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PRESENTACIO

Us presentem un nou document sobre governar en un entorn complex.

L’Administracio Local ha d’ésser pionera en innovaci6 gestora, si vol convertir-se en promo-
tora de projectes col-lectius basics per al desenvolupament territorial sostenible i per 'aug-
ment de benestar comunitari.

Aquest text de 'Equip d’Analisi Politica de la Universitat Autonoma de Barcelona ens pot aju-
dar a conceptualitzar certes realitats presents i futures, per a que el mon local assoleixi la ini-
ciativa que en aquesta etapa li correspon.

Juan Echaniz Sans
Coordinador de I'Area de Cooperacio
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INTRODUCCIO

Tradicionalment, els responsables institucionals han governat des de la legitimitat democratica
i han actuat des de la clpula jerarquica de I'administracié. Com a consequeéncia, han estat
capacos de dirigir les seves intervencions —al menys tedricament- de forma directa i controlada.

Aquesta situacio, perd, nomeés és viable en la mesura que es compleixin un seguit de condi-
cions. En primer lloc, cal confiar en la distincio wilsoniana que suposa que el mén de I'admi-
nistracio i el de la politica son perfectament separables i que, per tant, I'administracié esde-
vé un espai de neutralitat i técnica. En segon lloc, cal confiar en l'estructuracio racional i
monolitica d'una administracic d'arrel weberiana que, basant-se en els procediments i la
jerarquia, garanteix una organitzacié perfectament controlable, previsible i monopolista.

Aquestes condicions probablement mai han estat efectivament presents; perd no ha estat fins
recentment que no s'ha acceptat la seva defuncio definitiva. Una defuncié que s'ha vinculat
als problemes de la racionalitat burocratica, a la creixent acceptacic dels vincles politico-
administratius i, sobretot, a la creixent desintegracié de la fins aquell moment monolitica
administracio.

Aquesta desintegracié ha desordenat les actuacions administratives: ja no s'executen des
d'una Unica i formalitzada estructura, sin6 des d'una gran diversitat d'institucions publiques,
para - publiques i privades que comparteixen ambits d'actuacio, negocien prioritats, entren
en conflictes d'interessos i, en definitiva, es complementen, s'ajuden i es molesten en el dis-
seny i I'aplicacié d'unes politiques cada cop més complexes.

Aquesta nova complexitat ha portat, d'una banda, a la substitucié de I'estructura monoliti-
ca de I'administracid per una estructura en forma de xarxa i, d'altra banda, a l'articulacio
d'una forma de governar que no es fa des de la jerarquia sin6 des de la negociacio6 i el dia-
leg inter - organitzatiu.

Gestionar la xarxa i governar des de la complexitat sbn recursos teodrics, pero amb forts refe-
rents practics.

En el cas que ara ens ocupa, les politiques de suport a la inversio local, aquest és un tema
capdal, doncs estem en un ambit on participen multiples administracions i on no existeix un
model centralitzat de direcci6 i control. En consequéncia, la complexitat de les politiques de
suport a la inversi6 local desperten un seguit d'interrogants:

= com interrelacionen els diferents actors?
= com es pot garantir una certa coheréncia a partir d'actuacions fragmentades?

= com es pot dirigir el procés cap a determinats objectius i, també, com es fixen aquests
objectius?

= quin actor és el central i, per tant, amb tot els limits que es vulgui, té certa capacitat de
direccid?

= com s'avaluen els resultats finals i, sobretot, com s'assignen les responsabilitats?
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No volem despertar falses expectatives i, per tant, cal reconeixer d'entrada que, ara per ara,
aquestes preguntes no tenen una resposta convincent. Malgrat tot, podem apuntar algunes
reflexions. Aquestes només son temptatives, perd poden ajudar a orientar les experiéncies i
a insinuar vies que la practica pot aprofitar. Les teories a les que ens estem referint s'han
construit entorn als conceptes de relacions intergovernamentals i gestio de xarxes.

Les abordarem breument a través de tres apartats:

En el primer tractarem el concepte generic de les relacions intergovernamentals, i ho
farem amb un doble objectiu: justificar la seva rellevancia per entendre les capacitats
de govern de les institucions actuals i anticipar algunes de les consequencies (perver-
ses?) que aquestes relacions intergovernamentals tenen per a les politiques de suport
a la inversio local.

En segon lloc, presentarem algunes idees i conceptes vinculats a la gestid de xarxes.
La intenci6 és mostrar una aproximacio que pot ser Util per gestionar un context on les
relacions intergovernamentals i interorganitzatives —com el que defineix les politiques
de suport a la inversi6 local- dominen qualsevol intent de formular o implementar un
programa d'intervencio.

Finalment, ens referirem a una forma particular de conduir les relacions entre les insti-
tucions finangcadores i les receptores de finangament. Ens hi referirem sota I'expressio
gestio per contracte per tal de subratllar que es tracta d’unes relacions que es veuran
estructurades a partir de processos de licitacid competitiva.



Governar en un entorn complex: relacions, xarxes i contractes

RELACIONS INTERGOVERNAMENTALS’

Es una proposicié ampliament acceptada que els governs actuals actuen sota condicions
de complexitat, incertesa i, fins i tot, confusi6. La fragmentacié governamental en multitud
de nivells i agéncies que interactuen constantment i desordenadament provoca una clara
sensaci6 de caos i desordre.

El model de relacions interorganitzatives no només condiciona les actuacions, sin6 que con-
forma el context institucional de qualsevol intent per planificar i prendre decisions: la imple-
mentacié requereix de diverses administracions, mentre que les decisions s’han d’adoptar a
través del dialeg i la negociacio. Cap nivell de govern és autonom, tots son interdepenents.

De fet, les normes de funcionament de cada nivell 0 agencia governamental empitjoren la
situacio, ja que, en contrast amb la complexitat del sistema, insisteixen en treballar sota la
logica de la certesa burocratica. Només acceptant i entenent el marc de relacions on ope-
ren, els decisors publics podran fer front a la complexitat i la incertesa i, d’aquesta manera,
aconseguir de forma adequada els seus objectius.

Per fer-ho, cal donar resposta a algunes questions:
= Com funciona el sistema de relacions intergovernamentals?
= Com es pot planificar en un entorn tan complex?

= Per qué és tan dificil aconseguir la cooperacio interorganitzativa?

El model vigent de relacions intergovernamentals

Sense pretendre fer una analisi del model de relacions intergovernamentals en el nostre pais,
a continuacié presentem una aproximacio teorica i posteriorment una aproximacio practica
que ens poden ajudar en treballs posteriors.

1. Aproximacio teorica a les relacions intergovernamentals

La teoria de les relacions intergovernamentals (RR.Il) ha posat de manifest la fragmentacio
dels processos de govern entre diferents nivells territorials, aixi com la intensitat i naturalesa
de les relacions que es desenvolupen entre ells. Al llarg dels Ultims deu o quinze anys, dues
tendéncies simultanies han situat les RR.Il en un lloc destacat de I'agenda de recerca. D’'una
banda, la tendéncia a I'enfortiment dels poders locals; d’altra banda, I'enfortiment de les
capacitats de govern supranacional per mitja de la Unié Europea.

Pel que fa als poders locals, els dos models europeus classics: I'administracio local de
benestar, propia dels paisos escandinaus i anglosaxons, amb elevades capacitats de
gestio pero poca dimensio politica; i el govern local residual, propi dels paisos continen-
tals i mediterranis, amb capacitat d’elaboracié de politiques perd fortament mancat de
recursos, tendeixen a confluir en un escenari molt més rellevant, estratégic i potent des del

| Seguim d’aprop: Christensen,K.S. (1999) Cities and Complexity. Londres: Sage.
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punt de vista local. D’'una banda, els municipis nordics o britanics recuperen elements d’i-
dentitat comunitaria, d’altra banda, els municipis del centre i sud d’Europa incrementen els
seus pressupostos. El resultat €s que els poders locals enforteixen les seves posicions
politiques i organitzatives, i passen a ser presents de forma rellevant a gairebé totes les
xarxes intergovernamentals d’elaboracié de politiques.

Capacitat de Gestio Alta Capacitat de Gestio Baixa

Model de GOVERN LOCAL DE
BENESTAR

Dimensié Politica Forta Model de Govern Local Residual

Model d’Administracid Local
Residual

Model d’Administracio Local de

Dimensi6 Politica Debil
Benestar

Pel que fa a la Uni6 Europea, tant ’Acta Unica, com els Tractats de Maastricht i
Amsterdam amplien 'agenda de govern supranacional i atorguen a la Unio rols regula-
tius fonamentals. En consequéncia, el procés d’europeitzacio de politiques es dispara.
Tanmateix, I'estil d’aquesta europeitzacioé té poc a veure amb les classiques vies hatr-
monitzadores; se situa molt més en la perspectiva de dotar a la UE de capacitats de dis-
seny i regulaci6 estrategica, i en consequencia marcar un terreny de joc en el que la
resta de nivells de govern i d’actors politics puguin desplegar les seves propies capa-
citats. En definitiva, la integracié europea lluny de recentralitzar, introdueix complexitat
en el model de RR.11, i fins i tot habilita nous terrenys de joc on els poders locals poden
desplegar noves estrategies de govern.

Europeitzaci6 Estratégica Europeitzacio6 Integral

ESCENARI DE GOVERN EURO-
PEU MULTINIVELL

Europeitzacio Alta Escenari d’Harmonitzacio

Escenari de convergéencia

o Escenari d’adaptacio reactiva
d’objectius

Europeitzaci6 Baixa

La teoria de les relacions intergovernamentals ens pot donar les claus interpretatives d’a-
quest nou escenari. Tradicionalment s’han distingit 3 grans models: el federalisme dual, el
federalisme funcional i el federalisme complex®. Les distincions entre cadascuna d’elles que-
den resumides en el seguent quadre:

23anford,T. (1967) Storm over the States. Nova York: McGraw-Hill.
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. Federalisme Federalisme
Federalisme Dual . .
Multicentre Funcional
Relacions de poder Autonomia Coordinacio Jerarquia
Responsabilitats Separades Compartides Especialitzades

Si pensem en les relacions que s’estableixen entre els governs municipals i les administra-
cions responsables de les politiques de suport a la inversio local, podem anticipar algunes
interpretacions. Aquestes no pretenen ser conclusives, perd ens poden ajudar a pensar
sobre el model de relacions intergovernamentals que s’estableix entre la Diputacid de
Barcelona i els diferents municipis de la provincia:

= Des del punt de vista de les RELACIONS DE PODER estariem en una situacio interme-
dia entre el "federalisme dual" (autonomia legal) i el "federalisme funcional" (jerarquia
derivada de la dependencia de recursos). En aquesta situacio intermédia no funciona
ni I'autonomia ni la jerarquia i, per tant, es genera un ampli espai per la complexitat i la
incertesa. Una situacio que només és possible abordar des d’una efectiva coordina-
ci6 que, com ja hem anticipat, €s molt dificil d’aconseguir.

= Des del punt de vista de les RESPONSABILITATS la situacié seria similar, ja que
aquestes son al mateix temps separades (en I'exercici de I'autonomia municipal) i
especialitzades (la Diputacic com a dispensadora de determinades habilitats i recur-
sos). El que costa és acceptar que les responsabilitats son de fet compartides i que,
en consequencia, s'imposen estratégies de cooperacio.

= En definitiva, doncs, ens trobem en una tensié entre el model dual i el funcional. Una
tensio que es deriva de I’ estatus juridic de cada administracio que comprimeix I'espai
per desenvolupar un model de relacions multi - centre que oferiria no només possibi-
litats per la coordinacio, sind que a més es correspondria amb major precisio a allo que
succeeix en la realitat.

La idea de la interdependencia que apareix en el "funcionalisme multi - centre" sembla ser la
que millor reflecteix les relacions intergovernamentals. Aixo és aixi tant per que la proliferacio
d’unitats fa molt dificil la seva ordenacié com per que cada unitat governamental esta estre-
tament vinculada amb les altres. Cada govern defineix I'entorn institucional dels altres i, per
aquesta ra6, han d’ajustar-se mutuament a través de formules d’intercanvi. L’intercanvi i la
interdependéncia, en definitiva, caracteritzen les relacions entre les diverses unitats de
govern.

Al mateix temps, aquest intercanvi es pot fomentar a través de la col-laboracié o de la com-
peténcia. En els propers apartats ens referirem a la gestido de xarxes per referir-nos als inter-
canvis amb col-laboraci6 i a la gestio de contractes per referir-nos a aquells intercanvis on hi
ha present la competencia.
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Abans, pero, volem presentar un quadre on es distingeixen 4 formes de prendre decisions
en funci6 del tipus d’intercanvi (més o menys intens) que es produeixi entre les diferents uni-
tats governamentals. De menys a més intensitat en les relacions d’intercanvi intergoverna-
mental trobem la "votacio aillada", la "negociacié", la "construccio de consens" i la "cons-
truccio social de la realitat".

Observarem les diferencies entre aquests models d’intercanvi a partir de diverses variables:
el tractament del conflicte, els impactes de futur, les regles del joc, les condicions en les
que es troben els diferents actors participant en el joc de relacions i els beneficis i perills
potencials de cada situacio.

S ., Construccio6 de Construcci6 social
Votacié aillada Negociacio .
consens de la realitat
Tractament | S’emfasitza el con- | Es creen possibili- | Es submergeix el S'elimina el conflic-
del conflicte | flicte: hi ha guanya- | tats per a transfor- | conflicte te
dors i perdedors mar el conflicte en
situacions guanya-
dores per tots
Impactes de | Cap Obligacions per les [ Compromisos per | Apareixen grups
futur parts les parts de referencia per-
manents
Regles Procedimentals, Variables, pero Flexible Tacites
per guanyar legiti- | sempre definides
mitat ex ante
Condicions | Molts i d’estatus Variables, pero Pocs , confianca Pocs i identificats
dels actors | diversos sempre definides notable i status
ex ante semblant
Beneficis Idees en com- Acomodaci6 de Objectius comuns | Acords de fons
petencia diferencies
Perills Polaritzacio Enfrontament Supressio dels Oblit de les alterna-
temes reals tives

Si utilitzem aquest quadre per a interpretar les relacions que es produeixen en relacio a les
politiques de suport a la inversio local, podem anticipar algunes hipotesis de treball:

Hipotesis 1. Marc d’interrelacio.

Pel que fa a aquelles variables que defineixen el marc de la interrelacio —les regles i les con-
dicions dels grups decisors- podriem considerar que ens trobem en un escenari entre la
"votacio aillada" i la "negociacié"; ja que, per una banda, les regles son variables pero defi-
nides amb claredat i de manera anticipada. |, per altra banda, els actors sébn multiples, amb
nivells baixos de confianga i amb estatus desiguals.

10
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Hipotesis 2. Beneficis i riscos.

En aquesta situacio, el quadre anticipa beneficis i perills que podriem constatar en la realitat.
Respecte els primers, cal reconeixer que el model de relacions fomenta la competéncia
entre idees i 'acomodacit de diferencies. Tanmateix, els perills de polaritzacioé i enfronta-
ment estan latents a través dels propis beneficis del model.

En canvi, aquest model no podria aconseguir ni la definicié d’objectius comuns ni I'assoli-
ment d’acords de fons. En unes politiques com les de suport a la inversio, on la planificacio
€s un element capdal, aquestes dificultats poden frustrar el seu desenvolupament efectiu.

Per altra banda, la dificultat d’establir compromisos i relacions més o menys estables també
aniria en detriment de les tasques de construccid de consens i de realitats socials. De nou,
les tasques de planificacio i disseny de politiques se’'n veurien negativament afectades.

Finalment, el conflicte intergovernamental ni es submergeix ni s’elimina. En el millor del
casos es transforma per generar situacions guanyadores, mentre que en el pitjor s’accentua
en la lluita entre guanyadors i perdedors. Es perd, per tant, la possibilitat de construir situa-
cions de suma positiva, I'inica forma de garantir intercanvis positius i de fomentar la partici-
pacio en el sistema de relacions intergovernamentals.

2. Analisi des de la perspectiva de la practica de les relacions intergovernamentals

Traslladant-nos de la teoria a la practica, podem anticipar algunes de les caracteristiques de
les relacions que s’estableixen entre els governs municipals i els governs d’area (supra-
locals)®.

Com a punt de partida podem afirmar que els governs locals, en I'exercici dels seus interes-
sos, tendeixen a tractar als governs d’area a través de les unitats sectorials especialitzades
en cadascun dels programes de col-laboracio: experts en cada tema que intenten aconse-
guir una posicié de negociaci6 forta. En la mesura que els intercanvis segueixen una logica
sectorial, la coordinacio esdevé més dificil.

En paral-lel, donat que les demandes sbon sectorials, els governs d’area tendeixen a respon-
dre a partir de la delegacioé d’activitats a unitats internes especialitzades també sectorialment.
El resultat, com abans, és la poca capacitat per articular visions coherents i integrades. En
paraules de la ja citada Christensen:

"Els governs d’area tendeixen a respondre a les demandes sectorials més des de la
perspectiva de sector i menys des de la perspectiva d’area. D’aquesta forma, les
demandes sectorials no només afecten a 'area segmentadament, sind que també
son tractades de forma segmentada”

® A efectes d’aquesta exposicio considerem que la Diputacié pot ser considerada com un govern d’area.

11



Diputacié de Barcelona. Area de Cooperacié. Servei de Cooperacié Local Elements de debat territorial

Aixi doncs, la qliestié central continua essent si els governs d’area poden o no representar
determinats interessos territorials de forma especifica i diferent de la dels governs locals.
De fet sembla que no poden, ja que els governs d’area —fins i tot en aquells territoris més
homogenis- tenen i representen multiples interessos. Intentar representar tots aquests inte-
ressos com si conformessin un espai territorial coherent i uniforme és impossible, ja que :

= Els governs d’area soén incapagos de representar uns interessos territorialment dis-
tingibles no només per que no puguin perseguir-los sind, sobretot, per que aquests
interessos so6n multiples i difusos. Aquests interessos, per tant, no poden fixar-se des
d’una perspectiva de llarg termini. Fins i tot en territoris homogenis, és poc probable la
existéncia de consensos permanents sobre les linies politiques a seguir.

= A més, la diversitat d’interessos no permet una ordenacioé de prioritats. A cada area
hi ha no només diferents interessos, sind també diferents preferencies. Per aquesta rad
els governs d’area no poden respondre coherentment a les diverses demandes que els
arriben. En canvi, responen a les demandes sectorials a mesura que aquestes apa-
reixen, construint una amalgama de reaccions fragmentades des de les seves unitats
especialitzades.

Ens trobem, en definitiva, en una situacié complicada, ja que la dinamica de les relacions
intergovernamentals genera, com a minim, 3 tipus de consequéncies negatives:

a) la dissuasio del debat sobre els objectius: la capacitat per a governar (governance) es
traspassa efectivament del debat sobre "allo que hauriem de fer" al debat sobre "com
podem fer les coses"

b) la reducci6 de I'accés democratic: la participacié sempre és reactiva, mai formativa;
entre d’altres raons per que es veu perjudicada per la tecnificaci6 d’'un debat que
segueix logiques sectorials.

c) la fragmentaci6 sistematica de les decisions i la inexisténcia d’'un feedback que per-
meti correccions o reorientacions: no hi ha procés d’aprenentatge; els governs d’area
no poden planificar, només reaccionar.

L’aplicacio de les relacions intergovernamentals en un entorn
de certesa - incertesa

En opini6 de Christensen, aquestes pautes de funcionament es mantenen basicament per la
contradiccio existent entre la predisposicidé governamental a la certesa, i la incertesa basica
que caracteritza les seves tasques. Els governants volen seguretat en les seves actuacions i
en les seves relacions, mentre que 'ambit public es defineix precisament per ser I'espai on
s’'aposta —des de les diferents politiques- per un futur impossible de predir. La dificultat rau
en que els governants actuen com si estiguessin en un entorn de certesa, negant la incer-
tesa que defineix les seves actuacions.

Podem desgranar aquesta contradiccio a partir de la popular matriu de Thompson i Tuden* .

4Thompson (ed.)(1959) Comparative Studies in Administration. Pittsburg: University of Pittsburg Press.

12
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En aquesta matriu es creuen els objectius i els mitjans de les politiques publiques, alhora que
tant els uns com els altres es distingeixen en funcit del nivell de certesa. El resultat sén qua-
tre escenaris, on només en un d’ells els governants poden treballar des de la certesa.

Objectius acordats Objectius no acordats
(certesa) (incertesa)
PROGRAMACIO NEGACIO
Mitjans coneguts - Predictabilitat - Acumulacio de
(certesa) - lgualtat multiples preferencies
- Eficiencia
- Seguretat
Mitjans no coneguts EXPERIMENTACIO APRENENTATGE SOCIAL
(incertesa) - Innovacio - Creaci6 d’ordre o de direccib
- Capacitat de resposta

Les relacions intergovernamentals —tant per vocacié com per imperatius legals, politics o
administratius- pressuposen 'espai de la certesa-certesa; des del qual aborden la tasca de
programar les diferents politiques. Aquest supodsit és, pero, fals. | no només aixo, sind que
la seva acceptacio distorsiona les propies percepcions dels actors de les relacions intergo-
vernamentals i impedeix modificar la situacié potencialment perversa en la que es troben
atrapats.

Model de canvi: I'estrategia de la variabilitat

Per tal d’introduir qualsevol modificacio en la pauta de les relacions intergovernamentals és
imprescindible, en primer lloc, que els actors reconeguin la incertesa com a base tant de les
seves actuacions com de les seves relacions.

Per aconseguir-ho, en paraules de Christensen, el repte consisteix en evitar el domini secto-
rial (espai de les certeses) a través de la diversificacio i la flexibilitat. Desenvolupant opcions
variades, els decisors no han de sucumbir als imperatius d’una falsa certesa sind que dispo-
sen d’alternatives. En lloc de canalitzar la complexitat cap a sectors professionals i especia-
litzats, la proposta vol promoure la variabilitat del sistema de relacions intergovernamentals.

Una estrategia de la variabilitat com la que ara estem suggerint ha d’incorporar almenys 3
principis:
a) Descentralitzacio: trencar alld que previament estava compactat en parts més petites |
flexibles.

b) Redundancia: fomentar els solapaments i les duplicitats per tal de protegir-nos del risc
d’un unic best way i, alhora, augmentar la disponibilitat d’alternatives.
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c) Diversitat: per incrementar la llibertat d’elecci6 i les opcions.
L’estratégia de la variabilitat, per tant, ha de permetre acostar-nos a tres objectius fonamentals:

= Respondre a les condicions especifiques de cada problema, i no només a les situa-
cions de certesa-certesa.

= Aprofundir en els principis de la participacic democratica, ja que valorem I'eleccio d’al-
ternatives per sobre de la certesa professional.

= Promoure un aprenentatge constructiu que permeti elaborar respostes adaptades a la
diferéncia i la variacio.

Per traslladar a la practica aquesta estratégia de la variabilitat, Christensen ens suggereix
adaptar les politiques a les condicions de certesa-incertesa de cada programa d’actuacio.
L’objectiu és modificar un model de relacions intergovernamentals dominat per la racionalitat
burocratica (certesa-certesa) i introduir estils més experimentals, innovadors i negociadors.
Si aixo s’aconsegueix, les relacions intergovernamentals assoliran la posicio de fortalesa que
I'actual fragmentacio del sector public sembla atorgar-los-hi.

En els seglents apartats ens centrarem en dues formes de gestionar aquestes relacions
intergovernamentals: la gestid de xarxes i la gestié per contracte.

14



Governar en un entorn complex: relacions, xarxes i contractes

LES RELACIONS EN UN CONTEXT DE COOPERACIO : LA GESTIO
DE XARXES

La creixent fragmentacié del sector public ha provocat que aquest deixés de visualitzar-se
com la tradicional jerarquia burocratica i que cada cop més es presenti com una xarxa d’ac-
tors relacionats pero independents.

Si la direcci6 d'una piramide jerarquica es realitza des de la capacitat de comandament de
la seva cupula, com es pot dirigir i coordinar una xarxa d’actors? Aquesta és la pregunta a
la qual intentarem donar resposta en les segUents pagines.

El concepte de xarxa

Els autors que analitzen i estudien aquests fenomens parlen de "xarxa interorganitzativa i
auto-organitzada"i la defineixen a partir de les seguents caracteristiques®:

= Interdependéncia entre actors: les fronteres i els aillaments s'han trencat i les xarxes
apareixen no nomeés perque es comptabilitzen multiples actors, sind perqué aquests
actors es necessiten els uns als altres alhora de perseguir els seus propis objectius.

= Aquesta interdependencia provoca una interaccié sostinguda entre els diferents
actors i, en consequéncia, models més 0 menys estables i institucionalitzats de relacio.

= Autoritat no-sobirana: la xarxa ostenta un nivell significatiu d'autonomia respecte un
possible centre administratiu i, per tant, la politica final és el resultat d'una interaccioé on
cap actor té el poder suficient per imposar-se. Els resultats son, conseguentment,
negociables i imprevisibles.

El concepte de xarxa, entés a partir d'aquestes caracteristiques, s'ha utilitzat per explicar el
fracas de determinades actuacions governamentals, justificant-lo a partir de les dificultats de
control, de les intromissions externes o de les dificultats per a coordinar esforgos. Potser cal
modificar la forma d'observar aquesta situacio, intentant que no es converteixi en la justifica-
cio d'un fracas sin6 en la ra6 d'un exit. Aquesta darrera afirmacié pot semblar voluntarista,
pero també vol ser pragmatica, donat que cada cop més un entorn en forma de xarxa no és
una possibilitat més 0 menys desitjada sin6 una dada que se'ns imposa independentment de
les nostres preferéncies.

Aquest és precisament el cas de les politiques de suport a la inversio local. Aquestes politi-
ques es defineixen i s'instrumenten a partir d'una xarxa d'actors amb les caracteristiques que
apuntavem fa un moment.

®Kierkert et al (1996) Managing Complex Networks. Londres: Sage.
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Per tal de fer-ho el més grafic possible, hem intentat relacionar les politiques de suport a la
inversio local amb el concepte de xarxa a través del seglent quadre:

Interdependéncia entre
els actors

Preséncia de multiples actors que
coincideixen i es solapen en ter-
mes de recursos, competencies,
legitimitat, voluntats d'actuacio,
etc.

- Generalitat

- Diputacio de Barcelona
- Uni6 Europea

- Municipis

- Consells comarcals

- Entitats metropolitanes

Relacio estable entre els
membres de la xarxa

Existeixen regulacions juridiques i
programes d'inversié que definei-
xen les regles del joc, com també
una tradici¢ de relacions (bilate-
rals o multi - laterals) que acaba
per consolidar papers i pautes de
treball.

- Lleis sectorials i conflictes
juridics

- Pla dnic d'obres (PUOSC)

- Pla d'accié municipal de la
Diputacio de Barcelona (PCAL)

- Programes europeus (FEDER,
FOGA, etc.)

Autoritat no - sobirana

Es coincideix en valorar la manca
de direccio clara i nominal, com
també els déficits de coordinacio i
integracio dels diferents membres

Cal analitzar si hi ha algun actor
central i com es pot assegurar que
els obvis conflictes d'interessos no
degenerin en una fragmentacio

de la xarxa. excessiva de la politica

En definitiva, les politiques de suport a la inversié local son protagonitzades per una multi-
tud d'actors, presenten una naturalesa altament interactiva i es desenvolupen en un con-
text institucional conflictiu perd molt condicionant. Davant d'aquesta realitat, creiem que no
es tracta de pensar com revertir-la sind de reflexionar sobre com gestionar-la i, en el cas d'un
dels actors (la Diputacio de Barcelona), com posicionar-se en la xarxa i com intentar jugar un
paper el més adient a les seves preferéncies i interessos.

Diferencies entre la gestio de xarxes i la nova gestio publica

Abans de res, quan parlem de gestid de xarxes cal desmarcar-se de les aproximacions mes
conegudes (tant des del punt de vista de I'académia com de la practica professional) de I'a-
nomenada Nova Gestio Publica, Postburocracia o qualsevol altre dels noms que tan fre-
quentment utilitza la retorica de la modernitzacié administrativa. Aquesta retorica centra la
seva atencid en el funcionament intern de I'organitzacio i postula -generalment- la necessitat
d'aprofitar les llicons del sector privat com a trampoli per superar el llast burocratic de les
administracions publiques. Es concentra, per tant, en la micro - economia del sector public,
mentre que deixa de banda qualsevol referencia a la capacitat per a governar-dirigir-gestio-
nar sistemes complexos, fragmentats i diversificats.
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Podem resumir les diferencies entre la Nova Gestio Publica i la Gestio de Xarxes en un
quadre:

Nova Gesti6 Publica Gesti6 de xarxes
Problema Principal Triple-E? Independéncia
Orientacio Intraorganitzativa Interorganitzativa
Preocupacio Resultat administratiu Co-gestio
Public-privat Empresarialitzacio Rol especific del govern

A partir d'assenyalar aquestes diferéncies, la gestiod de xarxes parteix d'assumir que els dife-
rents actors han entrat en jocs d'interaccio i interdependéncia i que, per tal d'aconseguir els
seus objectius, necessiten substituir les tradicionals estratégies d‘anar per lliure per noves
estrategies d'adaptacio mitua. Aquesta adaptacié als comportaments dels altres no és facil
i només sera efectiva si els diferents actors observen clars avantatges en I'actuacioé conjunta.

Aquesta és la finalitat de la gestid de xarxes, generar cooperacio voluntaria a partir de crear
situacions o expectatives beneficioses per a tots (situacions guanyadores).

L’aplicacié del model de la gestio de xarxes

La gran questio és com es fa operatiu i s’aplica un model de relacions basat en les xarxes.
No hi ha, com avancavem anteriorment, respostes clares; perd podem apuntar algunes idees
entorn de dos eixos:

= Gestionar les interaccions internes (game management).
= Gestionar les estructures institucionals sobre les que opera la xarxa (network structuring).

En ambdobs casos partim de considerar la xarxa com una cosa influenciable i on, per tant,
podem buscar posicions de centralitat que ens permetin dirigir les interaccions en una deter-
minada direccio.

Desplacant-nos a I'ambit que ens interessa, podem considerar les politiques de suport a la
inversiod local com una xarxa d'actors, pero entre aquests actors n'hi haura de més i de menys
influents. Cal veure, per tant, si hi ha instruments tant per a posicionar-se com per efectiva-
ment influir en els jocs d'interaccid que genera una xarxa determinada.
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Del que es tracta, en aquest primer punt, és d'incidir sobre una xarxa d'actors ja existents per
tal de provocar interaccions que afavoreixin determinats objectius o resultats. El segient
quadre recull sinteticament algunes de les possibilitats disponibles, tot i que no les esgota.

Activar la xarxa

A partir d'un actor que té clarament
definits els problemes que vol
abordar i les solucions que vol
aconseguir, aquest pot estimular
que s'iniciin  les interaccions
necessaries. Es tracta, per tant,
d'activar la xarxa; de donar la pri-
mera empenta que marcara la
direcci6 del moviment.

Per activar una xarxa s'ha de fer un
minim de dues coses:

- treballar amb la informacio
(seleccionant-la i fent-la circular),
-negociar amb els actors impres-
cindibles per tirar endavant les
politiques (les posicions nodals)

Promocionar la
interaccio

La cooperacio sempre implica
costos i riscos i, per tant, el gestor
d'una xarxa ha de minimitzar-los.

Per aconseguir-ho, podem utilitzar
diversos camins:

- redactar contractes

- fomentar joint ventures

- regular les possibilitats de con-
flicte, etc.

Intermediacio

El gestor d'una xarxa actua com
una mena de broker; és a dir, com
aquella persona que utilitzant
idees, percepcions i solucions
diverses en busca el denominador
comu i les canalitza cap a l'accio.
Es, per tant, un creador de con-
sens i un facilitador de processos
de dialeg.

Per fer-ho, podem pensar en:

- taules sectorials

- jornades de debat

- tecniques d'organitzacio de reu-
nions

- elaboraci6 d'enquestes

- promocio¢ d'imatges col-lectives

- etc.

Un exercici de reflexio rellevant per la Diputacié de Barcelona consistiria, d'una banda, en
veure quin paper han jugat a l'interior de la xarxa de la politica de suport a la inversio local i,

d'altra banda, quin paper volen i poden jugar-hi en el futur.

En aquesta direcciot de futur, del quadre anterior se'n despren que una posicid de centralitat
depen de la capacitat per a definir objectius (i, a partir d'aqui, activar relacions), de la capa-
citat d'oferir formules de relacié que minimitzin els costos i les incerteses, i de la capacitat
de ser un intermediari efectiu a I'nora de desbloquejar relacions, promocionar consensos i
convertir les paraules en projectes d'actuacié. Probablement cap d'aquestes capacitat
garanteixi un control estricte sobre les politiques de suport a la inversio local; perd de ben
segur que seran més efectives que les tradicionals estrategies d'anar per lliure.
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2. Com millorar I'estructura de la xarxa

En aquest segon punt volem referir-nos a aquelles estratégies que s’adrecen a la reestructu-
racio de la propia xarxa. Hi ha problemes que una xarxa no soluciona i, per tant, una alterna-
tiva es pot trobar en la modificacio de la propia xarxa.

Com abans, hem esquematitzat algunes possibilitats d'actuar en aquesta direccio:

Influir sobre la forma de
la xarxa

Es tractaria de modificar la posiciod
i els recursos dels diferents actors
de tal manera que es modifiques la
naturalesa de les seves relacions.

Per fer-ho seria necessari incidir
sobre:

- disponibilitats de recursos

- les regles del joc (legislacio, nor-
matives), etc.

Influir sobre els valors i
les percepcions de la
xarxa

Ara es tracta no només de modifi-
car la forma, sin6 també I'esperit
de la xarxa.

Per fer-ho:
- campanyes informatives
- estrategies publicitaries, etc.

Mobilitzar noves
coalicions

Pressionar per la inclusio6 o I'ex-
pulsié d'algun membre de la
xarxa pot ser una forma de modifi-
car-la. Com també fomentar el

tar el d'aquells actors més opo-
sats a uns determinats interessos.
Aquestes estratégies entren de
ple en I'ambit de I'activitat politica.

paper de possibles aliats i debili-

En relaci6 al cas que ens ocupa, caldria saber, en primer lloc, quines son les caracteristi-
ques de la xarxa (diferents actors, recursos, preferencies, valors, etc.) i, en segon lloc, dis-
senyar les actuacions per, si es considera oport, modificar-les.

3. Variables clau per I'éxit de les xarxes

Abans d'acabar amb aquest llistat genéric d'instruments per a la gestié de xarxes, voldriem
referir-nos a un conjunt de variables que poden ser importants alhora d'obtenir uns resultats
més o menys exitosos. Per continuar amb el format esquematic i que venim utilitzant, les hem
recollit en el quadre seguent:

Numero d'actors Sovint s'assumeix que a més actors, més dificultats de cooperacio.
Aquesta afirmacio, perod, no és del tot certa: és dificil excloure actors

quan es donen situacions de dependencia muatua.

S'assumeix, també, que menys diversitat, menys dificultats. Des d'a-
quest punt de vista es dissenyen estrategies dirigides a unificar la xarxa
(fine tuning), tot i que de nou es reconeix que hi ha limits importants.

Diversitat interna

Les xarxes més tancades tenen més probabilitats de generar la con-
fianca necessaria per a la cooperacio, pero també sén més dificils de
gestionar en situacions de bloqueig.

Grau d'obertura - tanca-
ment

Nivell de conflictivitat A menys interessos en conflicte, menys dificultats per gestionar la xarxa.
Aix0 és cert, pero també s'ha de considerar que els interessos sén mol-
dejables i que, per tant, aquesta és una de les tasques principals del

gestor de la xarxa.
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LES RELACIONS EN UN CONTEXT DE CONFLICTE : LA GESTIO
PER CONTRACTES

Es frequent esmentar la nova rellevancia de les ciutats en un periode de globalitzacié®. En
aquells paisos que han experimentat processos de recessio vinculats a la transformacio de
les seves bases economiques, les ciutats s’han convertit en els motors de la transformacio,
alhora que han esdevingut espais on avaluar el nivell de cohesid social provocat pels nous
models de desenvolupament. Tant el creixement com la cohesi6 s’interpreten en funci6 de
la competitivitat dels diferents territoris.

En aquesta situacio, les politiques de suport al desenvolupament local s’han transformat.
Han proliferat noves iniciatives de regeneracio economica i social, les quals han tendit a
superar la seva tradicional concentracio en els objectius de millora fisica i pal-liacid de neces-
sitats, per introduir assumptes com la lluita contra I'exclusio social i la promocié de la com-
petitivitat econdmica.

Nick Oatley ha analitzat aquesta transformacio¢ pel cas britanic, identificant el que ell anome-
na les 3 dimensions basiques per entendre el nou enfocament en les politiques de suport
al desenvolupament local”:

= El procés de globalitzacié genera pressions competitives tant als negocis com a les
ciutats, les quals han de lluitar per trobar el seu espai en la jerarquia urbana.
Consequentment, I'émfasi de les politiques se situa en la millora de la posicié com-
petitiva dels negocis i dels municipis.

= Per tal de fer front a aquesta situacio, en alguns paisos (com ara Gran Bretanya) s’han
introduit mecanismes de licitaciéo competitiva en la concessio6 dels recursos de suport
al desenvolupament local.

= Aquests canvis han comportat una autentica revolucio en les politiques de regeneracio
urbana, generant importants modificacions tant en el govern (governance) del territo-
ri com en el procés de formulacio i implementacio de les politiques.

Aquestes tres dimensions, a les que tot seguit dediquem una atencié més detallada, donen
forma a allo que hem anomenat el govern per contracte: una forma de dirigir i coordinar la
fragmentacio que es basa en els intercanvis competitius com a mecanisme basic per regu-
lar les relacions entre els diferents actors.

5Goetz i Clarke (1993) The New Localism. Londres: Sage.
" Oatley,N. (ed.)(1998) Cities, Economic Competition and Urban Policy. Londres: Paul
Chapman Publishing.

21



Diputacié de Barcelona. Area de Cooperacié. Servei de Cooperacié Local Elements de debat territorial

La competencia en el territori

L'acceleracio de la golabalitzacid de l'activitat econdmica i la creixent internacionalitzacio
dels fluxos inversors han accentuat les pressions competitives sobre les empreses i han obli-
gats als territoris a buscar avantatges competitius per posicionar-se en les jerarquies urba-
nes. En aquest sentit el marketing territorial s’ha convertit en un element important de les
estratégies de desenvolupament®.

Hi ha diversos factors que ajuden als territoris a adaptar-se a les pressions de la competen-
cia: estrategies de produccio, infrastructures, localitzacio, estructures economiques, serveis
urbans, eficiencia governamental, cooperacio public-privat, flexibilitat institucional, etc. Pero
potser el que ara més ens interessa €s que la capacitat dels territoris per respondre als rep-
tes de la competéncia depén cada cop més de les relacions interorganitzatives i, per tant,
de les activitats, les motivacions i les relacions dels diversos actors i institucions locals.

Diversos estudis® mostren com els territoris amb exit es caracteritzen per presentar determi-
nades caracteristiques en termes de relacions interorganitzatives. L’aspecte central d’a-
questes relacions és la cooperacioé entre un ampli ventall d’actors governamentals i no-gover-
namentals sota la forma de partenariat. L’objectiu d’aquests partenariats és establir el con-
sens i una visié compartida en relacio al desenvolupament del territori i la mobilitzacié de
les habilitats i els recursos locals.

Les inversions competitives

La licitaci6 competitiva estableix la competencia entre diverses localitats per un volum limitat
de recursos pel desenvolupament territorial. Des de les tendéncies neoliberals dels anys vui-
tanta, aquest mecanisme ha passat a formar part de la cultura del sector public. Passar de
les inversions politiques a les inversions competitives ha produit un conjunt de transforma-
cions importants:

= En primer lloc, es construeix sota un principi de competéencia polémic, ja que genera
guanyadors i perdedors en funcio de la qualitat de la seva licitacié i no de la intensi-
tat de les demandes o les necessitats de cada territori.

*Veure per exemple:

-Ashworth i Voogd (1990) Selling the City: Marketing Approaches in Public Sector Urban Planning. Londres: Belhaven Press.
-Bauman (ed.)(1992) Folklore, Cultural performances and Popular Entertainment. Oxford: Oxford University Press.

-Davis (1990) City Quartz: Excavating the Future in Los Angeles. Londres: Verso.

-Gold i Ward (eds.)(1994) Place Promotion: The Use of Publicity and Marketing to Sell Towns and Regions. Chichester: Wiley.
-Kearns, i Philo (eds.)(1993) Selling Places: The City as CulturalCapital, Past and Present. Oxford: Pergamon.

“Veure per exemple:

-Oatley i Lambert (1995) "Evaluating Competitive Urban Policy: the City Challenge Initiative" a Hambletonn i Thomas (eds.) Urban
Policy Evaluation.

-Harding (1991) "Growth Machines", Environment and Planning, vol. 9, pp. 295-316.

-DiGaetano i Klemanski (1993) "Urban Regimes in Comparative Perspective: the Politics of Urban Development in Bristol", Urban
Affairs Quarterly, vol. 29, pp. 54-83.

-Mayer (1994) "Post-Fordist City Politics" a Amin (ed.) Post-Fordism: a Reader. Oxford: Blackwell.

-Amin i Thrift (1994) Globalisation, Institutions and Regional Development in Europe. Oxford: Oxfordd University Press.
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En segon lloc, el model consolida la cultura del contracte i, per tant, la necessitat d’u-
tilitzar indicadors de resultats com a medi per definir els acords de finangcament entre
els organismes de suport a la inversio i els governs locals.

En tercer lloc, el sistema acostuma a exigir la presencia de partenariats public-privat
en la presentacio de les licitacions. La idea és que les prioritats s’identifiquin de forma
conjunta i no a través de la tradicional centralitzacié governamental.

Finalment, la licitacié competitiva opera en horitzons de mig-llarg termini (entre 5i 7
anys en el cas britanic) i, alhora, ignorant les divisions sectorials de les institucions
locals. Es considera que les inversions no poden ser puntuals, com també que la seva
orientacio ha de ser integral.

Aquest nou mecanisme d’'assignacio de recursos representa una autentica revolucio en les
politiques de suport al desenvolupament territorial. L’estimul de la competencia ha transfor-
mat la forma d’entendre les tasques de suport a la inversio local. En paraules d’Oatley:

"El programa City Challenge™ comporta un canvi des de les primeres preocupa-
cions dels anys vuitanta, resumides amb l’etiqueta de la Triple-E (economia, efi-
ciencia i efectivitat), cap a un nou emfasi en la Triple-C (cooperacié entre iniciatives
i entre organitzacions, concentracio dels recursos i competencia entre arees per un
volum limitat de recursos™

El nou model pretén centrar-se en les oportunitats més que en els problemes i, per fer-ho,
vol promoure el canvi alhora des de la iniciativa publica i des de les forces del mercat. A
més a mes, des de la perspectiva dels governs locals aquestes iniciatives han fomentat la for-
maci6 de partenariats multi-sectorials i les relacions entre actors diversos.

La nova politica urbana, en definitiva, descansa sobre quatre principis basics:

Les necessitats son una condicid necessaria pero no suficient per aconseguir recursos
pel desenvolupament local.

Aquells que gasten diners publics han de demostrar la seva competencia per fer-ho a
les autoritats centrals o d’area.

La despesa publica pel desenvolupament territorial s’ha de focalitzar alla on hi hagi
potencial de desenvolupament.

Les demandes de diners publics han d’estar subjectes a mecanismes de competéncia.

© Aquest és el nom del programa britanic que, des de 1991, utilitza la licitacié competitiva
com a forma de distribuir els recursos de suport a la inversié local.
" Oatley, op.cit., p.14.
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Noves formes de govern i noves politiques locals

La introduccié d’'una aproximacié competitiva en les politiques de suport a la inversié ha pro-
vocat algunes consequencies rellevants en les practiques i les estructures de govern. S’han
alterat els equilibris de poder a nivell local, alhora que s’ha institucionalitzat el rol i la influén-
cia del sector privat en les politiques de desenvolupament territorial.

Alguns han identificat en aquests canvis el pas del "local government” al "local gover-
nance""?,

La responsabilitat s’ha traslladat als partenariats (a les relacions) locals, des d’on s’ha d’u-
tilitzar la imaginacié i la qualitat per a definir les necessitats del territori i, també, per identi-
ficar les millors vies per abordar aquestes necessitats. L’émfasi en |la capacitat de compro-
metre en aquest procés a tots els actors locals i, d’'aquesta forma, construir les solucions
des del potencial de les propies comunitats és un factor crucial en I'exercici d’aquesta res-
ponsabilitat.

Es reconeix oficialment doncs que la millor forma de donar suport al desenvolupament local
és a través d’'una combinacié d’estratégies estructurals (fisiques) amb d’altres de caracter
social i comunitari. Es reconeix també que els nous plantejament requereixen una aproxi-
macio flexible i integral dels assumptes municipals.

En conclusio, aquestes noves politiques cerquen la creacié de ciutats emprenedores capa-
citades per competir -tant nacional com internacionalment- per recursos publics i per inver-
sions privades. A més, han contribuit a reestructurar les relacions entre I'estat i la societat
civil i han afavorit 'emergencia de noves formes d’intervencio6 i noves relacions institucio-
nals basades en la fragmentacio, les relacions interorganitzatives i les xarxes.

2 Bailey, Barker i MacDonald (1995) Partnership Agencies in British Urban Policy. Londres:
UCL Press.
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Els reptes de futur

- Hi ha un ampli consens en relacio a la necessitat de reforgar el rol de les ciutats com a
espais d’integracio social i cultural, com a fonts de prosperitat economica i desenvolupa-
ment estable, i com centres per revitalitzar la democracia.

- El punt de partida per avaluar els reptes que encaren les ciutats és la forma d’interrelacio
que es dona entre les forces locals i les globals.

- La responsabilitat de gestionar el desenvolupament territorial s’exerceix a través de les
relacions intergovernamentals i de la competéncia entre municipis.

- L’eémfasi en la innovacio6 i la competencia economica, aixi com la subordinacié dels progra-
mes socials a les prioritats financeres, ha produit fortes divisions socials i amenaga amb el
declivi de la societat civil.

- Davant d’aix9, les prioritats del desenvolupament local haurien d’incloure un reforcament
de I'economia municipal, foment de les oportunitats economiques per les zones reprimides,
millorar la qualitat de I'entorn i les condicions de vida de la poblacio, regenerar els barris i
potenciar les comunicacions.

- Per aconseguir els objectius anteriorment esmentats cal :
a) una aproximacio estrategica,

b) reforgar les autoritats locals i donar-los-hi un rol central en els programes de desen-
volupament,

C) potenciar el compromis, el consens i les habilitats de la poblacio local, i

d) fomentar les associacions o partenariats.
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