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Introduccio®

Governar democraticament, tant a escala municipal com estatal,
implica que els que arriben legitimament al poder politic tinguin
un comportament, generin unes actituds i transmetin uns valors
profundament democratics. Els governs de coalicio tendeixen a
enfortir aquests comportaments, aquestes actituds i aquests va-
lors, de manera que constitueixen la forma de govern que millor
permet aflorar I'esséncia més genuina de la democracia.

Compartir responsabilitats de govern amb altres formacions po-
litiques vol dir apostar pel pluralisme politic, i de retruc ampliar la
base social del govern, ser més sensible a les demandes socials,
augmentar la comunicacid entre governants i governats, generar
més interes social per la politica i crear el posit d'una cultura del
dialeg, de la confianca, de la tolerancia i del pacte. Els governs de
coalicié acosten més el poder executiu al legislatiu, donen més
protagonisme al Parlamenti al ple municipal, enriqueixen el debat
politic, faciliten les aliances partidistes, fan més responsables i
constructives les relacions entre partits, i augmenten la corres-
ponsabilitat, el control i la transparencia de I'acci6 de govern.

Les circumstancies que formen part de I'escenari negociador i
que influeixen en la formacié de governs de coalicid ajuden també
a enfortir els fonaments del sistema democratic: els factors juri-
dics i institucionals i la necessitat de majories parlamentaries o
consistorials qualificades per prendre decisions importants; les
normatives electorals i I’adopcio de sistemes proporcionals que fa-
ciliten la presencia parlamentaria o consistorial de forces politi-
ques minoritaries; les relacions interpartidistes i els sistemes de
partits multipartidistes que activen el pluralisme parlamentari o

* Aquestaobras’haelaboratamb el suport del projecte I+D Ref. CS02013-42262-P.



consistorial; les dinamiques intrapartidistes i I'existéncia d’'una
democracia interna i una descentralitzaci6 organitzativa per a la
formacio de coalicions en multiples nivells de govern; els esdeve-
niments historics i la repercussio de 'experiencia en el progrés po-
litic; els factors motivadors i la recerca d’objectius que facin com-
patible la més alta expressié dels valors democratics amb la
voluntat d’influir en el govern de la res publica, i els aspectes cultu-
rals ila consolidacié d'una opinié publica favorable al respecte per
la diversitat, la solidaritat, la integracio, el con-

sensiel govern compartit. Governar en coalicid
permet, sens dubte, fer més pedagogia politica
democratica i enfortir el progrés social.

Coneixer i respectar tots els factors que con-
dicionen la negociacio politica, fixar objectius
de govern amb altres partits, distribuir equita-
tivament el poder politic, establir pautes de
funcionament intern de govern o comunicar
una accio de govern consensuada entre els
membres de la coalicid requereix un domini su-
perior de I'art de la politica. Governar en coali-
cié exigeix més esforc, més dedicacid i més
pericia politica per part dels governants. En
aquesta Guia per formar un govern de coalicio
s’explicaran les tres fases que aconsellem seguir

Governar en
coalicio requereix
mes esforg, més
dedicacié i més
pericia politica
per part dels
governants, pero
permet fer més
pedagogia politica
democraticai
enfortir el progrés
social

pernegociar un govern de coalicid. La primera fase consisteix a estu-
diar i ponderar els factors que intervenen en l'escenari on es
du a terme la negociacio: marc juridiciinstitucional; sistema elec-
toral i sistema de partits; partits i ideologia; historia, cultura politica
ifactors externs, i relacions personals. En la segona fase cal identifi-
car els principals objectius de la negociacio que es plantegen les
formacions politiques a curt i mitja termini per, posteriorment, de-
terminar quins governs de coalicid els permeten assolir amb més
eficacia. Finalment, la tercera fase requereix especificar els criteris

Introduccio
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per optimitzar la distribucid de parcel-les de poder politic entre
els partits de govern i les pautes de funcionament intern fona-
mentals per al bon funcionament d'un govern compartit.

La Guia pretén donar un conjunt sistematitzat d’indicacions
practiques per a les diferents fases de negociacio de governs de coa-
licio. L’aplicacié d’aquestes directrius esta condicionada pels ele-
ments constitutius dels sistemes politics i, més concretament, dels

QUADRE-RESUM
VALORS DEMOCRATICS DELS GOVERNS
DE COALICIO

@ Aposten pel pluralisme politic.

®

Amplien la base social de govern.
Sén més sensibles a les demandes socials.
Augmenten la comunicacié entre governants i governats.

Generen més interés social per la politica.

Creen una cultura politica del dialeg, la confianca, la tolerancia
i el pacte.

Apropen més el poder executiu al legislatiu.
Donen més protagonisme al Parlament i al ple municipal.
Enriqueixen el debat politic.

Faciliten les aliances partidistes.

Fan més responsables i constructives les relacions entre
partits.

Augmenten la corresponsabilitat, el control i la transparéncia
de 'accié de govern.

PEEO®OOO®®



Definici¢ de govern de coalicié

QUADRE-RESUM
FASES DE LA FORMACIO D'UN GOVERN
DE COALICIO

@ Identificar i ponderar els factors que intervenen en I'escenari
de negociacio.

@ Determinar els objectius principals (a curt i mitja termini) de
la negociacio.

@ Establir criteris per a la distribucié de parcel-les de poder
politic i fixar pautes de funcionament intern.

sistemes parlamentaris. També cal tenir present 'ambit territorial
en que s’efectualanegociacio, perque larealitat politica difereix no-
tablement segons que es tracti d'un govern estatal, regional o muni-
cipal, ide la dimensi6 de I’Estat, la regié o el municipi.

Definicio de govern
de coalicio

Un govern de coalicid és un govern on participen diferents for-
macions politiques, és a dir, un govern en que hi ha ministres o re-
gidors que pertanyen a diferents partits politics, amb independen-
cia de si aquests partits s’han enfrontat a les eleccions. No es pot
parlar de govern de coalicié quan hi ha una sola formacio politica
(un govern monocolor o d’un sol partit) que governa amb el suport
parlamentari (o consistorial) explicit i estable d'un (o més d’un)
grup politic amb representacio parlamentaria (o consistorial) mit-
jancant 'anomenat pacte de legislatura, tot i que en aquests pac- @
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tes també es negocien les politiques que impulsara el govern. Tam-
pocsdén governs de coalicid els pactes esporadics (explicits o implicits)
entre el partit que governa i altres formacions politiques amb re-
presentacid parlamentaria o consistorial. Aquests pactes ad hoc
sobre qiiestions especifiques proliferen en els governs monocolors
minoritaris que no aconsegueixen acords estables o de legislatura
amb cap formacio politica.

Els partits politics que comparteixen govern son corresponsa-
bles de total’accié governamental, pero quan el suport és extern no
hi ha corresponsabilitat del partit (o partits) situat fora del govern.
Ladistribucidil’exercici efectiu de ladireccio de departaments per
part de diverses formacions politiques i la corresponsabilitat en
totes les politiques governamentals sén dos aspectes consubstan-
cials dels governs compartits. Per tant, cal distingir clarament en-
tre governs de coalicid, governs monocolors amb un pacte de legis-
latura i governs monocolors amb pactes conjunturals.



QUADRE-RESUM
DEFINICIO DE GOVERN DE COALICIO,
PACTE DE LEGISLATURA | PACTES AD HOC

Govern
de coalicio

Pacte
de legislatura

Pactes ad hoc

Govern on participen diferents formacions
politiques, és a dir, en el qual hi ha ministres
o regidors que pertanyen a diferents partits
politics (corresponsabilitat)

Govern que té el suport parlamentari o
consistorial extern, explicit i estable d'un

(o més d'un) grup politic amb representacié
parlamentaria o consistorial

Govern que estableix pactes esporadics
externs (explicits o implicits) amb diverses
formacions politiques amb representacio
parlamentaria o consistorial

Definici¢ de govern de coalicié
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La formacio i el funcionament d’un govern de coalicié estan molt
condicionats pels elements que configuren el context juridic i poli-
tic en que es desenvolupa la negociacié. El marc juridic i institu-
cional, la normativa electoral i els seus efectes en els resultats de
les eleccions, el sistema de partits, les relacions entre partits i les
dinamiques internes de 'organitzacid partidista, els objectius que
persegueixen les formacions politiques, els esdeveniments histo-
rics, la cultura politica i Popinié publica, els factors externs i les
relacions personals, son variables que marquen el rumb de la ne-
gociacio d’'una coalicid de govern.

QUADRE-RESUM
FACTORS QUE CONDICIONEN LA FORMACIO
DELS GOVERNS DE COALICIO

®
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Marc juridic
i institucional

Sistema electoral i
resultats electorals

Sistema de partits

Relacions entre partits

Dinamiques internes
dels partits
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Motivacions i objectius
dels partits

Esdeveniments historics

Cultura politica i opinié
publica

Factors externs

Relacions personals



fase 1 Factors que condicionen la formacio dels governs de coalicio

1. Marc juridic i institucional

La dimensid institucional és clau per comprendre el punt de parti-
da de la negociacio: la voluntat de formar part d'un govern de coa-
licid i tenir el suport parlamentari o consistorial necessari per im-
pulsar ’accio de govern.

La dimensié institucional és diferent a cada pais i en funcio6 de
quin sigui 'ambit politic de govern (estatal, regional o local). Es
tracta de veure com influeixen les regles del joc dels sistemes par-
lamentaris en larelacid entre els partits i en la presa de decisions:
el procés d’investidura, les relacions entre el poder executiu i el
legislatiu, les formes de control al govern, el funcionament del Par-
lament, les funcions dels grups parlamentaris, la practica dels par-
tits en les votacions parlamentaries o consisto- . L,
rials (per exemple, si hi ha o no disciplina de La dimensid

vot), les majories que calen per desenvolupar [NStitucional es
comodament l'accio de govern, la viabilitat dels refereix a les regl es

governs minoritaris, les relacions formals entre . .
del joc dels sistemes

govern ioposicié o I'estructura de govern i ’Ad-

ministracid, entre altres factors. pa rlamentaris

En la votacié d’investidura no només és important aconseguir
laritmetica parlamentaria o consistorial necessaria per supe-
rar-la, sind que també és primordial saber si els partits que voten
afirmativament continuaran donant suport al govern durant la le-
gislatura. La investidura es pot superar amb una majoria simple i
aixo no vol dir necessariament I’inici d'una accié de govern inesta- @
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ble i, viceversa, superar-la amb majoria absoluta no és un indica-
dor d’estabilitat governamental. Per aixo, les forces politiques ne-
gociadores han de posar més atencio a les majories necessaries per
garantir unarelacié de confianca entre el poder legislatiu i I'execu-
tiu que permeti una accié de govern estable i evitar la censura del
legislatiu. Cal coneixer les majories que es necessiten per impulsar
les iniciatives governamentals, aprovar els pressupostos, fer lleis
ordinaries o lleis organiques, reformar la Constitucio, guanyar una
mocié de censura o una qiiesti6 de confianca, etc. Si aquestes majo-
ries progovernamentals es pacten a I'inici de la legislatura, es visua-
litzen en la votacid d’investidura.

Quan en unes eleccions cap partit obté la majoria absoluta dels
escons, hi ha dues opcions: governar formant una coalicié majo-
ritaria o governar en minoria. Encara que també hi ha partits que,
totiobtenir la majoria absoluta dels escons, governen en coalicid
(una coalici6 sobredimensionada), i també hi ha governs de coali-
ci6 minoritaris. D’acord amb el funcionament dels sistemes par-
lamentaris, quan es forma un govern de coalicié es poden donar
dos possibles escenaris: el govern de coalicio disposa del partit
amb més escons o hi ha una majoria alternativa i es forma un go-
vern de coalicié que exclogui aquesta formaci6 politica. Per bé
que la majoria opta pel primer suposit, el segon, més freqiient en
paisos amb una gran cultura de coalici6, també respon a dinami-
ques legitimes i compatibles amb l’esséncia del parlamentaris-
me, és a dir, amb la negociacio en seu parlamentaria o consisto-
rial de majories governamentals.

Tot i que en practicament tots els sistemes parlamentaris la ma-
joria absoluta és un objectiu clar de negociacid, cal tenir en comp-
te que, des d’'un punt de vista formal, no cal que aquesta majoria
absoluta la formin els partits que s6n al govern (es pot obtenir a tra-
vés dels anomenats pactes de legislatura o mitjancant pactes ad hoc
per a votacions concretes). Tampoc és necessari que aquesta majo-
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ria sigui progovernamental, sin6 que gestionant El s pa rtits
abstencions i evitant una majoria en contra
(simple per al’activitatlegislativa ordinariaiab-

permanent amb forces politiques alienes al go-
vern i que no tenen responsabilitats governa-

intentaran arribar a un acord per formar un go- de minoria
vern de coalici6 amb majoria absoluta abans
d’enfrontar-se a una situacié de minoria gover-
namental.

Una altra realitat diferent és la dels governs de coalicié sobre-
dimensionats (oversized), és a dir, els governs que no només su-
men la majoria absoluta dels escons sind que, encara que perdin
algun o alguns dels socis de la coalicid, continuen mantenint aques-
ta majoria qualificada. Una suposada racionalitat dels partits que
pretengui maximitzar la utilitat de la coalicid és incompatible amb
la preséncia al govern de partits que no siguin necessaris per garan-
tir una accio governamental comoda (majoria absoluta), que com-
pliquin la negociacio sobre I’'acci6 de govern i que ocupin parcel-les
de poder. Tanmateix, es poden donar circumstancies en que 'objec-
tiu de la negociacié d’un govern de coalici6 sigui potenciar iniciati-
ves politiques que requereixin sumar majories més amplies o un
gran consens politic, i que aquestes majories es vulguin concentrar
al govern. L'existéncia d’una cultura politica favorable al pacte o
una conjunturade crisi o de greus conflictes socials que requereixin
un gran consens politic o una reforma constitucional per resol-
dre’ls pot provocar la formacio de governs de coalicié sobredimen-
sionats. Aquests factors, a vegades, han comportat la creacio de les
anomenades grans coalicions.

intentaran arribar

soluta per evitar la censura) els governs poden d UIN aCoO rd per
executar una accié de govern solidaiestable. No  formar un govern
obstant aixo0, governar a través d’'una negociacio de coalicid amb
majoria absoluta

mentals és més dificil i genera més inestabilitat. d bans d’enfrontar-
Per aixd, sempre que sigui possible, els partits e g una situacio

governamental



GUIA PER
FORMAR UN
GOVERN |
DE COALICIO

Les grans coalicions (o coalicions d’unié nacional) sén els go-
verns que sumen la majoria absoluta i que inclouen gairebé totes
les formacions politiques amb representacio parlamentaria (o con-
sistorial) o els partits principals de I'arc parlamentari, o tots dos su-
posits. Les grans coalicions requereixen posar d’acord partits ideo-

logicament heterogenis (fins i tot tradicionalment

El context p0||,t|C oposats) sobre un programa de govern. Per aixo

pot generar

son experiéncies poc freqiients en conjuntures po-
litiques estables i acostumen a formar-se en perio-

governs de Coal ICIO des duna gran crisi politica, institucional, econo-
sobredimensionats mica o social, és a dir, en periodes en que cal la
0 grans coa | icions participacié directa i explicita de tots els partits

(o dels més importants en nombre d’escons) per

restablir situacions molt greus. Tot i I’heteroge-
neitatideologica dels socis de govern, les grans coalicions son esta-
bles perque tenen com a finalitat superar grans dificultats i 'oposi-
cio ésinexistentomoltfeble. No obstantaixo, quan s’aconsegueixen
els objectiusise superael periode de crisi, hi afloren les diferéncies
ideologiques ila inestabilitat.

Un altre aspecte relacionat amb el marc juridic i institucional és
I'oposicid. Cal tenir present que quan es decideix formar un go-
vern determinat de coalicié també es determina configurar una
oposicio. Aixo vol dir reflexionar sobre la influencia de 'oposicio al
govern i, sobretot, als governs de coalicio, perque tot govern, amb
independencia de la seva composicio politica i de ’aritmetica par-
lamentaria (o consistorial) que li dona suport, esta condicionat pel
tipus d’oposicid que té. En general, els governs volen que 'oposicid
sigui minoritaria, pluripartita, ideologicament fragmentada, no
institucionalitzada, sense lideratge explicit, passiva i responsable.
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QUADRE-RESUM
TIPUS DE GOVERNS DE COALICIO

Govern de coalici6  Govern format per dos partits o més que no
minoritari sumen la majoria absoluta

Govern de coalici6  Govern format per dos partits o més que
amb majoria sumen la majoria absoluta i en que tots els
absoluta partits sén necessaris per sumar-la

Govern format per dos partits o més que
Govern de coalici6  sumen la majoria absoluta i que continua
sobredimensionat  mantenint aquesta majoria si perd algun
o alguns dels partits de la coalicié

Govern format per dos partits o més que
sumen la majoria absoluta i que inclou gairebé
tots els partits i/o els partits principals de I'arc
parlamentari o consistorial

Grans coalicions
o coalicions
d'unié nacional

CARACTERISTIQUES DE L'OPOSICIO
QUE FACILITEN LACCIO GOVERNAMENTAL
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No institucionalitzada
Sense lideratge explicit

Minoritaria
Pluripartita
Passiva
Responsable
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QUADRE-RESUM

OPCIONS DE GOVERN SEGONS LARITMETICA
PARLAMENTARIA O CONSISTORIAL DEL PARTIT
GUANYADOR

Majoria absoluta Sense majoria absoluta

1 Govern d'un sol partit Govern d'un sol partit
amb majoria absoluta minoritari
2 Govern de coalicio Govern d'un sol partit
sobredimensionat amb pacte de legislatura
(de majoria absoluta o
minoritari)
3 Govern d'un sol partit

amb pactes ad hoc
(de majoria absoluta
o minoritari)

4 Govern de coalicid
minoritari
5 Govern de coalicid

amb majoria absoluta

6 Govern de coalicid
sobredimensionat

2. Sistema electoral i sistema de partits

Un altre aspecte clau de I'escenari negociador és valorar la normati-
va que regula les eleccions, examinar els resultats electorals i analit-
zar el sistema de partits en que es desenvolupa aquesta negociacio.

El marc normatiu electoral condiciona la transformacio dels
vots en representacio politica i, per tant, 'estratégia negociadora
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dels partits per formar part d'un govern de coalicid. Coneixer les
conseqiiencies del sistema electoral en la configuracio de sistema
de partits i interpretar ’aritmeética parlamentaria o consistorial
permet reflexionar sobre 'oportunitat de formar part d'un govern
de coalicio.

Els sistemes electorals que afavoreixen un pluralisme parlamen-
tari o consistorial més elevat incentiven les estratégies negociado-
res dels partits i faciliten una dinamica de coalicié. Una férmula
electoral proporcional (que converteixi proporcionalment vots en
escons), juntament amb una circumseripeié electoral tnica o
amb circumscripcions de magnitud elevada (és

adir, en que es trifn un nombre elevat derepre- [ | gistema electoral
sentants) i una barrera legal o electoral l?alxa con d iciona e |

(o sense barrera) genera un elevat pluralisme ) .
parlamentari o consistorial, dificulta I'obtencio Sl Stema de pa rtItS
de grans majories i, per tant, afavoreix la pre- I la formacio de
sencia de governs de coalicié. En canvi, una fér-  coglicions

mula electoral majoritaria (que potenciila repre-

sentacio institucional de la majoria electoral) amb circumscripcions

uninominals (en que s’escull un sol representant) facilita 'obtencio

de grans majories parlamentaries o consistorials i dificulta la crea-
cio6 de governs de coalicio.

Els sistemes electorals tenen conseqiiéncies en els sistemes de
partits, és a dir, en les relacions institucionals que mantenen els
partits en seu parlamentaria o consistorial, i condicionen la negoci-
acié per a la formacié d’un govern de coalicio. Els governs de coali-
cio proliferen en els sistemes multipartidistes, on hi ha diferents
formacions politiques amb representaci6 parlamentaria o consis-
torial sense que cap d’aquestes tingui la majoria absoluta dels es-
cons,iescassegen en els sistemes bipartidistes i en que hi haun par-
tit predominant, i no només per l'aritmetica de la representacio,
sind també per les practiques parlamentaries (o consistorials) i les @
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relacions entre el poder executiu i el legislatiu que genera el multi-
partidisme. Els sistemes de partits més competitius faciliten la for-
macio de governs de coalicio.

En un mateix pais hi ha diferents sistemes o subsistemes de par-
tits i les dinAmiques multinivell tenen conseqiiéncies clares en
la configuracio d’'una determinada coalicid governamental. La des-
centralitzacié politica i administrativa dels Estats crea diferents
arenes governamentals i en totes es poden donar sistemes de par-
tits peculiars i, en conseqiiéncia, diferents tipus de governs i, en el
cas de governs compartits, multiples pactes de coalicid. En alguns
paisos, els governs de coalicié es formen només en ’'ambit local o
regional i no en l'estatal (en els ambits territorials més reduits és
on proliferen més els governs de coalicid). Menys freqiients sén els
paisos que tenen governs de coalici6 en 'ambit estatal i que, en
canvi, no en tenen en el regional o local.

Aquestes influéncies entre governs de coalicié de diferents ni-
vells governamentals estan relacionades amb el tipus d’organit-
zaciod interna de cada partit. Els organs regionals o locals dels
partits amb una gran centralitzacié organitzativa tenen menys lli-
bertat a I’hora de confeccionar determinades coalicions (sobretot
siposen en perill 'estrategia del partit a nivell estatal), mentre que
els partits amb una organitzacid descentralitzada (o els assemble-
aris) tenen més llibertat per formar coalicions regionals o locals.
No obstant aixo, la logica d’actuacio dels partits a escala local (on,
per exemple, les relacions personals son molt importants) no és la
mateixa que a escala estatal, i és molt dificil conjugar-les totes en
una sola direccié i imposar als ambits inferiors la logica que el par-
tit adopta a escala estatal.

En tot cas, les experiencies de governs, ja siguin positives o nega-
tives, que es produeixen en un ambit territorial determinat sén
referent per als altres ambits.
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QUADRE-RESUM

ELEMENTS DEL SISTEMA ELECTORAL | FORMACIO

DE GOVERNS DE COALICIO

Facilita la formacio
de governs
de coalicié

Dificulta la formacio
de governs
de coalicié

Férmula electoral  Proporcional Maijoritaria
Circumscripcio - ) .
P Unica Uninominal
electoral
Magnitud de la .
g Elevada Baixa

circumscripcio

Barrera legal
o electoral

Baixa o sense barrera

Elevada (o sense
barrera per ser
majoritari)

SISTEMA DE PARTITS | GOVERNS DE COALICIO

Sistema

multipartidista absoluta

Dos grans partits amb representacié
parlamentaria o consistorial i un té la majoria

Sistema

bipartidista absoluta

Diversos partits amb representacié
parlamentaria o consistorial i cap té la majoria

Sistema de partit
predominant

Un gran partit amb representacié
parlamentaria o consistorial que té la majoria
absolutai altres partits amb poca
representacio
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3. Partits politics i ideologia

Els partits politics son els principals actors de la formacié de go-

vern i, per tant, elements fonamentals de I'escenari negociador.
Les teories dels jocs consideren que els partits politics basen la ne-
gociacié a maximitzar el poder, és a dir, a aconseguir el maxim
nombre de carrecs al govern, pero també és cert que tots volen im-

pulsar des del govern unes politiques tan semblants com sigui pos-
sible a les seves preferencies ideologiques o als seus programes
electorals, i per aixo0 intenten formar coalicions que minimitzin la
distancia ideologica entre els seus membres.

Els partits politics
basen la negociacié a
maximitzar el poder
per aconseguir el
maxim nombre de
carrecs en el govern

I a minimitzar la
distancia ideologica
entre els seus
membres per
impulsar una accio de
govern tan semblant
com sigui possible a
la seva ideologia

Laubicacié ideologica dels partits influeix en
la negociaci6 dels governs de coalicié. Negociar
la participacié en un govern requereix pactar
una determinada accio de govern que tingui com
a objectiu assolir un model de societat, i aix0 fa
necessari un debat ideologic entre formacions
politiques i un treball col-lectiu per trobar punts
de trobada. Es evident que en aquest debat es
prenen en consideracio tots els eixos ideologics
que posicionen els partits davant la societat i la
conjuntura politica del moment. L’aparicio de
nous conflictes socials i el necessari posiciona-
ment dels partits davant les possibles solucions
aporten nous elements a les relacions entre les
formacions politiques i, en conseqiiéncia, més
proximitat o més distanciament entre les unes i
les altres. Es per aix0 que tot el que és aritmética-
ment possible no és necessariament factible des
del punt de vista politic, i tot el que és politica-
ment desitjable no sempre és aritmeticament
possible.
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Les connexions entre partits i la seva ubicaci6 dins dels eixos
ideologics, com ara l'eix esquerra-dreta, ’eix d’identificacio nacio-
nal o leix religids, genera un seguit de relacions de competencia
electoral i d’incompatibilitat ideologica que provoquen que, més
enlla de qiiestions purament aritmetiques, els partits politics amb
representacié parlamentaria o consistorial exerceixin uns deter-
minats rols en la negociacié d'un govern de coalicid. Aquests rols
partitocratics condicionats per la ubicacio ideologica provoquen la
preséncia de partits absolutament aillats del procés negociador,
partits que mai volen compartir govern, partits ideologicament
molt ben situats per formar coalicions, partits antisistema o par-
tits pivot imprescindibles en el procés negociador.

Els partits pivot o partits frontissa tenen [ | que és

. ) aritmeticament
licions governamentals, estan situats al centre . ,

de la negociacid, gairebé sempre son membres POSSI ble no és

d’una coalicié governamental i poques vegades necessariament

es troben a l'oposicio. La presencia constant  factible des del punt

d’aquests partits en el govern garanteix una d : s
: o e vista politic, i el
certa continuitat de les politiques governa- P

mentals i més estabilitat. Els partits pivot, que que es p0| iticament
des del punt de vista de l'aritmetica parlamen- des Itja ble no

taria o consistorial poden ser partits grans o sempre é S

partits més petits, acostumen a situar-se en - N

una posicid ceéntrica en el principal eix ideolo- a rltm eticament

gic i eviten la polaritzacio o radicalitzacio del POSSI ble

seu discurs politic. Tenen un protagonisme

destacat en la negociacio de les politiques dels governs de coalicio

iunagran capacitat negociadora per controlar carrecsipoder poli-

la clau de practicament totes les possibles coa-

tic, i les recompenses que obtenen en aquestes negociacions son
superiors a les que els correspondria atenent la forca parlamenta-
ria o consistorial que aporten a la coalicié de govern. Tenen una
actitud molt pragmatica en la negociacio, deixen en segon pla els @
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aspectes programatics i ideologics i, en canvi, centren més l’estra-
tegia a obtenir parcel-les de poder politic.

L’antitesi dels partits pivot son els partits que sempre rebutgen
compartir govern amb qualsevol altra formacié politica. Auto-
excloure’s sistematicament com a possible actor de la negociacio
redueix, com és logic, I’escenari negociador, i els partits que tenen
aquest comportament acostumen a ser partits grans que preferei-
xen governar en solitari (encara que sigui en minoria) i que temen
que la practica coalicional provoqui conseqiiéncies electorals nega-
tives. També hi ha una altra mena de partits que no participen mai
en governs de coalicid, pero que, a diferéncia dels anteriors, no ho
fan per voluntat propia sind perque les altres formacions politiques
sempre busquen possibles coalicions que els excloguin, fet que els
converteix en «actors invisibles». Finalment, cal esmentar els par-
tits antisistema, és a dir, els partits que tenen una ideologia oposa-
da alalegitimitat del sistema politic i que la qliestiona. A causa del
seu extremisme ideologic, aquests partits solen estar fora de qual-
sevol govern de coalicio i també limiten I'escenari negociador.

Dins d’aquest apartat sobre el protagonisme dels partits en el
procés de negociacid, cal destacar la importancia de les relacions
intrapartidistes: l'estructura dels partits; el procés de presa de
decisions en el si de l'organitzacio; els nivells de centralitzacié i
descentralitzacio; el grau de control de les elits del partit sobre els
organs inferiors, els corrents interns i la militancia, i, en definitiva,
fins a quin punt els organs centrals dels partits controlen el com-
portament de pactes subnacionals.

Dins de cada partit hi ha diversos nivells jerarquics que tenen
objectius diferentsifinsitot contradictoris al’hora de negociar un
govern de coalicio. Els liders, els que aspiren a formar part d'un go-
vern, els parlamentaris o els regidors, els membres de la direccié
del partit, els que treballen en aquest mateix partit, els afiliats o els
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simpatitzants tenen diferents prioritats que poden dificultar el
consens intern i entorpir la consolidacié de possibles coalicions.
Aixi doncs, uns poden considerar important I’entrada del partit en
el governiaconseguir la direccié d'un o més departaments ministe-
rials o regidories; d’altres, en canvi, poden estimar com a prioritari-
es les possibles conseqiiencies electorals negatives d'un pacte amb
un altre partit, i d’altres lamentar la rentncia d’algunes politiques
presentades al programa electoral. Per tant, els criteris interns dels
partits sobre la conveniéncia de participar en un govern de coalicio
no sempre sén homogenis.

En les relacions intrapartidistes pot passar que aquelles coali-
cions que es consideren positives des de la perspectiva de les elits
del partit siguin rebutjades per la base, encara que el més habitual
és que les bases (militants i electorals) acceptin els acords de coali-
cio6 plantejats pels dirigents. Més dificil és el rebuig per part de les
elits de les possibles coalicions acceptades i aprovades per les ba-
ses. Les decisions sobre coalicions sén basicament de les elits (un
canvi de lideratge comporta un nou comportament coalicional),
des del principi de les negociacions fins a la distribucié de carteres
ministerials o regidories, pero la falta de sintonia entre els liders i
les bases provoca que el partit s’allunyi d’aquestes tltimes.

Pel que fa a 'organitzacié interna, com més centralitzacid hi
hagi, més forts i unitaris son els partits com a actors coalicionals, i
fins i tot més tendeixen a fer prevaler criteris ideologics en la for-
macio de coalicions. Els partits centralitzats tenen una reduida elit
decisora que limita la influéncia de corrents interns en la negoci-
acio per formar governs de coalicio. Si la negociacio es fa en pocs
dies, els corrents interns tenen menys temps per organitzar-se i
posicionar-se davant la militancia o opinié publica, pero si el pro-
cés s’allarga no només hi ha un posicionament clar, siné que a més
els corrents interns poden aconseguir el suport de grups d’interées
propers al partit.
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QUADRE-RESUM
TIPUS DE PARTITS | GOVERNS DE COALICIO

Tenen la clau de gairebé totes les possibles
coalicions de govern, estan situats al centre de
la negociacio, tenen una actitud negociadora
molt pragmatica i gairebé sempre sén membres
d'una coalicié governamental.

Partits pivot
o frontissa

Rebutgen compartir govern amb qualsevol altre
partit, prefereixen governar en solitari (encara
Partits que s'aillen que sigui en minoria), consideren que la
practica coalicional causa efectes electorals
negatius i limiten I'escenari negociador.

Sén «actors invisibles» que no participen en
Partits que son governs de coalicié perqué els altres partits
aillats sempre busquen formar coalicions que els

excloguin i limiten I'escenari negociador.

Tenen una ideologia oposada a la legitimitat
Partits del sistema politic i que la qliestiona, rebutgen
antisistema formar part de qualsevol govern de coalicid

i limiten I'escenari negociador.

Per analitzar el procés de presa de decisions intrapartidista cal
coneixer-ne l'estructura interna (visio estatica) i com funcionen
(visié dinamica). Hi ha partits en que la decisié que compta per for-
mar un govern de coalicid ésladels liders. D’altres requereixen que
la decisié dels liders sigui ratificada per una conferencia especial
de delegats o que els acords de coalicio siguin ratificats pels con-
gressos dels partits abans de formalitzar-se.
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QUADRE-RESUM
DINAMICA INTRAPARTIDISTA | GOVERNS DE COALICIO

Els liders, els parlamentaris o regidors, els membres

Nivells . ! .
S . de la direccié6 del partit, els que treballen en aquest
jerarquics . . - . )
. mateix partit, els afiliats o els simpatitzants poden
interns . L . . )
tenir objectius coalicionals contradictoris.
Les coalicions que volen les elits del partit poden
Relacions ser rebutjades per les bases (el més habitual és
entre elits que s'acceptin), i és molt dificil que les elits
i bases rebutgin possibles coalicions aprovades per les
bases.
Com més centralitzacié organitzativa hi hagi, més
. .. unitaris sén els partits com a actors coalicionals,
Organitzacié . 3 -
. menys llibertat dels drgans regionals o locals per
interna . . L
pactar determinades coalicions i més pes dels
criteris ideologics en la formacié de coalicions.
Si es negocia en pocs dies, els corrents no tenen
temps per organitzar-se i posicionar-se davant la
Corrents p P 'g A Iposic S
. militancia o I'opinié publica, i si la negociacié
interns

s'allarga es posicionen i poden obtenir el suport
de grups d'interés propers al partit.
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4. Historia, cultura politica, factors externs
| relacions personals

El factor temps condiciona la formacié de governs de coalici6
perque els actors de la negociacio la conceben com un procés con-
tinu en que, més enlla dels resultats electorals, es van forjant apro-
ximacions o distanciaments entre partits i ideologies o projectes
politics. El pes de la historia politica d'un pais influeix decisiva-
ment en la configuracié del sistema politic i del sistema de partits,
en les relacions entre formacions politiques i en el seu comporta-
ment coalicional. La variable temps passat (temps historic) també
ens permet saber si hi ha hagut experiencies prévies de governs de
coalicié i si han tingut exit o han fracassat, quines han estat les re-
lacions entre els partits o entre les elits politiques al llarg del
temps, quina evoluci6 han tingut les institucions i les practiques
parlamentaries o consistorials, quines han estat tradicionalment
les relacions entre majoria governamental i oposicid, etc.

La cultura politica i I'opinid publica d’un pais o d’una societat
també condicionen la negociacid per formar governs de coalicio.
Sén molts els factors que ajuden a configurar una determinada cul-
tura politica i son també diferents les vies que els partits utilitzen
per crear, consolidar o modificar 'opinid publica. Per bé que certa-
ment 'opinié publica és dinamica i canviant, perqué té una natura-
lesa basicament conjuntural que respon i s’emmotlla als esdeveni-
ments politics, no és menys cert que és un aspecte clau del procés
per alaformacié d’'un govern de coalicid. Les enquestes preelecto-
rals o postelectorals, en que es formulen preguntes a la societat o a
I’electorat sobre diferents alternatives de coalicid, serveixen per
donar més arguments a les estrategies dels actors coalicionals.

La cultura politica, que també és canviant pero molt menys que
I'opinié publica, fa referéncia a les orientacions psicologiques da-
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vant dels objectes politics i, en el nostre cas, cap als governs de co-

alicid. En la formacié d’una cultura politica sén determinants els

agents que protagonitzen els processos de socialitzacio politica,

perque transmeten normes i valors socials que ajuden a interiorit-

zar unarealitat politica determinada i que influeixen en el rebuig o

l'acceptacié social dels governs de coalicio.

Per tant, el posit de la cultura politica inci- |_g cultura del pa C‘te,

deix sobre els criteris utilitzats pels partits a i 1A

I’hora de valorar la necessitat i 'oportunitat la \negOCIaCIO’ el
dialeg, el consens,

de la formaci6 d'un govern de coalicié. -
el pragmatisme,

La cultura del pacte, la negociacié, el didleg, |3 solidaritat,

el consens, el pragmatisme, la solidaritat, la la confi anca, la
confianca, la tolerancia, 'acceptacio de la di- R .
versitat i la integracio faciliten la creacié de tolerancia !

governs de coalicid, mentre que la cultura I'acce ptaClé de

de la divisid, la polaritzacié, el maniqueisme, |3 djversitatila

el re,cel, l’individuali‘sm‘el, lestretor de 1.nil.‘e?s, el inte g raci (,) fa Ci | iten
matis en la negociacid, la contradiccid, la

superioritat i I'arrogancia politica dificulten la Crea(_:lc_) ,de governs
la formacio de coalicions. de coalicié

Les societats amb poca cultura politica del pacte consideren les
coalicions de govern com un «xantatge» entre partits politics i no
comunavoluntat de col-laboracid en tasques de governs. En aques-
tes societats s’interpreta la negociacié d’'un govern de coalicié com
una debilitat politica i partidista, com un engany al votant i una re-
nuncia injustificable a uns valors politics, perque implica certa fle-
xibilitat en la defensa de determinades politiques. I si en el govern
de coalicié no hi ha el partit que ha obtingut més vots i més escons
a les eleccions, el rebuig social, en aquest tipus de societats, s’ac-
centua. Si aquestes actituds estan molt arrelades, exerceixen pres-
sid sobre els partits i dificulten la creacioé de governs de coalicid i, a
vegades, provoquen la creacié de governs monocolors minoritaris @
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febles. Només en periodes d’una gran crisi institucional o de preca-
rietat economica, aquestes actituds cedeixen per afavorir I’acord
entre partits i la formacio de governs de coalicio.

La cultura de

la divisio, la
polaritzacié,

el maniqueisme,
el recel,
I'individualisme,
I'estretor de mires,
el matisen la
negociacio, la
contradiccio,

la superioritat i
I'arrogancia politica
dificulten la
formacidé de
coalicions

Hiha factors externs que se situen fora de I’am-
bit en qué actua el govern pero que condicionen les
relacions entre els actors coalicionals i la formacio
dels governs de coalicid. En la configuracio de go-
verns de coalici6 de nivell inferior a l'estatal (regio-
nal i municipal) és freqiient la influéncia de factors
que es produeixen més enlla del seu ambit territo-
rial en 'estrategia de pacte dels partits politics. Es-
deveniments que s’originen en el sistema politic
estatal influeixen en els subsistemes regionals i lo-
cals, i els esdeveniments que tenen lloc en una de-
terminada regi6é o en un municipi influeixen com
per efecte mimetic en una altra regio o en altres
municipis, o generen un efecte contrari després del
fracas de determinades experiéncies en regions o
municipis propers.

Hi ha altres factors exogens que, per bé que for-
men part de la dinamica dels sistemes politics, no
s’identifiquen com a actors estrictament politics.

Ensreferim, per exemple, als mitjans de comunicacid i als grups de
pressio economics. Els mitjans de comunicacio acostumen a crear

una determinada opini6 publica més favorable a una de les possi-

bles alternatives de govern. Per la seva banda, les organitzacions
empresarials i els sindicats poden exercir un paper decisiu en el
sentit de perseguir 'opcié que defensi millor els seus interessos
corporatius. Una actitud favorable o contraria de determinades

elits socials i economiques estimula o frena, respectivament, la
formacio de determinats governs de coalicio.



fase 1 Factors que condicionen la formacio dels governs de coalicio

El factor personal també forma part de 'escenari negociadorila
seva influéncia augmenta a mesura que disminueix ’'ambit gover-
namental: en Pambit local és més gran que en l'estatal. Per bé que
ens situem en un ambit dificil d’analitzar, cal tenir en compte que la
influeéncia personal condicionala negociacid i el funcionament dels
governs de coalicio.

En la fase negociadora, no només cal coneixer les caracteristi-
ques i els objectius de les formacions politiques que hi intervenen,
sind que també cal preveure qui seran les persones que actuaran
de portaveus i les habilitats que tenen per encaminar els pactes i
formalitzar la coalicid de govern. Una mala eleccid dels negocia-
dors dificulta o espatlla la negociacio, mentre que una bona selec-
cio la facilita i I'agilitza. Una excessiva influéncia personal en la
formalitzacié d’'un govern de coalicid comporta acords més efi-
mers i, per tant, més inestabilitat, mentre que en aquells nivells de
govern en que hi ha més pes de laideologia, del programa i del par-
tit en la negociacid, els acords duren més.

L’aspecte personal també influeix en la configuracié dels governs
i en la decisid de qui formara part de I'executiu. El govern, com a
organ col-legiat, actua i respon solidariament, i les persones que el
conformen en condicionen extraordinariament el funcionament.
Compartir tasques de govern amb determinades persones afavo-
reix ’estabilitat o la inestabilitat de la coalicio, perque les diferen-
cies personals, juntament amb les ideologiques, son les que ens
permeten mesurar el grau de tensio entre partits que pertanyen a
una mateixa coalicio.
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QUADRE-RESUM
FACTORS HISTORICS, CULTURALS, EXTERNS
| PERSONALS

La historia politica influeix en la configuracié
del sistema politic i del sistema de partits,
en les relacions entre formacions politiques
i en el seu comportament coalicional.

La historia

Els agents de socialitzacié politica transmeten
valors que influeixen en el rebuig o
I'acceptacio social dels governs de coalicid.
La cultura politica  Una escassa cultura politica de coalicié entén
els governs compartits com un «xantatge»
entre partits, un engany al votant i una
debilitat politica i partidista.
La dinamica politica estatal determina la
formacio de governs regionals i locals, i els
mitjans de comunicacio (creadors d'opinid
publica) o els grups de pressié econdomics
(defensors d'interessos corporatius) poden
condicionar la formacié de determinats
governs de coalicié.

La influéncia
externa

En la negociacié cal preveure qui seran les
persones que actuaran de portaveus i les
habilitats de qué disposen. En la configuracio
del govern cal saber triar qui formara part de
I'executiu. La influéncia personal és més gran
a mesura que disminueix I'ambit
governamental.

Les relacions
personals
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En la segona fase de la negociacid per formar un govern de coalici6
cal identificar els objectius principals dels partits politics i les mi-
llors formules per assolir-los.

1. Objectius a curt i mitja termini

Per identificar els objectius de la negociacié cal entrar en una di-
mensio dificil d’analitzar: la motivacional. S6n molts els factors
que motiven la formaci6 de coalicions i gairebé tots estan inter-
relacionats. No obstant aixo, podem destacar quatre grans objec-
tius: dos a curt termini i dos a mitja termini. Els dos primers s6n
I'impuls de determinades politiques governamentals (objectiu
programatic i ideologic) i la consecucid de tantes parcel-les de po-
der com sigui possible (controlar el poder per influir politicament).
A mitja termini hi ha dos objectius més: 'estabilitat governamen-
tal (una accio de govern comoda, activa i duradora) i ’acceptacid
social del govern i I’exit en futures conteses electorals.

D’entrada, els partits que negocien un govern de coalicid volen
implementar determinades politiques publiques (minimitzar
ladistancia entre la sevaideologia i el programa de govern) i maxi-
mitzar el control de parcel-les de poder (direccié de departa-
ments ministerials o de regidories i carrecs politics interns que es
desprenen d’aquesta direccid). Aquests dos objectius no estan
equilibrats, sind que, segons les circumstancies i el context, un
pesamés que l'altre. En aquells sistemes de partits o contextos po-
litics en que hi ha petites diferéncies ideologiques entre les forces
politiques, el poder passa a ser la motivacio principal dels partits.
Els que estan situats als extrems del principal eix ideologic priorit-
zen ’aspecte programatic, i els partits frontissa o pivot deixen en
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segon pla els objectius ideologics i valoren més el control de parcel-
les de poder. Aquests dos objectius varien segons ’'ambit territorial
(local, regional, estatal): en un ambit territorial reduit com el local
la motivacio del poder és menys rellevant que la d’aconseguir apli-
car determinades politiques (segons la importancia del municipi),
mentre que en un ambit com l'estatal la motivacio del poder té un
pes més elevat, perque els beneficis que obtenen els partits son
superiors. Tots dos aspectes, poder i ideologia, sempre estan inter-
relacionats: els partits volen entrar al govern i controlar parcel-les
de poder per tenir I'oportunitat d’influir en la implantacié de de-
terminades politiques.

Els objectius a mitja termini soén l'estabilitat governamental i
’exit electoral. Per valorar I'estabilitat governamental s’utilitza
el factor temporal: un govern que dura molt temps es considera més
estable que un que en dura poc, encara que aixo ens obliga a fer una
valoracié retrospectiva de l'estabilitat. A partir d’aqui, tal com veu-
rem més endavant, s’han identificat alguns factors que condicionen
la durada d’un govern. No obstant aixo, el factor temps només ens
indica la durada d’un govern, pero no ens permet saber si durant
aquest periode hi ha hagut estabilitat o inestabilitat: ens informa
sobre la quantitat de govern pero no sobre la qualitat. Una analisi
més detallada sobre l'estabilitat governamental hauria de valorar
els esdeveniments que es produeixen entre el moment de creacio
del govern i el moment en que s’acaba: la comoditat en I'impuls de
l’accié de govern, el contingut de I'accié de govern, ’acceptacio so-
cial del govern, les raons que provoquen el seu final, etc. Tots for-
men part de I'objectiu d’estabilitat i es resumeixen en una accié de
govern comoda, activa i duradora.

Un altre objectiu a mitja termini és I’acceptacié social del go-
vern i I’éxit electoral en futures conteses. Significa valorar si
els partits coalitzats obtindran, individualment o en conjunt, re-
sultats electorals millors o pitjors i a quins partits beneficia més la
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formaci6 d’un govern de coalicid. La previsio d’exit o de fracas elec-
toral, que també esta condicionada per les politiques que s’apli-
quin, requereix coneixer a través d’enquestes el grau d’acceptacio o
rebuig per part de I'electorat. Els efectes electorals varien segons el
paper que exerceixen els partits en la coalicio, perque no és el ma-
teix ser el partit que lalidera, tenir un pes menor en el si del govern o
ser un partit frontissa clau per a la formacio de la coalicié governa-
mental. La previsiéo demoscopica de perdua de suport social és una
les principals causes de ruptura d'un govern de coalicio.

La decisid de no formar part d'un govern de coalicié també pro-
voca efectes electorals negatius en cas que els electors considerin
que, amb aquesta decisio, el partit en qliestio provoca una situacio
d’inestabilitat politica o 'entrada d’altres partits que faci virar ne-
gativament la direccio ideologica de la coalicio.

A partir de tot el que s’ha dit fins ara, podem afirmar que els grans
objectius de lanegociacio son I'impuls de determinades politiques,
la consecucid de parcelles de poder i I'estabilitat governamental,
que provoquen acceptacid social i exit en futures conteses electo-
rals. Es evident que hi pot haver altres objectius més singulars: evi-
tar un govern monocolor de partits grans que sistematicament re-
butgen qualsevol tipus de coalicid, evitar la presencia d’un partit
politic determinat en el govern, resoldre grans crisis economiques
o politiques (generant grans coalicions), fer reformes constitucio-
nals, compartir govern amb determinades persones, etc.
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QUADRE-RESUM
OBJECTIUS DELS PARTITS QUE NEGOCIEN GOVERNS
DE COALICIO

Poder: maximitzar el control de parcel-les de
poder (ministeris, regidories o altres carrecs
Objectius politics)
a Curt termini ..............................................................................................
Ideologia: minimitzar la distancia ideologica entre
I'ideari del partit i I'acci6 de govern

Estabilitat: una accié de govern comoda, activa
i duradora

Acceptacié social i exit electoral: valorar la
resposta social i futurs efectes electorals

Objectius
a mitja termini

2. Tipus de governs de coalicio

Classificar els governs de coalicio és ttil perque el negociador as-
soleixi amb més facilitat els objectius esmentats. Es tracta de dis-
cernir, entre les diferents alternatives, quines son les que els ga-
ranteixen millor. Els parametres que manejarem per distingir els
governs de coalicid son els segiients: el nombre de formacions po-
litiques, laimportancia que tenen i la ideologia que les defineix.

El criteri numeéric dels partits que formen part d’'un govern de
coalicid ens informa del grau de fragmentacio o de pluralisme de la
coalicid en qiiestio. Com més gran és el nombre de partits que for-
men part d’una coalicio, més dificultats es generen per arribar a un
acord, mantenir la cohesio de govern i aconseguir els objectius que
es persegueixen. Per maximitzar aquests objectius cal minimitzar
el nombre de formacions politiques coalitzades. En els governs de
coalicio bipartits, la negociacié interna de I'accié governamental i
de la distribucié de parcel-les de poder és més senzilla i, en conse-
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qliencia, tendeixen a ser els més estables. Per la seva banda, els go-
verns multipartits, formats per més de dos partits, acostumen a ser
ideologicament més heterogenis i tenir més dificultats per definir
P’accié de govern i distribuir el poder, i tendeixen a generar un crei-
xement artificial del nombre de departaments i de carrecs de con-
fianca politica. Els governs de coalicié multipartit (excepte si es
tracta de grans coalicions) son més inestables, inestabilitat que
augmenta amb l'increment de partits en el govern.

El rol que exerceixen els partits dins del govern és essencial
per conéixer la dinamica interna de la coalicio (impuls de politi-
ques i distribucid del poder politic) i, per tant, un factor important
per formalitzar un govern de coalicié. Si tenim en compte la im-
portancia de les formacions politiques coalitzades, valorada a tra-
vés de la seva forca parlamentaria o consistorial (nombre de dipu-
tats o de regidors), pot haver-hi un partit que domini la coalici6 o
que hi hagi un lideratge compartit. Aixi doncs, hi ha governs de
coalicié internament desequilibrats (amb un partit lider) o equili-
brats amb un protagonisme compartit. Els governs de coalicié amb
un partit predominant, segons el nombre de diputats o de regidors,
faciliten la negociacié sobre l'accié de govern i la distribucio de
parcel-les de poder. Els governs de coalicié en que hi ha un partit
que exerceix el paper de partit predominant tendeixen a ser més
estables, i com més marcades siguin les diferencies entre el partit
predominant i la resta, més gran sera I'estabilitat. Per la seva ban-
da, els governs de coalici6 equilibrats, en queé la diferéncia entre el
nombre de diputats o de regidors dels principals partits de la coali-
cio és petita (o d’equilibri perfecte si és el mateix), generen més
inestabilitat. La causa d’aquesta inestabilitat rau en la dificultat de
negociar l'accié governamental i la distribucié del poder quan el
lideratge és compartit.

Laideologia de les formacions politiques d’un govern de coa-
licié és un dels principals elements aglutinadors, perque facilita
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que partits governamentals emprenguin una accié de govern per
aconseguir un model social similar. La presencia de diferents eixos
de conflicte social en un sistema politic requereix coneixer la inten-
sitat de cadascun (condicionada per la conjuntura politica) per po-
der mesurar la influéncia que exerceixen en la negociacié de go-
verns de coalicid. Els issues que intensifiquen els eixos de conflicte
son els que influeixen més en la negociacio de governs de coalicio i
els que acaben distanciant els partits governamentals dels partits
que son a l'oposicié. Segons el grau d’homogeneitat o heterogenei-
tat ideologica dels partits d’un govern de coalicid, hi haura més o
menys confianca politica entre si i, en conseqiiencia, més o menys
dificultat per negociar el programa de govern. En les coalicions ide-
ologicament més polaritzades, la negociacio sobre el programa de
govern és més detallada i, per tant, més dificil i conflictiva. L’hete-
rogeneitat ideologica també complica la negociacio sobre la distri-
bucié d’aquelles parcel-les de poder que permeten implementar el
programa de govern. En conseqiiéncia, els governs de coalicio ideo-
logicament heterogenis acostumen a ser més inestables, i si la dis-
tancia ideologica augmenta, la inestabilitat també sera més gran.

En conclusid, a mesura que disminueix el nombre de partits que
formen un govern de coalicid, es redueix la distancia ideologica
dels socis de govern i s'observa la presencia d’un partit predomi-
nant (en nombre d’escons), i s’assoleixen amb més facilitat els ob-
jectius de lanegociacié i I'estabilitat governamental.
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QUADRE-RESUM
TIPUS DE GOVERNS DE COALICIO | ESTABILITAT

GOVERNAMENTAL
Bipartit Més estabilitat
Nombre ......................................................................................... -
de partits ) . -
Multipartit Menys estabilitat
o Homogeneitat Més estabilitat
DIStanCIa ......................................................................................... -
ideologica B .
Heterogeneitat Menys estabilitat
i Un partit lider Més estabilitat
Lideratge e .
intracoalicional

Lideratge compartit Menys estabilitat
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Tal com s’ha indicat, el primer que cal fer per negociar un govern
de coalicid és analitzar tots els factors que condicionen I'escenari
per formar governs de coalicié i, en segon lloc, identificar els objec-
tius dels partits que participen en la negociacié i la millor formula
de coalicid per assolir-los. En aquesta tercera fase s’han de saber
quins son els criteris que es poden utilitzar per distribuir les parcel-
les de poder politic i quines sén les pautes de funcionament intern
del govern que es recomana formalitzar per ajudar a garantir un
bon desenvolupament de la coalici6 i mirar d’evitar, resoldre o es-
morteir possibles crisis internes.

1. Criteris de distribucié del poder politic

Quant als criteris de distribucid del poder politic, cal distingir en-
tre els aspectes quantitatius de poder, més visibles, i els qualita-
tius, més eteris i més dificils d’identificar i de negociar. Tots dos
aspectes apareixen quan s’assignen carteres ministerials, departa-
ments o regidories (quantes i quines), i quan es distribueixen pres-
supostos i carrecs de designacio politica de ’Administracio.

1.1 Distribucié quantitativa del nombre
de departaments

La distribucio de carteres ministerials, de regidories o de la direc-
ci6 dels departaments administratius és un dels principals factors
motivadors per a la creacié d'un govern de coalicié i una de les for-
mes més visibles de distribucioé de parcel-les de poder entre les
formacions politiques d’un govern de coalicié. En aquesta negocia-
ci6 hihadues discussions principals: quants departaments dirigira
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cada partit membre de la coalicio i quins departaments son els as-
signats a cada formacio politica. Per dilucidar el primer aspecte,
més quantitatiu i més explicit, cal utilitzar criteris politicament
irrefutables i comprensibles, en termes d’equitat politica, per a
P'opinio publica, mentre que a I’hora de concretar el segon aspecte
s’han de manejar més variables.

En la distribucid quantitativa del poder cal seguir criteris ob-
jectius, variables numeriques i, més concretament, el nombre d’es-
cons que té cada formacio politica. El eriteri de referéncia és el
de distribuir els departaments en proporcio als escons que aporta
cada partit a la coalicid. Al marge de ser equitatiu i socialment ben
acceptat, aquest criteri ofereix dues caracteristiques aparentment
contradictories: I'estabilitat (no es modifica si no canvia l’aritmeti-
ca parlamentaria o consistorial dels partits membres) i la flexibili-
tat (després d’unes eleccions o amb la sortida d’'un membre de la
coalicio és facil adaptar-se a la nova correlacid de forces dels par-
tits coalitzats). En la distribucio de carteres no cal utilitzar, excep-
tuant el cas d’equilibri perfecte entre el nombre d’escons, el nom-
bre de vots que han aconseguit els partits a les eleccions, perque la
dinamica del sistema parlamentari i de les relacions entre el poder
executiu i el legislatiu es basa en la confecci6é de majories d’escons
ino de vots

El rol que exerceixen els partits dins del govern influeix en la di-
namicainternadela coalicid i, més concretament, en la distribucio
del poder politic. Hi ha formacions politiques que aconsegueixen
tenir una presencia governamental clarament superior a la seva
forca parlamentaria (o consistorial) i altres formacions, una d’in-
ferior. Aixi doncs, els partits pivot o frontissa dirigeixen més mi-
nisteris o regidories dels que els correspon, perque la seva centra-
litat i la capacitat per sumar diferents majories parlamentaries (o
consistorials) de govern els posiciona en una situacié privilegiada
per negociar parcel-les de poder, cosa que comporta que estiguin @
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sobrerepresentats. També és freqiient veure partits petits que
aconsegueixen una quota de poder ministerial superior a la parla-
mentaria o consistorial, ja sigui per la voluntat de premiar-los pel
fet que col-laboren en un govern que no dominaran o per estar si-
tuats al centre ideologic de la coalicié o perque la seva entrada al
govern (i la consecucié d'un sol ministeri, regidoria o departa-
ment) implica obtenir una quota de poder governamental superior
al percentatge de diputats o regidors que aporten a la coalicio.
Quant a la infrarepresentacio, els arguments son els contraris als
anteriors, perque la sobrerepresentacié de determinats partits
comporta la infrarepresentacio d’altres.

Finalment, cal assenyalar que per facilitar la negociacid i la dis-
tribucié de departaments, els governs de coalicié poden generar
unainflacié departamental (més freqiient a mesura que incremen-
ta el nombre de partits coalitzats) que s’ha d’evitar.

1.2 Distribucio qualitativa dels ambits
sectorials de govern

El criteri de referéncia per a la distribucié dels ambits secto-
rials de govern (ministeris o regidories) sera, en primer lloc, el de
la importancia (en nombre d’escons) dels partits coalitzats i, en
segon lloc, el de les variables que puguin fer compatible el criteri
anterior amb la llista de preferéncies dels partits governamentals.

Es pot fer una primera distribucio6 en funcio del nombre de dipu-
tats o regidors que aporta cada partit, de manera que les forma-
cions politiques que dominen la coalici6 son les primeres a triariles
que acostumen a controlar les carteres o regidories objectivament
més rellevants (els partits pivot, pel protagonisme negociador que
adquireixen, en son una excepcio i estan compensats amb departa-
ments molt rellevants). Pero més enlla d’aquest criteri que prioritza
les formacions politiques dominants de la coalicid, cal tenir en
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compte que les llistes de preferencies de ministeris o regidories dels
membres d'una coalici6 no coincideixenique aquestes prelacions es
poden harmonitzar amb les prioritats del partit dominant.

Hi ha dos tipus de eriteris de valoracié dels departaments:
objectius i subjectius. La valoracié objectiva utilitza els criteris
seglients: la transcendeéncia politica i la repercussio social de les
politiques que desenvolupen els departaments (per exemple, de-
partaments d’Economia —politiques economiques— o d’Afers Ex-
teriors —politiques internacionals—); el pressupost dels departa-
ments (considerar que els que gestionen més recursos son meés
importants, toti que el volum pressupostari, com veurem, no és un
indicador infal-lible de rellevancia politica); el nombre de carrecs
de confianca dels departaments (valorar la possibilitat de nome-
nar persones de confian¢a perque ocupin carrecs i impulsin politi-
ques sectorials), o el nombre de funcionaris dels departaments
(prioritzar el sentiment de pertinenca departamental dels emple-
ats publics i les relacions entre els politics i els funcionaris).

Lavaloracio subjectiva desigual dels departaments que fan els
partits comporta un ordre de preferéncies diferent que facilita
lacord:

* Laideologia. Dirigir els departaments que permeten més clara-
ment transformar les propostes ideologiques dels partits en
politiques concretes i impulsar politiques que afecten directa-
ment sectors socials propers als partits.

» La conjuntura i ’agenda politiques. La conjuntura converteix en
molt rellevants departaments que objectivament no ho sén i el
rumb que agafin s’interpretara com a simbol de fortalesa politica,
ila previsio de ’'agenda politica de la legislatura permet preveure
les politiques sectorials més conflictives i les més reeixides.
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¢ Els candidats i les candidates que tenen per dirigir els departa-
ments. Tenir les millors persones per dirigir uns departaments
determinats i la preséncia de perfils carismatics permet aug-
mentar el protagonisme politic d’ambits de govern i situar en un
primer pla mediatic departaments que tenen poc interes social.

e L’arrelament territorial dels partits. La major o menor presen-
cia dels partits coalitzats en determinades zones territorials
d’influéencia del govern provoca la preferencia partidista dels
departaments en qué tinguin més arrelament electoral.

e L'estrategia politica de I'oposicid. Preveure quina sera l’'estrate-
gia de l'oposicio i quines politiques sectorials estaran perma-
nentment en el punt de mira.

¢ Els mitjans de comunicacié. Tenir en compte la futura relacid
amb els mitjans de comunicacio i el tractament mediatic de de-
terminades politiques sectorials.

1.3 Distribucio del pressupost

El criteri per ala distribucié del pressupost destinat als depar-
taments pot ser també el del percentatge d’escons que cada for-
macio politica aporta al total de la coalicio, és a dir, fer una equiva-
lencia proporcional entre el nombre de diputats o de regidors que
cada partit aporta a la coalicié i els diners publics que gestionara,
encara que en aquest cas els matisos son importants. En primer
lloc, no és facil establir una equivaléncia proporcional entre el vo-
lum de partides pressupostaries i el percentatge d’escons que cada
partit aporta al govern. En segon lloc, la distribucié del pressupost
entre departaments no hauria de respondre a criteris de quotes de
poder entre partits, sin6 a I’execucio del programa governamental
i a la previsio d’unes necessitats socials. En tercer lloc, quan par-
lem del pressupost com un factor de negociaci6 entre partits coa-
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litzats, cal tenir en compte que el volum de gestié de diners ptblics
no és un indicador infal-lible de rellevancia politica, perque hi ha
departaments molt importants que tenen funcions substancial-
ment horitzontals de la mateixa Administracid i amb poques parti-
des pressupostaries, i altres departaments amb grans partides
pressupostaries finalistes, amb una destinacié explicita i sense
marge de ser utilitzades per desenvolupar noves politiques secto-
rials. En quart lloc, la negociacié del pressupost (la llei de pressu-
postos) és anual i, per tant, és un ambit de distribuci6 del poder
politic que es negocia cada any. Finalment, la dificultat que com-
porta aplicar una distribucio del pressupost proporcional al per-
centatge de diputats o de regidors de cada formacié politica fa que
s’accentuin les diferéncies entre partits: els partits grans gestionen
un percentatge més elevat del que els correspondria si se seguis
una proporcionalitat estricta.

1.4 Distribucio dels carrecs de designacio politica
de 'Administracio

Una altra negociacio de la distribucid del poder son els carrecs de
confianca dels departaments d’aquelles administracions que dis-
posen de carrecs de designacio politica. El primer objectiu és evi-
tar un increment excessiu del nombre de carrecs discrecionals,
perque els governs de coalici6 tendeixen a produir un creixement
artificial de I'estructura administrativa, i aixo perjudica el funcio-
nament de ’Administracié i provoca practiques irregulars, aixi
com dures critiques de 'oposicio i rebuig social.

En la distribucié del poder politicoadministratiu cal tenir en
compte l'estructura politica intradepartamental (vicepresidents,
viceministres, secretaris d’Estat, caps de gabinet, secretaris gene-
rals, directors generals, etc.) i altres tipus de carrecs de confianca
que els partits de govern cobreixen discrecionalment (assessors,
carrecs en empreses estatals, en entitats autonomes, en instituts @
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relacionats amb els departaments, etc.). Tots formen part de I'ano-
menat sottogoverno.

Els criteris per distribuir el sottogoverno poden ser més o
menys plurals o conflictius. Hi ha dos criteris: el vertical i I’horit-
zontal. En el eriteri vertical, la distribucio6 dels ministeris o regi-
dories entre els partits coalitzats implica el control dels carrecs de
confianca politica dels seus departaments. Per bé que és un criteri
poc plural, perque els departaments son monocolors, té 'avantat-
ge d’evitar molts conflictes en la negociacio inicial de la distribucio
de parcel-les de poder i d’afavorir un impuls de politiques secto-
rials més coherent amb les pautes que marquen els maxims res-
ponsables politics dels departaments governamentals.

En el eriteri horitzontal, totes les formacions politiques nome-
nen carrecs de confianca en tots els departaments. La pluralitat
d’aquest model és absoluta, hi hamés control intern i tots els partits
politics contribueixen a través dels seus carrecs de confianca a pla-
nificar les politiques sectorials del govern. Es un model d’alt risc
que no només genera una dura i tensa negociacié en el repartiment
inicial, en un breu periode de temps, d’aquests carrecs, sin6 que a
més complica extraordinariament 'execucié quotidiana de politi-
ques governamentals. En la distribucio dels carrecs politics es pot
utilitzar el criteri del percentatge d’escons que cada partit aporta a
la coalicio, pero es tracta d’una aritmetica dificil d’aplicar en aquests
nivells administratius, i encara és més complicada ’assignacié dels
carrecs que ha d’'ocupar cada partit. Aquest model, que sempre
comporta una inflacio de carrecs politics departamentals molt ne-
gativa, dificulta el desenvolupament de I’acci6 de govern, perque la
presencia de carrecs politics pertanyents a diferents partits genera
unainoperant relacié de desconfianca politica intradepartamental.

El model mixt parteix d’una distribucid vertical, pero amb ex-
cepcions. En aquest cas, en algunes politiques clau es poden nome-
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nar carrecs que siguin de la confianca politica d’'un partit diferent

del partit que dirigeix el departament competent. La dificultat

d’aquest model rau a identificar les excepcions i en la desconfianca

que generen les persones que pertanyen a partits diferents del par-

tit del ministre.

QUADRE-RESUM

DISTRIBUCIO DEL PODER EN ELS GOVERNS

DE COALICIO

Departaments

Distribucié
quantitativa
del poder

Pressupost

Carrecs de
confianca
politica

Distribuir en proporcié als
escons que aporta cada partit
a la coalicié. Criteri equitatiu i
flexible (adaptable a canvis en
la correlacié de forces dels
partits coalitzats).

Les partides pressupostaries

no responen a quotes de poder i
la magnitud d'aquestes partides
no és un indicador de rellevancia
politica. Evitar la distribucié en
proporcio als escons que aporta
cada partit a la coalicid.

La direccié d'un departament
implica el control dels seus
carrecs de confianga politica.
Evitar la distribucié del
sottogoverno en proporcio6 als
escons que aporta cada partit
a la coalicid.

Distribucio
qualitativa
del poder

Departaments

Prioritzar els partits que lideren
la coalicié en I'eleccié de
departaments. Les preferencies
dels partits no coincideixen i cal
harmonitzar-les amb les
prioritats del partit dominant.
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2. Pautes de funcionament intern

L'estabilitat, la supervivencia, I'exitiel bon funcionament d’'un govern
de coalicid no només depenen de reconeixerivalorar els elements que
condicionen I'escenari negociador, ni d’explorar els objectius dels par-
tits i la formula de govern que els permet assolir, ni d’aplicar criteris
justos per a la distribucio de les parcel-les de poder entre els partits
coalitzats, sind també de factors intrinsecs als mateixos governs i de
I'establiment i respecte d’uns protocols de funcionament intern.

Les pautes de funcionament intern que s’han de pactar entre els
partits coalitzats en el moment de formar un govern de coalicid
son principalment la redaccié d’un programa de govern, l'establi-
ment de procediments ordinaris i extraordinaris d’impuls de ’ac-
cid de govern, la creacié d’organs col-legiats estrategics per garan-
tir el bon funcionament de la coalici6 i per gestionar les crisis
internes, I’elaboracié d’un pla de comunicacid i la formalitzaci6
d’'unes normes de coordinacioé entre el govern i els grups parla-
mentaris dels partits governamentals.

2.1 Elaborar un programa de govern consensuat

Laformacio d'un govern de coalicio entre partits que s’han enfron-
tat ales eleccionsique han presentat als electors diferents progra-
mes electorals implica la necessitat de pactar a I’inici de la legisla-
turaels eixos principals de I’accié de govern. Aquestanegociacio
comporta, en un breu periode de temps, combinar programes di-
vergents, llimar diferéncies i renunciar a alguns punts del progra-
ma electoral. Es tracta d’'una primera negociacié que posa a prova
la capacitat dels partits coalitzats per acordar aspectes essencials
de la futura alian¢a governamental.

Elaborar un programa de govern consensuat no vol dir sumar els
programes electorals dels partits que formaran el govern. Cal tran-
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sigir, deixar de banda els aspectes més conflictius que distancien els
futurs socis de govern i evitar traslladar les logiques tensions i con-
tradiccions entre programes electorals als objectius de legislatura.
En el poc temps que hi ha per tancar pactes i consensuar un progra-
ma de govern no sempre és possible negociar totes les dissensions
entre formacions politiques, pero aixo no indica el fracas de la ne-
gociacid, sind que forma part de I’evolucio logica d'un acord de go-
vern. En alguns paisos on proliferen els governs de coalicid, els par-
tits expliciten als seus electors quins aliats governamentals tindran
i comencen negociacions programatiques fins i tot abans de les
eleccions.

La dificultat per redactar un programa de govern consensuat
disminueix quan els governs de coalicié procedeixen de coalicions
electorals que han compartit un mateix programa electoral, ates
que hi ha un debat previ sobre les propostes electorals comparti-
des. Aix0 no vol dir que entre aquestes formacions politiques no es
produeixi cap negociacid sobre I’accié de govern, perque poden te-
nir criteris diferents a ’hora de prioritzar politiques. D’altra ban-
da, els programes electorals son molt generics i mai inclouen totes
les politiques que configuren l'accié de govern d’una legislatura, i
quan es governa als partits sempre els cal solucionar qliestions im-
previstes o reformular algunes propostes electorals.

Si els partits coalitzats han tingut alguna experiéncia recent de
govern, la redaccié d’un programa de govern consensuat és més
simple. L’eventual col-laboracid preterita no només facilita la con-
feccié d’una llista de prioritats governamentals, sind també el pro-
cediment per arribar a un acord rapid i solid. En definitiva, replicar
models experimentats d’exit simplifica la negociacié sobre el pro-
grama de govern.

El document final de I’acord explicarales principals accions de
govern que es preveuen durant la legislatura, sense que sigui ne-
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cessari arribar a detallar tots els objectius, sobretot si es tracta de
tematiques conflictives. Els partits saben que la realitat politica és
complexa i que sempre evoluciona, i precisar una accio de govern
sense estudiar a fons aquesta realitat i sense saber les caracteristi-
ques contextuals que hi haura en el moment d’elaborar una deter-
minada politica publica és imprudent.

Es recomanable que I'acord del programa de govern vagi acom-
panyat d’un calendari d’execucié que no sigui molt detallat, sind
una planificacié temporal amplia que divideixi la legislatura en
grans periodes. L’avantatge principal d’un pla de govern calenda-
ritzat és la possibilitat de valorar-ne el grau de compliment dins
del govern i davant 'opinid publica.

L’acord de govern sera presentat davant I'opinid publica per de-
mostrar que els partits que compartiran govern han estat capacos
de negociar en poc temps les prioritats que marcaran la legislatura
iper transmetre la sensacié de confianca.
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QUADRE-RESUM
CARACTERISTIQUES D'UN PROGRAMA
DE GOVERN CONSENSUAT

Evitar sumar els programes electorals dels partits que
formaran el govern.

Transigir i deixar de banda els aspectes més conflictius
que distancien els futurs socis de govern.

Evitar traslladar les tensions i contradiccions entre programes
electorals als objectius de legislatura.

Replicar models experimentats d'exit que simplifiquen
la negociacié sobre el programa de govern.

Explicar les principals accions que es preveuen dur a terme
durant la legislatura sense detallar tots els objectius.

Acompanyar l'acord del programa de govern amb un calendari
d'aplicacio que no sigui molt detallat.

9 e e o e

Presentar I'acord de govern davant I'opinié publica.

2.2 Fixar procediments d'impuls de I'accio de govern

Governar en coalicié implica una responsabilitat col-legiada de
tota I’accid de I'executiu per part de tots els partits que integren el
govern, i aixo demana un treball en equip basat en la confianca, una
major harmonitzacié dels departaments administratius i establir
protocols per acordar i executar tot tipus de politiques. Governar
en coalicid requereix fixar uns procediments reglats i respectats
sobre I'elaboracié de totes les politiques governamentals, encara
que per a algunes encara son meés necessaris: les que identifiquen
ideologicament els partits coalitzats i en condicionen la coherén-
cia programatica; les que conjunturalment generen un gran debat
social i mediatic, o les politiques economiques, que adquireixen
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una importancia destacable en qualsevol context politic i que te-
nen repercussions en multiples ambits sectorials.

Hi ha dos tipus de procediments que s’estableixen per impulsar
’acci6 de govern: 'ordinari, per a les politiques quotidianes, i I'extra-
ordinari, per a les que generen conflictes socials o disputes entre
els partits governamentals.

Formalitzar un procediment ordinari vol dir admetre que, tot i
distribuir la direccié dels departaments entre els partits que go-
vernen, els processos d’elaboracid de politiques seran compartits
per totes les forces politiques que es responsabilitzen solidaria-
ment de tota I'acci6 de govern, sense que cap se’n senti exclosa. El
procediment ordinari considera necessari que tots els partits cone-
guin el procés de presa de decisions de totes les politiques governa-
mentals, des de l'origen fins que s’implementen. Els departaments
posen a disposici6 dels socis de govern la informacid necessaria
per poder coneixer les politiques que aplicaran (amb els correspo-
nents detalls d’execucid), les que endarreriran (amb els arguments
del retard) i les que evitaran (amb la justificacid de la supressio).

Per tal que els departaments subministrin aquesta informacio
cal establir mecanismes organics i de funcionament intern que si-
guin eficacos. S’ha de preveure I'existéncia d’organs especifics del
sottogoverno dels departaments que s’encarreguin de la provisio
d’informacié o d’organs transversals i plurals (amb membres de
tots els partits coalitzats) que tinguin especificament assignada
aquesta funcio, i el suport logistic de mitjans telematics connec-
tats en xarxa, interactius, que centralitzin la informacio sobre el
contingut dels projectes i la fase d’elaboracié en que es troben.

En els governs de coalicid també es fa necessari crear un proce-
diment especific per impulsar politiques conflictives (al si del go-
vern o en la societat). Els desacords entre els partits sobre algunes
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politiques o sobre com resoldre determinats conflictes socials és
freqiient. L'objectiu del procediment extraordinari és evitar cri-
sisinternes, perqueé en els governs compartits acostumen a ser més
greus que en el si d’'un sol partit, ja que 'equilibri de forces que guia
la dinamica coalicional és més vulnerable, provoca desconfiances
irreversibles i sén més dificils de resoldre amb una simple remode-
lacié governamental.

Mentre que el procediment ordinari es basa en I'intercanvi d’in-
formacid, el procediment extraordinari per a politiques conflictives
requereix la coparticipacié dels partits governamentals a ’hora
de planificar-les i aplicar-les. Aixi doncs, en aquest cas cal disposar
d’organs transversals dels departaments que tinguin la funcié d’or-
ganitzar la coparticipacié i també caldra tenir un suport telematic
connectat en xarxa que faciliti 'activitat col-legiada dels partits.

En definitiva, quan I’accié de govern impulsa politiques ordinari-
es, el procés d’elaboracio d’aquestes politiques es desenvolupa nor-
malment dins del departament (o departaments) sectorialment
responsable, el qual ofereix la informacid necessaria a tots els par-
tits governamentals per evitar incongruencies i garantir la cohesio
interna. En canvi, si les politiques que es decideixen sén social-
ment conflictives o comporten punts de vista contradictoris entre
els partits de govern, cal anar més enlla de I'intercanvi d’informa-
ci6 i formalitzar un sistema de coparticipacio de tots els membres
de la coalicio.



GUIA PER
FORMAR UN
GOVERN |
DE COALICIO

QUADRE-RESUM
PROCEDIMENTS D'IMPULS DE LACCIO
D'UN GOVERN DE COALICIO

Tots els partits coalitzats coneixen el
procés de presa de decisions de totes les
politiques governamentals, des de 'origen
fins que s'implementen.

Procediment ordinari
(politiques
quotidianes)

Procediment
extraordinari
(politiques
conflictives)

Formalitzar un sistema de coparticipacié
de tots els membres de la coalicié per
crear consensos i evitar crisis internes.

2.3 Crear 0rgans estrategics per al bon
funcionament de la coalicid

Per millorar el funcionament dels governs de coalicio, evitar crisis
iaconseguir que siguin més estables, es recomana crear organs es-
trategics encarregats de gestionar tres ambits fonamentals: la co-
municacio, la coordinacié entre departaments i el seguiment de la
coalicio.

La projeccio publica de ’accié d'un govern de coalicio és un ele-
ment prioritari. Un dels organs més estrategics i transcendents de
tot govern és el gabinet de comunicacio. El gabinet de comunica-
cio ha de tenir les caracteristiques segiients: 1) dependre organica-
ment de la direccié del govern o de I’alcaldia, de manera que estigui
situat en un departament transversal i rellevant; 2) ser plural, és a
dir, estar format per persones vinculades a tots els partits governa-
mentals, i 3) estar connectat i coordinat amb els gabinets de comu-
nicacid de tots els departaments.
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La vinculaci6 del gabinet de comunicacid al departament de la
presidencia o al’alcaldia el situa al nucli de I'activitat governamen-
tal ili confereix la superioritat organica necessaria per desenvolu-
par les seves funcions. La preséncia de tots els partits coalitzats en
el gabinet de comunicacio, encara que no sigui de manera parita-
ria, facilita el consens per al disseny de la comunicacié governa-
mental. Finalment, la coordinacié dels gabinets de comunicacio
dels departaments requereix la participacio i ’acord de totes les
formacions politiques implicades en el govern.

La funcié principal dels gabinets de comunicacio és preparar la
comunicacio oficial de govern i coordinar la comunicacid dels de-
partaments. La pluralitat ideologica dels governs de coalicid re-
quereix un esforc per aconseguir una coherencia comunicativa,ila
presencia de diferents partits politics en la direccié dels departa-
ments comporta una certa discordanca en la transmissié de les po-
litiques sectorials. Els gabinets de comunicacio son els encarregats
de centralitzar les pautes comunicatives i de garantir I'aplicacio de
criteris homogenis en 'explicacid de l'obra de govern als mitjans
de comunicacid i a 'opinio publica.

Optar per un model vertical de distribucio dels carrecs de confi-
anca politica dels departaments ha de ser compatible amb la crea-
ci6 d’organs de coordinacid interdepartamental que permetin
potenciar el pluralisme, la transparencia i el control interns.

L’activitat dels governs de coalicié demana una major coordi-
nacio entre departaments. La majoria de les iniciatives governa-
mentals tenen efectes en diversos departaments i de totes en sén
responsables els partits de govern. Els procediments ordinaris i
extraordinaris esmentats anteriorment requereixen l'intercanvi
d’informacid i la coparticipacié en I'impuls de politiques. Aix0 es
garanteix amb l'existéncia d’organs transversals encarregats de la
coordinacié entre departaments, caracteritzats per estar vinculats
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al departament de la presidéncia o al’alcaldia, i per ser plurals i dis-
posar de la participacié de tots els partits de govern. La primera
caracteristica significa estar vinculats a una unitat transversal i
molt rellevant, de manera que aquesta ubicacid estructural denota
laimportanciade 'organ. La segona és fonamental per crear un cli-
ma de confianca intracoalicional i facilitar la col-laboracié de tots
els departaments.

Un altre organ essencial per al bon funcionament dels governs de
coalicio, de naturalesa eminentment politica, és el que té com a fun-
cions el seguiment i ’avaluacié de la coalicid, la resoluci6 dels
grans conflictes interns i la transmissio a la societat d'un sentiment
de cohesid entre els partits coalitzats i de fortalesa governamental.

La dinamica dels governs compartits requereix un seguiment
continu que en permeti examinar el funcionament quotidiaicorre-
gir o esmenar els aspectes que generen disfuncions intragoverna-
mentals. Reaccionar sense consens a un conflicte social imprevist, a
unes declaracions publiques inoportunes, a unes disputes entre
departaments o entre ministres o regidors, o a desacords explicits
entre partits governamentals, pot comportar una profunda crisi de
govern. Per evitar-ho es preveu la creacié d’un organ politic de se-
guiment i avaluacid de la coalicié de govern que sigui capag de valo-
rar P’evolucid de la coalicid i convertir-se en gabinet de crisi. Saber
detectar, esmorteir, gestionar o resoldre grans crisis de govern i te-
nir organs que permetin tractar-les amb eficacia és fonamental per
garantir l'estabilitat dels governs de coalicio.

L’organ de seguiment i avaluacio del funcionament de la coalicio
ha de ser supradepartamental (situat per sobre dels ministres o re-
gidors), plural (amb la preséncia de tots els partits de la coalicio),
paritari (format pel mateix nombre de representants de cada par-
tit, sense distincions basades en la forca parlamentaria o consisto-
rial), reduit (dos o tres representants per partit com a maxim), po-
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liticament molt influent (integrat pels maxims responsables del
govern i dels partits governamentals), periodic (s’ha de reunir pe-
riodicament i sempre que els esdeveniments ho demanin), agil
(capag de reunir-se amb caracter d'urgencia en un temps breu),
executiu (les seves decisions seran aplicades estrictament pel go-
vern i per les ctpules dels partits), i public ('opini6 publica ha de
saber que existeix i quines funcions té encomanades). La creacio
d’un organ politic com el descrit és vital per millorar el rendiment
del govern de coalicié i per transmetre a la societat la sensacid de
cohesid, fortalesa i rigor governamental.

24 Ordenar un pla de comunicacié

Tots els governs, incloent-hi els de coalicid, disposen d’un pla de co-
municacio6 de l'accié de govern. La importancia que tenen els mit-
jans de comunicacid ila necessitat d’interrelacionar I'accio de 'exe-
cutiu amb les preocupacions i les demandes ciutadanes situa la
comunicacié de l'activitat governamental com una gran prioritat
dels partits de govern.

En el cas dels governs de coalicid, la comunicacié de I’aceid de
govern és fins i tot més necessaria i, amb tota seguretat, més com-
plexa. Es més necessaria perqué els governs de coalici6 han de de-
mostrar davant 'opinidé publica que un executiu ideologicament
plural és compatible amb una accié de govern coherent. I és més
complexa perque requereix un acord intern entre els socis de go-
vern i mirar de satisfer més sensibilitats politiques. Errar en la co-
municacid de ’accié de govern no només comporta, com en qual-
sevol altre govern, conseqiiencies socials negatives i una mala
imatge governamental, siné que també pot afectar les relacions
entre els socis de govern, produir una crisi interna i afeblir les ba-
ses electorals. Una bona comunicacié de ’accié de govern contri-
bueix a enfortir la responsabilitat col-legiada multipartita dels go-
verns de coalicid i a produir estabilitat.
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QUADRE-RESUM

CARACTERISTIQUES DELS ORGANS INTERNS
PER GARANTIR EL BON FUNCIONAMENT
D'UN GOVERN DE COALICIO

La projeccié publica de I'accié d'un govern de
coalicié és prioritaria.
El gabinet de comunicacio:

1) depén organicament de la direccié del govern
o de l'alcaldia;

Comunicacié  2) esta format per persones vinculades a tots
els partits governamentals;

3) esta connectat i coordinat amb els gabinets
de comunicacio de tots els departaments;

4) prepara la comunicacio oficial del govern i
coordina la comunicacié dels departaments.

La coordinacio interdepartamental d’'un govern

de coalicié és prioritaria: potencia el pluralisme,

la transparéncia i el control interns.
Coordinacio Els procediments ordinaris i extraordinaris
entre d'impuls de I'accié d'un govern de coalicio
departaments requereixen la coordinacié entre departaments.

L'organ de coordinacié entre departaments ha
d’estar format per tots els partits i vinculat al
departament de la presidéncia o a I'alcaldia.

El seguiment i I'avaluacié del funcionament

d'un govern de coalicio és prioritaria.

La cohesié de la dinamica interna i la gestio

de crisi dels governs de coalicié requereix un
Seguiment seguiment continu que n'examini el funcionament
de la coalicio quotidia i corregeixi disfuncions.

L'organ de seguiment de la coalicié ha de ser
supradepartamental, plural, paritari, reduit,
politicament molt influent, periodic, agil, executiu
i public.
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La complexitat de la comunicacio dels governs de coalici6 rau, so-
bretot, en l'eleccid dels emissors, en la identificacié de les necessi-
tats d’uns receptors heterogenis propers al govern i en 'oferiment
d’uns continguts informatius que donin una bona imatge social.

Els emissors depenen de la transcendencia social que tingui la
informacio que cal transmetre. El portaveu del govern té la fun-
ci6 d’informar i comunicar a la societat I'accid politica de I'execu-
tiu, i hi ha diversos perfils: més teécnic o més politic, i formar part
del govern o ser independent. La comunicacié del portaveu d’'un
govern de coalicié encarna la sintesi de I'accié d’un executiu amb
diferents sensibilitats ideologiques. Per comunicar en nom i re-
presentacié d’una coalicié de govern cal dominar les técniques co-
municatives, coneixer I'ideari dels partits governamentals, evitar
declaracions que suscitin controversies internes i facilitar les da-
des necessaries per a la tasca informativa dels mitjans de comuni-
cacio i perque la societat conegui I'acci6 de govern.

Des del punt de vista dels receptors, el que s’espera de la comu-
nicacio de l’activitat de tot tipus de governs és que sigui coherent i
que s’anunciin mesures que responguin a les demandes de la so-
cietat i resolguin els problemes socials. I en el cas dels governs de
coalici6 hi podem afegir un altre aspecte que complica aquesta co-
municaciod: la necessitat de satisfer sectors socials heterogenis que
simpatitzen amb algun o alguns partits governamentals. Hi ha mi-
litants, bases electorals o simples simpatitzants d’alguns partits
coalitzats que, des de posicions ideologiques o afinitats politiques i
personals heterogénies, desitgen que els missatges del govern si-
guin coherents amb les seves idees i no ofenguin els seus valors.

Pel que fa al contingut de la informacid, els missatges governa-
mentals han d’aconseguir un equilibri que permeti, d'una banda,
que lesbases socials del govern els interpretin de manera favorable
als seus interessos i, de I'altra, que la societat els entengui com una
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demostracid de coherencia interna i d’eficacia en la resoluci6 de
dificultats socials. La comunicacio de Iactivitat d’un govern de co-
alicio ha d’informar de les politiques acordades per 'executiu, fide-
litzar afinitats, guanyar noves confiances, mostrar solvéncia en
I’art de governar i fer pedagogia politica.

QUADRE-RESUM
LA COMUNICACIO D’UN GOVERN DE COALICIO

La comunicacio en els governs de coalicié és més
Naturalesa necessaria i més complexa que en els governs

d'un sol partit.

Demostrar davant I'opinié publica que un govern
Objectius ideoldogicament plural és compatible amb una

accié de govern coherent i eficac.

Triar bé els emissors, identificar les necessitats
Requisits dels receptors i oferir continguts que donin una

bona imatge social.

Els emissors depenen de la transcendéncia social

Emissors . S -
que tingui la informacié que cal transmetre.
Ha de dominar les tecniques comunicatives,
coneixer l'ideari dels partits de govern, evitar
declaracions que suscitin controvérsies internes
Portaveu

i facilitar les dades necessaries per a la tasca

informativa dels mitjans de comunicacié i perque

la societat conegui I'accié de govern.

Cal comunicar pensant en els sectors socials que
Receptors simpatitzen amb alguns partits governamentals

i en una societat molt heterogenia.

La comunicacié ha de ser ben interpretada per les
Contingut bases socials del govern i demostrar a la societat

la coherencia i I'eficacia de I'executiu.
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2.5 Formalitzar I'acci¢ dels grups parlamentaris

En els sistemes parlamentaris, basats en una relacio fiduciaria entre
el poder legislatiu i 'executiu, els partits que formen part d'un govern
de coalicié han de pautar I'activitat dels seus grups parlamentaris amb
l'objectiu de contribuir al desenvolupament, en seu parlamentaria, de
P'accié de govern. Sha de trobar un equilibri entre 'autonomia de fun-
cionament de cada grup parlamentari i una accié mancomunada dels
grups parlamentaris per tal d’ajudar el govern i evitar que un excessiu
protagonisme parlamentari comporti conseqiiéncies negatives per a
I'executiu. Els grups parlamentaris mantindran les seves posicions
ideologiques i respectaran escrupolosament el programa de govern
consensuat, de manera que la possibilitat de discrepancia no posi en
perill estabilitat de la coalicid ni obstaculitzi 'accié de govern.

Les normes per a la coordinacié de I’activitat institucional
dels grups parlamentaris es refereixen tant a I'activitat legislati-
va com a la funcié de control de I'executiu. Cal assegurar la comu-
nicacio constant entre executiu i grups parlamentaris, el respecte
aun pluralisme politic que sumi i no divideixi, unes vies de negoci-
acio interna per a la resoluci6 de conflictes, la coheréncia progra-
matica i una cohesié entre grups que permeti donar garanties par-
lamentaries a ’accié de govern.

Unafigura clau per redactar aquestes normes de coordinacio son
els portaveus dels grups parlamentaris, que son els encarregats
de fer respectar aquests protocols de funcionament i que estan en
contacte entre ells i amb representants del govern. A les reunions
dels portaveus es prepararan les activitats dels plenaris i de les co-
missions parlamentaries sectorials, i es fara un seguiment de I’apli-
cacio de les normes de coordinacio.

Les iniciatives de control a I’executiu que vulguin presentar els
grups parlamentaris dels partits governamentals (preguntes, in- @
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terpel-lacions, mocions, peticions de compareixenca, etc.) també
s’han de comunicar previament al govern per buscar un acord so-
bre el contingut de cadascuna. Els grups parlamentaris faran front
comu per frenar les iniciatives parlamentaries de 'oposicio.

Aquestes pautes de coordinacio entre el govern i els grups parla-
mentaris també s’han de preveure en Pambit municipal. En aquest
cas, els partits de govern es coordinaran per planificar el desenvo-
lupament dels plens municipals.



fase 3 Distribucio del poder i pautes de funcionament intern

QUADRE-RESUM
GRUPS PARLAMENTARIS | GOVERNS DE COALICIO

Els partits membres d'un govern de coalicié
pauten l'activitat dels seus grups parlamentaris
amb I'objectiu de contribuir a I'impuls de I'accié de
govern.

Objectiu

La coordinacié de I'activitat institucional dels
Contingut grups parlamentaris compren |'activitat legislativa
i la funcié de control a I'executiu.

Els portaveus dels grups parlamentaris prepararan
I'activitat del plenari i de les comissions
parlamentaries, i faran un seguiment de I'aplicacié
de les normes de coordinacio.

Portaveus
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Pactar una coalicio de govern requereix conéixeriva-
lorar els elements que condicionen l'escenari nego-
ciador, explorar els proposits dels partits i la millor
férmula per aconseguir-los, aplicar criteris equitatius
per ala distribucio de les parcelles de poder i establir
determinades pautes de funcionament intern. Aques-
ta guia —dirigida tant a partits, representants i asses-
sors politics com a actors socials— ofereix els meca-
nismes per assolir amb exit els objectius esmentats,
detallant les diverses fases de les negociacions i expo-
sant un conjunt sistematitzat d’indicacions practiques
per formalitzar-les. Tot i que governar en coalicio exi-
geix un gran esforc als agents implicats, sens dubte en-
forteix els valors democratics del dialeg, la confianca,
I'acord, la tolerancia, la solidaritatiel civisme.
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