeixen la tesi de
la racionalitat limitada a I’hora de definir les agendes de govern. Des del prisma de la
racionalitat limitada els temes no apareixen a l'agenda en exclusiva per una analisi
racional de la realitat, siné perque els esdeveniments fan que els diferents corrents
conflueixen en un moment determinat, obrint-se el que es coneix com una policy
window. Els multiple streams, no rebutgen la racionalitat, perd busquen explicar les
politiques quan no es pot assumir que hi hagi claredat i un interés propi evident. En
aquest sentit destaca I'afirmacié de Zahariadis (1999) de que quan les finestres s'obren
en el corrent dels problemes es tendeix a una logica més seqliencial (trobar una
solucio per a un problema donat), mentre que si s'obren en el corrent politic segueixen
una logica més doctrinal (trobar un problema per a una solucié donada). Seguint
aquesta mateixa argumentacié Stone (1989, 2002) afirma que de vegades son les

politiques les que busquen una racionalitat.

Finalment, cal destacar que el procés d’agenda setting és també una lluita de poder
que té com a objectiu fonamental el reconeixement o imposicié d'una primera
“hipotesi causal”, és a dir, d'una definicié del problema i de les seves causes (Subirats
et al. 2008). Tal i com assenyala Stone (1989), en el procés d’agenda setting es

produeix una competéncia entre grups socials per tal d'imposar la seva propia definicid
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del problema. Els actors construeixen histories o narracions que descriuen problemes i
dificultats atribuibles a l'accié d'altres individus o organitzacions. La definicié que
s'imposi del problema sera la que acabara condicionant com s'abordin la resolucié de

les causes que l'originen.

Dins de la definicid del projecte de govern també es té en compte el trasllat d’aquesta
agenda de govern als principals instruments de planificacié politica dels governs. Es a
dir, la concrecié del rumb que es vol adoptar tenint en compte la cartera de prioritats
del govern. Aquesta activitat estaria relacionada amb la programacié en I'ambit de les
politiques publiques (Subirats, 2008) o amb la planificacié estratégica (Heymann, 1987;
Bryson, 2004). La planificacié estratégica va guanyar pes dins de les administracions
publiques a partir de la segona meitat dels anys 90, en un moment en el qual s’estaven
important técniques de gestid del sector privat no sempre sense tenir en compte les

caracteristiques organitzatives i d’entorn del sector public (Ramid i Salvador, 1999).

La planificacié en el marc del procés de govern es manifesta a través de multiples
instruments dels quals se'n destaquen tres: a) el Pla de Govern i els seus subproductes;
b) els Pressupostos Municipals; i c) altres instruments especifics de planificacid
territorial, sectorial o tematica que concreten l'estratégia a seguir en determinats

ambits d'actuacio.

Tot i que aquests exercicis de planificacié poden tenir la seva vessant positiva en el fet
de donar rumb a l'accié operativa del govern, també augmenten el risc de reduir la
capacitat d’adaptacié davant dels canvis en I’entorn, sobretot una vegada les
estrategies inicials del govern ja han estat definides i s'han transmes al conjunt de
I'organitzacié. Un canvi en l'estratégia sempre és un fet sensible ja que implica
modificacions en els equilibris de poder, reorientacions en la maquinaria municipal i el
risc d'un Us politic per tal de criticar al govern. No obstant, tal i com afirma Heymann
(1987), “if democracy is to work, governmental organizations must change directions
as public opinion, legislative opinion, and power shift”. Finalment, cal remarcar que
autors com el mateix Ramid (2010) destaquen la importancia que poden tenir els
processos de planificacié estratégica en entorns de crisi com |'actual per tal d’evitar la
presa de decisions a “cegues” i no prendre “decisiones coyunturales sino con sentido

estratégico”.
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2. Implementacio de mesures clau

Mentre que la definicié del projecte de govern suposa la dimensié més estrategica, es
considera que la implementacié de mesures clau entra en la dimensié operativa.
Aquest ambit d'activitat és proper al que, des de I'ambit de I'analisi i gestid de
politiques publiques, s'ha tractat a través de la literatura sobre implementacié

(Sabatier, 1986). Dins d’aquest segon bloc s'identifiquen dos grans ambits:

e Per una banda, trobem els projectes i iniciatives derivats dels processos de
planificacié estrategica comentats anteriorment. Destaquen en particular els
projectes i iniciatives derivats del Pla de Govern. Aquests projectes i iniciatives
s'emmarquen en un procés relativament pautat amb una fase previa de
planificacio, fet que caracteritza les decisions amb major racionalitat

(Innerarity, 2009).

e D'altra banda, es troben els projectes o iniciatives derivats de les necessitats
politiques que van sorgint al llarg del mandat com a conseqiiéncia de canvis en
I'entorn i l'aparici6 de temes concrets en un moment determinat que
requereixen d’una resposta per part del govern. Aquests projectes i iniciatives
es mouen en un ambit de decisid caracteritzat sovint per una major
complexitat i per la dificultat d'abordar-les des d'un procediment més pautat
gue segueixi la logica de I'eleccié racional. Com més accentuats siguin aquests
trets, més a prop estarem de models de decisid propers a la improvisacié

(Innerarity, 2009).

3. Establiment d’un marc de suport al projecte i mesures de govern

Aqguest bloc integra totes aquelles activitats que tenen per objectiu construir
recolzament i legitimitat vers el projecte de govern. Per tant, es tenen en consideracié
els aspectes vinculats amb la relacid amb stakeholders, la configuracié de xarxes i
aliances i la comunicacié i el retiment de comptes. En definitiva, aquest tercer bloc
gue agrupa tota aquella activitat dels governs orientada a crear entorns autoritzadors
(Moore,1995) que permetin obtenir els recursos, el recolzament i la legitimitat per a

impulsar un determinat projecte de govern.

El debat sobre qui ha de participar en aquest tipus d'activitat ha estat un tema de

reflexio recorrent sobre el qual encara no hi ha consens. Fins i tot I'aportacié de Moore
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sobre valor public i gestido politica ha estat objecte de debat i d'interpretacions
diferents, ja que aquest autor atorga un rol actiu en aquest ambit als public managers.
Davant d’aquest fet, autors com Rhodes i Wanna (2007, 2008) afirmen que Moore esta
donant un rol als gestors publics pel qual no han estat escollits. En paraules de Rodhes
i Wanna (2007) I'aportacié de Moore, “It misdiagnoses the function of management in
the modern public sector and invents roles for public servants for which they are not
appointed, are ill-suited, inadequately prepared and, more importantly, are not
protected if things go wrong. It asks public managers to supplant politicians, to become
directly engaged in the political process, and become the new Platonic guardians and

arbiters of the public interest”.

Per contra, autors con Colebacht (2009) o Alford (2008) interpreten més aviat que les
propostes de Moore aporten plantejaments més adequats per un entorn en el qual es
parla cada vegada més de governanca. Segons Colebacht, tant Rhodes com Wanna no
fan una interpretacié adequada de les propostes de Moore ja que, el que aquest autor
vol fer, és “point that we have to go beyond conventional definitions if we are to
understand, and to participate effectively in, the process of government. Moore is not
staging a re-run of the conventional argument about the relationship between
ministers and public servants; he sees them both as “public managers", and argues
that a number of other people are too. Here, Moore's argument is consistent with the
widespread tendency to talk of “governance” rather than “government", which reflects
a shared though often fuzzy recognition of the multiplicity of the participants and the

diversity of their constitutional standings”.
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Exit / fracas en I'impuls del projecte de govern per part de I'equip de govern

Una vegada s’ha definit procés de govern i impuls projecte de govern, en aquest
apartat es concreta que es considera per exit / fracas en I'impuls del projecte de
govern. Tenint en compte els tres blocs d’activitats exposats a I'apartat anterior, es
considera que I'exit / fracas en I'impuls d’un projecte de govern per part de I'equip de

govern es pot concretar a partir de tres elements:

1) Laseva capacitat de definir el propi projecte de govern
2)  Laseva capacitat d’'impulsar les mesures clau d’aquest projecte de govern
3) La seva capacitat per a que aquest projecte i mesures siguin socialment

acceptades.

Elements de valoracid de I’éxit / fracas en I'impuls del projecte de govern

Definicié del +
projecte de

Implementacié - +
mesures clau

Establiment d’'un marc
de suport al projecte i
mesures de govern

< >
Exit en Pimpuls del

Fracas en I'impuls del j
projecte de govern

projecte de govern

Font: Elaboracié propia
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3.3.Relacié entre rol del govern i impuls del projecte de govern

En aquesta seccio es presenta el disseny metodologic utilitzat per tal de guiar el treball
de camp dels estudis de cas seleccionats. Es considera que, per tal d’analitzar els
efectes de la variable independent (rol adoptat per I'equip de govern) en la variable
dependent (éxit /fracas en I'impuls del projecte politic de govern) i poder donar
resposta a les preguntes de recerca plantejades, és necessari conduir una recerca amb

dues perspectives complementaries:

e Evolucié historica recent (periode democratic): La primera perspectiva aporta
una visido macro sobre I'evolucié historica recent del rol dels equips de govern
analitzats i el seu efecte en I'éxit / fracas en I'impuls del projecte de govern.

e Analisi del cicle de mandat politic (2007-2011 i pas al 2011-2015): La segona
perspectiva aporta una visié més propera a la praxis de govern al centrar-se en

I"analisi d’aquesta relacio al llarg de cicles de mandat recents.

3.3.1. Evolucio historica recent (periode democratic)

La recerca realitzada aplica, en primer lloc, la matriu de rols de I'equip de govern i la
seva relacié amb situacions d’exit / fracas en I'impuls del projecte de govern des d’una
perspectiva de I'evolucid historica recent (periode democratic) en els dos estudis de
cas seleccionats. Per fer-ho, es realitza una analisi de I'evolucié de I'arquitectura de
govern i la forma d’impulsar les principals activitats vinculades a les gestid del procés
de govern des de la recuperacié democratica. Aquesta analisi es realitza tenint en
consideracié les tres dimensions del marc teoric (vertical, horitzontal i discursiva) a

través de:
e L'evolucio de les eines i practiques de lideratge vertical per part del govern.
e |'evolucio de les eines i practiques d’interaccid horitzontal amb I'entorn.
e |'evolucio de la dimensid discursiva del govern i la seva acceptacio a nivell social.

L'objectiu d’aquesta analisi és veure si les tres dimensions han anat avancant de forma
complementaria i comprovar si es pot associar algun tipus de rol per part de I'equip de

govern amb situacions d’éxit / fracas en I'impuls del projecte de govern. Es considera
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gue aquesta analisi permet copsar com han anat evolucionant les estructures i
dinamiques de govern tenint en compte els debats als quals es pretén donar resposta,
com és el cas de la dicotomia / complementarietat entre les dimensions vertical i
horitzontal en el procés de govern o el paper del govern local en relacié al procés de

configuracio de xarxes d’actors (metagovernancga).

3.3.2. Analisi del cicle de mandat (2007-2011 i pas al 2011-2015)

Per tal de poder analitzar els efectes de les dinamiques actuals de gestié dels mandats
politics (molt marcats per la profunda situacié de crisi economica) en la relacié entre
rol adoptat per I'equip de govern i I'impuls del seu projecte de govern, és necessari
aprofundir en com els governs municipals organitzen i duen a terme actualment la
seva activitat durant aquest marc temporal (el cicle del mandat). Per fer-ho, s’analitza
també com es combinen les tres dimensions del marc teoric (vertical, horitzontal i
discursiva) en I'impuls del projecte de govern al llarg de les diferents etapes del cicle

del mandat. Aquesta analisi es realitza tenint en consideracié:

o L'evolucid al llarg del cicle del mandat de les eines i practiques de lideratge

vertical vinculades a la definicid, concrecié i impuls de les prioritats de govern

e L'evolucid al llarg del cicle del mandat de les eines i practiques d’interaccié amb

I'entorn vinculades a la definicid, concrecid i impuls de les prioritats de govern
e L'evolucid de la dimensid discursiva al llarg del cicle del mandat

Aquesta segona perspectiva permet aprofundir en l'analisi de com els governs
apliquen les diferents eines de les que disposen per I'impuls del projecte de govern en
el marc del cicle del mandat. Aixi mateix, permet saber si 'equilibri entre les tres
dimensions és estatic al llarg del mandat i extreure conclusions sobre el rol adoptat pel
govern durant les diferents etapes d’un mandat i la seva relacié amb I'éxit / fracas en

I'impuls del projecte de govern.
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Sintesi de les perspectives d’analisi

Perspectiva d’analisi

Elements a analitzar

1. Analisi de
I’evolucié historica
recent del model de
govern (periode
democratic)

2. Analisi de Ia
practica de govern al
llarg del cicle del

mandat politic
(2007-2011 i pas al
2011-2015)

o Evolucié de les eines i practiques de lideratge vertical per part
del govern.

o Evolucié de les eines i practiques d’interaccié amb I'entorn.

o Evolucié de la dimensid discursiva impulsada des del govern i
la seva acceptacio a nivell social.

o Evolucié al llarg del cicle del mandat de les eines i practiques
de lideratge vertical

o Evolucid al llarg del cicle del mandat de les eines i practiques
d’interaccido amb I'entorn

o Evolucié de la dimensié discursiva al llarg del cicle del mandat

Font: Elaboracio propia
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3.4. Model d’analisi del cicle del mandat

Davant de la manca de referéncies a la literatura academica aquesta recerca aporta un
model d’analisi del cicle del mandat entes com: el periode entre eleccions en el qual un
govern electe té la potestat, conferida mitjancant el vot dels electors, de situar-se al
capdavant d'una determinada administracid per tal de desenvolupar un projecte de
govern. Des de diferents disciplines, com I'analisi de politiques publiques o I'economia
politica, ja s'han realitzat aportacions que plantegen I'existéncia de determinats cicles
en la gestid dels processos de govern. Dos dels exemples més significatius sén el cas
del policy cycle i de la teoria del cicle politic-economic. EI més tradicional, el policy
cycle, ja ha estat exposat en el marc teoric. El policy cycle ha aportat pautes d'analisi
per entendre com es desenvolupen les politiques publiques, tot intentant definir una
série d'etapes més o menys estables en el seu procés d'elaboracié. El policy cycle pot

transcérrer en el marc d'un o més mandats politics.

Una altra de les aportacions centrals ha estat la teoria del cicle politic-economic
(political business cycle models), a través de la qual s'han plantejat diversos models
gue pretenen veure quina és la relacié entre la politica economica dels governs i els
cicles electorals. Concretament, una de les principals qliestions plantejades des
d'aquest ambit d'estudi ha estat la de determinar si existeixen pautes generals, abans i
després dels periodes electorals, pel que fa al comportament del govern en I'is de
determinats instruments economics com la politica fiscal, monetaria, la despesa o el
deficit.

La teoria del cicle politic-economic ha plantejat basicament dos enfocaments que es
diferencien fonamentalment per les motivacions dels partits i governants. El primer
enfocament, la teoria oportunista del cicle (opportunistic theory), planteja que els
partits sén oportunistes, és a dir, el seu interés és assolir i mantenir-se en el poder i
preveu que els governants intenten estimular I'economia abans de les eleccions per tal
d'augmentar la probabilitat de ser escollits o que ho sigui un correligionari. Una de les
variables clau per aconseguir-ho és la de la millora dels resultats economics, fet que
provoca que els governants tinguin incentius per a utilitzar instruments com la politica
monetaria, fiscal o canviaria per millorar la percepcié que els ciutadans tenen d'ells,

per exemple just abans dels processos electorals. Es en el marc d'aquest enfocament

El rol del govern de la Ciutat: autoritat, col-laboracié i discurs 67



gue alguns autors preveuen, en termes generals, una tendéncia a impulsar politiques
expansionistes amb reduccido d'impostos i augment de la despesa abans de les
eleccions. Autors com Nordhaus (1975) i Mac Rae (1977) van ser pioners a I’hora de
treballar aquests models des d'una Optica dels agents no racionals, mentre que a la
decada dels 80 van ser incorporada la logica de les expectatives racionals a través

d'autors com Rogoff i Sibert (1988).

El segon enfocament, la teoria ideologica del cicle (ideological theory), planteja que els
governants tenen principalment motivacions ideologiques, fet que es reflexa en
politiques econdomiques diferents depenent del partit que governa. Des d'aquest
prisma, es planteja quina és la influéncia de la politica de partits en el marc dels cicles
electorals, partint del principi que els partits tenen funcions d'utilitat diferents (per
exemple en relacié al pes que li donen a aspectes com la lluita contra I'atur o la
inflacio). Aixi, per exemple, es considera que existeix una tendéncia a dur a terme
politiques més expansionistes per part dels partits d'esquerra. Aquestes metes
diferents entre partits provoquen que la politica economica aplicada depengui de la
ideologia del govern, fet que comporta fluctuacions a I'economia en funcié dels
resultats dels cicles electorals. Entre els autors classics es troben Hibbs (1977), que
treballa des de la logica d'expectatives no racionals, i d'Alesina (1987) que considera la

formacid racional de les expectatives.

Aqguests sén alguns exemples de consideracions referents a cicles vinculats als
processos de govern, perd que en cap cas entren en l'analisi en detall dels mandats
politics. Una de les aportacions que vol plantejar aquesta recerca, ja que es considera
gue és un camp d'estudi escassament cobert, és el fet d'entrar en I'analisi en detall de
I'organitzacié d'allo que passa entre eleccions, és a dir, del mandat politic de govern. Es

| “"

proposa, per tant, pensar en termes del “cicle del mandat politic”, identificant els
moments politics i les activitats clau en la gestié del procés de govern al llarg d'un

mandat.

El fet d'analitzar el mandat politic és degut a que es considera que és la unitat
temporal basica sota la qual s'organitza el sistema de politic i de govern a les
democracies representatives, que esta profundament arrelat a la nostra cultura

politica i que, sovint, és presentat com a un element clau per a garantir que es pugui
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produir una alternanca politica. De fet, en aquesta recerca es considera que
I'organitzacié de I'activitat de govern a través dels mandats politics condiciona la forma
en com els governs plantegen la seva activitat al capdavant de les administracions
publiques. En aquest sentit, i des d'un punt de vist critic, alguns autors destaquen que
els mandats politics comporten riscos ja que poden abocar el joc politic cap a un curt
termini que pot provocar dificultats per abordar els problemes de les societats actuals i
garantir una certa solidaritat intergeneracional. En aquesta linia, resulta il-lustrativa
I'afirmacié d'Innerarity (2006) de que “los sistemas democrdticos tienen grandes
dificultades para superar su exclusivismo temporal en el presente: la periodicidad de
las elecciones hace que sea politicamente muy costoso exigir a los votantes sacrificios
cuyos beneficios soélo se hardn notar en futuras legislaturas; los compromisos actuales
suelen realizarse a costa de los actores futuros; tampoco resulta fdcil predecir las
evoluciones sociales, para las que tienen poca fiabilidad las extrapolaciones actuales; la
I6gica del proceso politico tiende a vivir a costa del futuro... La necesidad de los
dirigentes politicos de ser reelegidos tiene como consecuencia que se privilegien los
intereses que pueden realizarse dentro del tiempo de mandato. La periodicidad del
mandato politico (que no estariamos dispuestos a suprimir, por cierto, ni siquiera bajo
apelacion al bien comun) alienta un horizonte de decision limitado y amenaza con

ignorar sistemdticamente los intereses que se articulan en el largo plazo”.

En definitiva, es considera necessari comprendre en major mesura com s'organitza
I'activitat de govern en el marc del mandat politic i, per fer-ho, a continuacié es
presenta un model d'analisi dels moments politics del mandat, sense la vocacié de que
sigui vist com un model amb etapes temporals amb fronteres rigides. Aquest model
sera contrastat amb els casos d'estudi i sera emprat per tal de donar resposta a les

glestions de recerca plantejades.
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Criteris per la identificacié dels moments politics clau del cicle del mandat

Per tal d'analitzar el cicle del mandat s'han identificat quatre moments politics que

influeixen en com s'enfoca la gestidé estrategica i politica per part dels governs

municipals. Per exemple, no és el mateix que una problematica incideixi en I'agenda

politica en el moment inicial de definicid de les estrategies politiques, a mig mandat, o

en el moment en el qual s'esta esgotant un mandat i s'ha obert un nou periode

electoral. Els factors que es consideren rellevants per a la identificacié d'aquests

moments politics sén:

O

El grau de configuracié del propi govern: és a dir, en quina mesura l'equip de
govern esta assentat al capdavant de |'administracié municipal pel que fa al

nomenament de I'equip de govern i de I'’equip directiu / de confianca politica.

El grau de definicié del seu programa de govern: definit com la concrecid dels
principals projectes, iniciatives o estrategies a impulsar per part de I'equip de
govern. A nivell formal, una de les eines més esteses de definicié de programa

de govern és el Pla de Govern.

La seva capacitat executiva: entés con el resultat dels dos parametres
anteriors més la suma d’alguns elements que atorguen capacitat executiva al
govern municipal com és el cas de disposar d’un pressupost elaborat pel propi

govern i disposar del recurs de la inversié publica.

La major o menor preséncia de les dinamiques vinculades al periode
electoral: fet que fa referencia a la major o menor vinculacié del politic a la

figura del candidat o a la figura del governant.
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Etapes del mandat dels ens locals

En base a aquests factors els quatre moments politics clau identificats sén:

La presa de possessio i definicié d’objectius politics inicials

La concrecio i projeccio del programa inicial de govern

L'impuls central del programa de govern

El tancament del mandat i I'obertura del nou periode electoral

Etapes del mandat politic dels ens locals

= L o : : mandat i nou

=6 d’objectius programa inicial programa de govern periode electoral

B politics inicials de govern
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Font: Elaboracio propia

Nota: Cal remarcar que aquest model analitic esta especialment pensat per municipis mitjans i grans (ja que és on
tenen més sentit aspectes com el nomenament de I'equip directiu, la definicié del Pla de Govern, la publicacié de
balangos del mandat,...)

A continuaciod, es caracteritza cadascuna d’aquestes quatre etapes:
1. La presa de possessio i definicié d’objectius politics inicials

El primer moment politic clau del mandat és el més breu, s'inicia just després de la
jornada electoral i té a veure amb la presa de possessid i I'establiment de les bases
politiques del nou govern. Es destaca com a moment politic singular que pot marcar la
resta del mandat ja que és quan el nou govern pren forma. Té el seu moment central
en la presa de possessié de I'Alcalde i la configuracié d'un equip de govern que es situa

al capdavant de I'administracid municipal.

Es en aquest primer moment politic que s'estableixen unes bases o principis de govern
generics, en ocasions sota I'establiment d'acords i d'aliances de govern entre forces

politiques, que tenen per objectiu donar estabilitat al nou govern municipal. Es un
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moment politic que es caracteritza per una certa indefinicié inicial del govern
municipal, sobretot durant el periode de temps de traspas de poders en el qual
conviuen un govern entrant i un altre sortint. Aquest fet pot ser més acusat quan hi
han un canvi profund en el govern municipal, principalment quan accedeix al govern
una nova forga o coalicié politica Per tant, es considera rellevant identificar aquest
primer moment politic ja que és un moment inicial de transici6 amb una estructura
directiva municipal en construccid, una estratégia politica en definicié, un govern
municipal que encara no ha desenvolupat tota la seva capacitat executiva i una

vinculacié propera al darrer mandat i al recent procés electoral.

Trets principals d'aquest moment politic

Una vegada s'han produit les eleccions s'inicia un breu periode post-electoral en el
qual continua tenint protagonisme la dinamica electoral a través dels candidats que
han concorregut a les eleccions. En aquest breu periode post-electoral sén freqlients
les declaracions publiques d'intencions per part de les diferents forces politiques que
desemboquen en l'obertura de negociacions per a la configuracié d'un nou govern
municipal. En el cas que no s'hagi produit una clara victoria electoral per part de cap
forca politica aquesta negociacié és més complexa, obrint-se la possibilitat a que
d'altres forces politiques, a part de la llista més votada, puguin tenir més protagonisme

durant el procés negociador.

Aquesta negociacié, que té lloc mentre encara existeix un govern en funcions al
capdavant de I'administracid municipal, esta orientada tant a la configuracié organica
del propi govern municipal, com a assentar unes bases politiques de govern. Tot i que
la llei electoral® estableix gue liderara I'administracié municipal la llista més votada, si
el resultat electoral no estableix d'entrada una majoria solida, és en aquest moment
que les diferents forces politiques busquen aliances que permetin dur a terme I'obra
de govern amb un recolzament suficient per part del plenari municipal. Aquest
moment politic és rellevant ja que es produeix tant el pas de la figura de candidats
electorals a la composicié de I'equip de govern i la seva oposicié, com de les propostes
electorals a I'establiment d'unes primeres bases o principis de govern que es perfilaran

en major mesura en el seglient moment politic identificat.

3 Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral General.
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La negociacid culmina amb el nomenament del nou alcalde i la configuracio de I'equip
de govern. Dependent de com hagin anat les negociacions es poden produir diferents
escenaris, tenint en un extrem la configuracié de governs municipals forts amb un unic
partit o una coalicio solida i un acord de govern estable i, en l'altre, governs en minoria
o coalicions fragils. Una vegada s'ha produit aquest nomenament i composicié inicial
de l'equip de govern, es produeixen els primers posicionaments i accions de
comunicacio publiques i les primeres mesures com a govern del nou govern municipal.
S’inicia aixi una transicié cap al seglient moment politic de concrecié del programa
inicial de govern. Amb aquests posicionaments i mesures els nous governs electes
comencen a materialitzar les seves bases o principis de govern ja no com a candidats,
sind com a equip de govern. Serveixen, per tant, per fer d'enllag entre el que era el
programa o programes electorals de les forces politiques guanyadores, les bases o
principis de govern inicials i el que vindra a continuacid, que és la concrecid i projeccié
d'un programa de govern. Una vegada establert, I'equip de govern també inicia la
configuracid i nomenament de Il'equip de directius que acabaran formant part de

['organigrama inicial de I'ajuntament, tancant d'aquesta manera el traspas de poders.

2. Concrecid i projeccié del programa inicial de govern

Una vegada establertes amb major o menor solidesa les bases de govern i del
nomenament de l'alcalde i I'equip de govern, s'identifica a nivell analitic un altre
moment politic que es caracteritza per la definicid, concrecidé i projeccié del que sera el
programa inicial de govern per a la resta del mandat. Es considera rellevant identificar
aquest segon moment politic pel fet que suposa passar dels compromisos electorals de
la campanya i les bases o principis de govern més o menys definits en el marc de la
configuracié del nou govern, a un programa detallat que compromet i pretén guiar

I'activitat del govern municipal.

Aixi doncs, aquest moment politic implica passar formalment de les promeses
politiques i declaracions d'intencions a un programa de govern formal. Aquesta
concrecio del programa de govern marca compromisos, no de cap forca politica, sind
del conjunt d'un govern electe amb la ciutadania. Veiem, doncs, com aquest moment

implica un pas més en la transicio i assentament del nou govern en el qual ara ja si que
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es disposa d'una estructura de govern més assentada; es concreta un programa
determinat de govern (al final d'aquest moment politic); disminueix la incidéncia dels
perfils i posicionaments més electorals, tot i que encara no s'ha desenvolupat

plenament la capacitat executiva del govern.

Trets principals d'aquest moment politic

Tal i com s'ha comentat, tant els acords de governabilitat orientats a la configuracio
del nou govern, com les primeres mesures i posicionaments de Il'equip de govern
donen unes pautes inicials de cap a on es pretén enfocar I'accié de govern. No obstant,
el pas formal dels programes electorals al programa de govern es produeix sovint amb
I'aprovacio del Pla de Govern o de Mandat, que en el cas municipal també pren el nom
del Pla d'Actuacié Municipal. Aquests documents poden anar acompanyats d'altres
fulls de ruta que els complementen i ajuden a construir el programa inicial de govern,
com poden ser els Plans d'Actuacié teritorials, els Plans de Comunicacid, els Plans
d'Actuacié Sectorial,... Aquest procés té en compte multiples elements que es
superposen com el fet que existeixin compromisos ja assolits préviament (pel govern
anterior, pels candidats ara transformats en governants,...), que hi hagin iniciatives ja
en marxa o que s'iniciaran en breu, la possible divergéncia entre objectius del mateix

govern, la negociacio pels recursos, etc.

El Pla de Govern, tot i que pot conviure al llarg del mandat amb una agenda politica de
temes clau de govern més restrictiva i flexible, i amb la gestié d'afers puntuals que
poden anar sorgint al llarg del mandat, és especialment rellevant perque marca unes
orientacions globals sobre cap a on orientar l'accié de govern. Davant dels primers
moments de relativa indefinicié i d'expectatives dipositades en el govern, aquest
programa de govern és un dels grans instruments de compromis public de I'equip de
govern en relacio a un conjunt de mesures que pretén impulsar al llarg del seu mandat.
S'observa, per tant, com paulatinament el nou govern va prenent forma i contingut al
capdavant de I'administracié municipal, tant a nivell organic (composicié del govern)
com programatic (Pla de Govern i subproductes), fet que li déna més capacitat

executiva i orientacid, perd també que poc provocar que sigui més rigid.

Una vegada aquest programa de govern s'ha concretat, és freqlient que es produeixin

accions de comunicacié per tal de transmetre’l a la ciutadania. De fet, aquest sera un
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moment rellevant ja que es passa de les propostes de maxims efectuades durant el
periode electoral a I'exposicid publica d'un projecte, que pot haver comptat amb la
participacié ciutadana, més en sintonia amb les aliances de govern, les capacitats
organitzatives i el context real que es troba el nou govern. Es produeix, doncs, un
reajustament de la relaci6 amb la ciutadana que passa definitivament de la relacid
ciutadans-candidats (amb promeses de tipus electoral) a ciutadans-institucié (amb un

equip de govern que té un programa formal de govern i l'oposicid).

Aquest exercici de concrecid del programa de govern, no només té una projeccio
externa, sind que també té unes clares connotacions internes. Una vegada establerts
els compromisos a nivell de govern, son les diferents arees de gestiéo municipal les que
els han de desplegar. Aquest fet ha estat considerat com un dels reptes clau de govern,
ja que aquestes prioritats han de ser compreses i assumides per part dels equips
gestors i, a més, conviuran amb altres dinamiques de I'administracié. Es per aquest
motiu que s'ha definit un tercer moment politic clau, el d'impuls de les prioritats del

mandat i ajust del projecte politic.

3. L'impuls central del programa de govern

L'impuls de les prioritats del mandat del nou equip de govern pot comencar des del
moment de la victoria electoral amb declaracions de la for¢a guanyadora orientades a
comprometre l'accié de govern futura, o a partir dels primers posicionaments i
mesures del govern electe. No obstant, es considera que aquest moment politic
assoleix la seva maxima rellevancia i centralitat una vegada s'ha concretat el programa
de govern. Es per aquest motiu que s'ha definit aquest tercer moment politic en el
qual es superen les primeres etapes de transicié i assentament. En aquest moment
politic el govern ja disposa d'una estructura directiva i d'un programa de govern que
marca els compromisos de cara a la ciutadania i, per tant, compta amb els principals
instruments per a poder desenvolupar la seva capacitat executiva. Aquest és també el
moment politic en que, sobretot en el seu inici, el govern es troba més allunyat del

periode electoral.
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Trets principals d'aquest moment politic

Una vegada configurada I'agenda i concretat el programa de govern, té lloc la difusio
per tota l'estructura municipal d'aquestes prioritats en forma de mandat. A partir
d’aquest moment, cada area i territori s’encarrega de la concrecid dels projectes i
plans d'actuacié derivats del programa de govern. De fet, un dels trets distintius
d'aquest moment politic és que, a diferéncia dels moments anteriors, existeix un
programa de prioritats amb vocacid de guiar I'accio i els objectius a assolir per part de
I'estructura municipal. Aixi, al marge d'altres inputs com poden ser projectes o
iniciatives ja en marxa, tasques de gestio del dia a dia, encarrecs politics puntuals,...,
aquest moment politic és singular ja existeix un mandat programatic que pretén

orientar |'actuacio de I'equip de gestid.

En aquest moment politic destaca, per tant, la tasca d'ajustar i reorientar el rumb de la
maquinaria municipal, en base als diferents punts que constitueixen el programa de
govern. S'entra, doncs, de ple en I'impuls de les prioritats estrategiques que marcaran

I'accio del govern i en la definicié de mecanismes per a la seva gestid i seguiment.

Un dels reptes dels governs en aquest moment politic és el de combinar I'impuls
d'unes determinades prioritats establertes en un instrument central com és un
programa de govern, amb la capacitat de mantenir-se flexible a I'evolucié de I'entorn.
Una planificacié inicial rigida, combinada amb una manca de flexibilitat per part del
govern al llarg d'aquest moment politic, pot comportar una gran dificultat per redefinir
les prioritats del govern davant de transformacions en I'entorn. Aquestes
transformacions poden ser tant fruit del sorgiment de qiestions puntuals en I'agenda
politica que requereixen d'una resposta més o menys rapida per part del govern, com
de canvis més importants en |'entorn que requeririen d'una reorientacié més profunda
del rumb del govern. La dificultat per impulsar un canvi de rumb en cas que sigui
necessari és fruit tant de la dificultat de modificar i reorientar tasques ja en marxa dins
dels engranatges municipals, com sovint de la propia cultura politica. En aquest sentit,
continua sent freqlient en el debat politic atacar als governs que modifiquen el seu

rumb politic.

A nivell formal, en el marc d'aquest moment politic és freqlient la realitzacio i

presentacio dels balancos i les avaluacions de I'obra de govern. Aguests balangos es
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presenten de cara a la ciutadania, en el marc dels debats dels propis plenaris
municipals, i també tenen una dimensié més interna per part de les diferents arees de
govern. Aguest balangos, a part de tenir una lectura més técnica o operativa, ja que
permeten visualitzar com avancen els principals projectes i iniciatives municipals, sén

utilitzats tant pel govern com |'oposicié per marcar els seus posicionaments politics.

4. Tancament del mandat i obertura del nou periode electoral

El darrer moment politic del mandat identificat enllaga amb I'obertura d’un nou
periode electoral. En aquest moment, I'activitat del govern i de I'oposicid conviu i es
veu influenciada per la proximitat d’unes eleccions, amb una conseqlient major
orientacié electoral dels diferents candidats i els seus equips a mesura que s’apropen
les eleccions. En el cas de candidats que optin a la reeleccié combinen la seva tasca
institucional amb una activitat politica de perfil més electoral. Per tant, s'ha considerat
adient identificar aquest quart moment ja que estem davant d’un nou moment politic
influenciat per la proximitat d'unes eleccions, fet que comporta que el govern enfoqui
part de la seva tasca a nivell de gestié a tancar temes i fer balang dels programes i del
projecte politic impulsat; que es produeixi una entrada progressiva en una dinamica de
govern en transicio ja que s’apropa el moment de la composicié d’'un nou govern; i que
s'obri un nou periode orientat a emmarcar i definir una nova agenda politica a partir

del plantejament de temes i debats clau a abordar a partir del proper mandat.

Trets principals d'aquest moment politic

Es considera que el procés de tancament del mandat s’inicia amb una primera etapa
de caire pre-electoral en la qual el govern orienta una part important de la seva gestié
a finalitzar I'execucié de projectes en marxa. Tot i que el cicle d’elaboracié de
politiques i la gestid de projectes no sempre coincideix amb el mandat politic, i que en
gualsevol moment del mandat poden sorgir temes en I'agenda que impliquin la presa
de decisions i I'impuls d'accions noves; si que és freqlient que els governs tendeixin a
accelerar i donar prioritat al tancament de temes davant de la proximitat de les

properes eleccions.
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D'altra banda, durant aquesta etapa pre-electoral també és el moment en el qual es
produeix la presentacié de balancos sobre el compliment del projecte politic i de
I'accio del govern, tant per part del propi govern, com de I'oposicié i d'altres actors que
pretenen influir en el proper procés electoral. Tant el govern com |'oposicié utilitzen
aquests balangos i posicionaments com a exercici de comunicacié i informacié publica,
pero també amb la logica de poder obtenir rendiment electoral per al periode
electoral que s'aproxima. Aquesta etapa, per tant, es caracteritza per la progressiva

adopcid d'un to electoral per part del govern i de I'oposicio.

L'etapa pre-electoral condueix cap a l'inici de la campanya electoral formal que
desembocara en les eleccions, que en el cas del govern local espanyol compten amb
una data predeterminada. L'inici de la campanya és un dels moments formals algids i
més evidents dins del tancament de mandat. Aquest moment és clau ja que mostra
formalment un fet que ja s'havia iniciat anteriorment, el final de I'etapa del govern
actual i I'obertura d’un nou procés de transicié cap a un nou govern amb la presentacid
de propostes i pronunciaments electorals per part dels diferents candidats. Aquesta
transicio, tal i com s'ha mostrat anteriorment, no finalitzara fins que s’hagi iniciat el
nou mandat i el nou govern torni a estar assentat al capdavant de l'estructura

municipal.

L'aproximacid de la convocatoria electoral provoca també que augmentin les
propostes i debats sobre quins temes i quina agenda ha de marcar I'accié del govern
durant el proper periode politic. Estem, per tant, en un moment politic on torna a
prendre major rellevancia el debat entorn a la configuracio de projectes de govern. No
obstant, I'entrada de temes en |'agenda durant aquest periode, sobretot a mesura que
s'apropa la convocatoria electoral, tendeix a ser més com a proposta o compromis
electoral que com a compromis per part del govern, a diferéncia del passa en el
moment de 'obertura del mandat. Aquest fet té la seva maxima exponent formal en la

configuracio dels programes politics de les forces que participaran en les eleccions.

El r