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“El que l'eruga crida fi del món

el savi crida papallona”

Richard Bach
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Introducció al primer lliurament
En algun moment que esperem no estigui molt llunyà, aquest apartat d'Introducció servirà per presentar els objectius i continguts del llibre “(e)Participació en l'àmbit local. Caminant cap a una democràcia col·laborativa”. Aquesta introducció no serà escrita, com és tradició, fins que la resta del text hagi estat conclòs. No obstant, ja que hem pres la decisió de divulgar el llibre de capítol en capítol, com si d'una novel·la de fulletó es tractés, hauríem d'almenys en aquesta ocasió introduir breument aquest primer lliurament.

El text que tens davant els teus ulls forma part d'un ambiciós projecte desenvolupat per l'Associació Ciutats Kyosei, una entitat sense ànim de lucre i compromesa amb l'enfortiment de la participació ciutadana democràtica en l'àmbit municipal i regional. Ens hem marcat com objectiu impulsar la creació d'un Sistema Virtual de Participació Ciutadana Municipal basat en tecnologies i conceptes Web2.0, que sigui capaç d'acompanyar, potenciar i dinamitzar totes les iniciatives de participació cívica d'una ciutat –des de les més simples a les més complexes– i que pugui ser utilitzat tant en països desenvolupats com en països emergents.

Aquest sistema, que serà construït com Programari Lliure, no estarà únicament posat al servei de les autoritats municipals sinó també al de qualsevol institució o col·lectiu que requereixi de la participació dels ciutadans en alguna de les seves activitats. Potencials usuaris del sistema inclouen, per tant, als governs i òrgans legislatius municipals, els partits polítics, càrrecs electes, sindicats, mitjans de comunicació, universitats, escoles, associacions cíviques, iniciatives ciutadanes i als propis ciutadans del carrer.

A causa de la seva vocació per afectar una realitat social tan complexa com és la institucionalitat política i democràtica de les nostres ciutats, no pot bastar amb que el sistema proporcioni eines merament tecnològiques: aquestes necessiten estar plenament integrades amb la realitat i els processos socials dels entorns que operaran, i per tant contemplar integralment els aspectes metodològics, procedimentals i institucionals propis d'aquest àmbit.

Aviat vam concloure que, a diferència amb altres projectes de Programari, en aquest no es bastaria un grup d'informàtics “frikis”. Es fa necessari realitzar un procés de disseny participatiu, en el qual prenguin part representants de tots els col·lectius i institucions que potencialment utilitzaran o es veuran afectats pel sistema, perquè cadascun d'ells aporti l'experiència i el coneixement que atresoren sobre les capacitats disponibles, les problemàtiques existents i les formes d’encarar-les.

La nostra intenció és, per tant, congregar a persones provinents de tot l'àmbit iberoamericà perquè s'impliquin inicialment en la discussió i el disseny del sistema, i si ho desitgen també més endavant en les fases de construcció, prova, utilització i contínua millora del sistema. 
En el marc d'aquest insòlit procés de disseny participatiu, la finalitat d'aquest text és doble: 
· Atès que el coneixement sobre aquesta temàtica és en general molt deficitari, el llibre pretén facilitar que els potencials contribuents puguin fer-se una idea concreta d'en què consisteixen aquestes noves eines i tendències participatives, i de com van a afectar-los en el desenpeny de les seves funcions. Així, quedarem proveïts tots amb un coneixement preliminar essencial i ens carregarem amb una perspectiva “positiva”, que ens faci percebre en aquests canvis no només una amenaça sinó també una gran oportunitat. 

· Esperem també que el llibre, al ser distribuït per “lliuraments”, a poc a poc es difongui i pugui constituir-se com un dels referents divulgatius sobre aquest tema. Amb això, podria ajudar que més i més persones –tal vegada vostè, estimat lector, que amb la seva lectura d'aquest text està ja en certa manera acompanyant-nos?– s'animin a embarcar-se amb nosaltres, per a contribuir en aquest ambiciós i somiador projecte. 
I sense ja més dilació... donem començament al primer capítol.

CAPÍTOL I
La democràcia marcida 
En aquest primer capítol reflexionem sobre la greu crisi de legitimitat que pateixen actualment els nostres sistemes democràtics, prestant una especial atenció a l'àmbit local com espai privilegiat d'innovació democràtica que estan fraguant-se possibles solucions a la crisi. Els desafiaments concrets que els municipis enfronten estan afavorint en ells un trànsit des dels tradicionals models de “govern burocràtic” cap a nous models de “governança democràtica”, en els quals el govern i les administracions públiques ocupen un paper de lideratge i mediació entre els diversos actors socials. En aquest sentit, pot parlar-se del sorgiment d'una nova forma de “democràcia col·laborativa” en la qual, per mitjà de l'obertura dels processos polítics a l’interacció estreta i continuada entre els polítics, les administracions i la ciutadania, s'aconsegueix crear noves formes de poder compartit des de les quals es fa possible afrontar, conjuntament, els creixents desafiaments socials. 
1. EL VELL VESTIT DE LA DEMOCRÀCIA

“Senyor, a mi em dóna el mateix que em tingueu per fill del meu pare o d'altre qualsevol, i per això us dic que o jo sóc cec, o aneu despullat”
(Don Juan Manuel, El comte Lucanor, 1335)
Mai fins avui va haver en el món tants països regits per governs democràtics. Com tampoc, en el plànol ideològic, es va veure mai la democràcia tan poc desafiada per sistemes polítics rivals que es presentessin com alternatives. Entre els acadèmics, sembla haver-se imposat el consens que són les democràcies liberals representatives les quals proporcionen als seus ciutadans els nivells més alts de desenvolupament i benestar. Uns fets que podrien dur-nos a concloure que la democràcia s'ha proclamat com la clara vencedora de les disputes ideològiques que van caracteritzar a gran part del segle XX.

No obstant, la majoria de la literatura política recent coincideix a assenyalar que la democràcia, tal com la coneixem avui dia, travessa una greu crisi d'identitat. Això es veu reflectit en el fet que, tant en els països de llarga tradició democràtica com en aquells amb democràcies més joves, cada dia es van acumulant majors nivells de descontentament entre els seus habitants. Un descontentament que no té tant que veure amb l'adhesió dels ciutadans als valors i a l'ideal democràtic, com amb la desconfiança i l'escepticisme generat entorn del seu funcionament institucional i pràctic. En particular, s'observen baixos nivells de confiança en les institucions democràtiques –com els parlaments o els governs–, que es converteixen en molt baixos pel que fa als seus principals actors –els partits polítics i la pròpia classe política–. Aquest desencantament es manifesta especialment en els alts nivells d'abstenció electoral i en la creixent dificultat dels partits per a actuar com portaveus i articuladors dels interessos i preocupacions d'una societat que els rebutja.

Des del camp de la sociologia política s'han proposat diverses causes que explicarien aquest allunyament entre el sistema polític i la ciutadania: el declivi del poder de les institucions polítiques en el context de la globalització; l'emergència d'una forma de política menys ideològica i més consensual; l'aparició d'una ciutadania més activa, millor educada, menys submissa i més exigent amb les instàncies polític-administratives; i l'extensió d'una cultura més individualista i consumista que ha erosionat les identitats polítiques col·lectives. Sense pretendre negar que aquests fets han contribuït a acréixer el distanciament, vam considerar que les seves causes principals lluny de ser exògenes, es troben al seno d'unes institucions polítiques que s'han mostrat incapaces de reformar-se i fer sentir als ciutadans que estan sent degudament representats (Coleman 2005).

La veritat és que durant els dos últims segles, en que es van produir canvis insòlits i substancials en gairebé totes les esferes de l'activitat humana, els nostres mecanismes democràtics tot just han estat renovats. La democràcia, tal com la coneixem, segueix encara sent el producte d'una època en la qual la representació efectiva es veia limitada tant per les grans diferències en els nivells educatius de la població, com per l'aïllament derivat d'uns sistemes de comunicació i transport rudimentaris que accentuaven l'efecte de les distàncies geogràfiques. Les nostres democràcies es basen, per tant, en la noció de la “representació remota”, que reserva la deliberació política a l’elits i deixa al poble la tasca de votar als seus legisladors i retirar-se dòcilment fins a les següents eleccions (Coleman 2003).

Fa ja seixanta anys que Winston Churchill va afirmar que la democràcia era la menys dolenta de totes les formes de govern que fins llavors la humanitat havia provat. Però... no resulta sorprenent que en el llarg mig segle transcorregut des de llavors l'home hagi estat capaç de passejar per la lluna, però no hagi assolit introduir millores que contribueixin que la democràcia pugui ser “bona per mèrit propi” en comptes de simplement “menys dolenta que les altres”?

Tant és així, que en aquestes dècades de desenfrenada innovació, que han vingut a transformar radicalment les nostres estructures socials, culturals i econòmiques, tot just es pot reconèixer a les classes polítiques el mèrit d'haver-se “adaptat” a la irrupció de la televisió com forma de comunicació dominant. Aquest canvi sens dubte ha contribuït a augmentar la transparència i l'accessibilitat dels processos polítics per als ciutadans, però al mateix temps ha provocat el trànsit cap a una “política mediatitzada”, que ha adaptat els seus discursos als formats propis de la indústria de l'entreteniment i que es caracteritza per la superficialitat dels seus debats. Aquesta mediatització ha afavorit així mateix una orientació marcadament mercadotécnica de la política i una preocupant connivència entre els partits polítics, els conglomerats mediàtics i els consorcis empresarials dels quals aquests formen part. Gens a veure, per tant, amb acostar-se a aquest ideal democràtic d'igualtat política i de control popular que els ciutadans demanden.

Aquesta situació d'allunyament entre els desitjos de la ciutadania i les accions dels polítics està provocant que des de la societat civil, els cercles acadèmics, les institucions polítiques i fins i tot alguns partits polítics, s'estigui assenyalant la necessitat de revisar les actuals estructures democràtiques per poder avançar en la construcció de noves armadures institucionals que facin del protagonisme actiu de la ciutadania la base per a la construcció permanent de la democràcia (Porras 2005) i introdueixin mecanismes que, encara preservant el marc representatiu, permetin al públic conservar un cert grau d'autoritat sobre els seus representants fins i tot en els períodes entre eleccions (Coleman 2005).
El Concili d'Europa, institució que agrupa a 47 països de l'àmbit europeu i els fins del qual inclouen la protecció dels Drets Humans, la democràcia pluralista i l'Estat de Dret, afirmava recentment en una de les seves publicacions que “el futur de la democràcia a Europa no resideix tant en fortificar i perpetuar les seves institucions formals i les seves pràctiques informals, sinó en canviar-les. [...] Per mantenir la seva legitimitat, la democràcia tal com la coneixem haurà de canviar, i canviar significativament” (Schmitter i Trechsel 2004). En aquest sentit, un dels documents de treball del seu Comitè Ad hoc sobre Democràcia Electrònica (2007), identifica fins a 43 deficiències en les actuals pràctiques democràtiques, que abasten des de l'escassa influència que els ciutadans tenen en les decisions polítiques fins al dèficit democràtic en les institucions internacionals i els partits polítics, passant pel deficitari funcionament de la separació de poders i la corrupció i falta de transparència dels sistemes electorals, les institucions polítiques i el sector corporatiu. Han suggerit així mateix fins a 29 reformes concretes que ajudarien a solucionar tals problemes (Concili d’Europa 2005), entre les quals es troben recomanacions tan variades com l'extensió del dret de vot als ciutadans des del seu naixement, la reforma dels mètodes electorals perquè reflecteixin millor les preferències dels votants o fins i tot la celebració d'una loteria entre els votants que permetés als guanyadors adjudicar petites partides pressupostàries a entitats i programes de la seva elecció.

En el conte de Christian Andersen, va bastar amb que un nen exclamés: “Però si va despullat!”, perquè la multitud esclatés en un clam de burleta i l'emperador quedés sufocat per sempre. Infeliçment, no és el que està ocorrent ara. El Concili d'Europa és només una més entre els centenars d'institucions que respectuosament estan advertint que les antany flamants vestidures de les nostres democràcies es veuen, en aquests temps que corren, més aviat ragudes i antiquades. Però la major part de la classe política prefereix fer oïdes sordes i no donar-se per assabentada. Ignoren les propostes de canvi que l’hi són plantejades i, emparant-se en la “legitimitat” que suposadament els van imbuir les eleccions, s’amagen, com l'emperador després d'un vestit imaginari.

Per poder entendre el perquè d'aquesta escassa disposició per al canvi, hauríem d'analitzar el nostre sistema polític des d'una perspectiva institucional i aprofundir així en les motivacions, tant declarades com encobertes, que regeixen el funcionament de les nostres institucions democràtiques.
2. INSTITUCIONS DEMOCRÀTIQUES I ACTORS POLÍTICS

“Els homes són impotents per a assegurar el futur; només les institucions fixen la destinació de les nacions”
(Napoleó, 1813)
L'anàlisi institucional és una de les eines més valuoses per a entendre el funcionament dels nostres sistemes socials, econòmics, polítics i organitzacionals. Malgrat tenir els seus orígens en el camp de les ciències socials, en les últimes dècades la Teoria d'Anàlisi Institucional ha rebut aportis fonamentals des de l'àrea de l'economia, especialment gràcies als treballs del Premi Nobel d'Economia Douglass North (1993). En aquest apartat introduirem alguns dels seus trets essencials, que ens serviran com guia per a les nostres anàlisis al llarg del llibre.
2.1 Introducció a l'institucionalisme
Segons la teoria institucional, els sistemes socials funcionen per mitjà de la creació, manteniment i desenvolupament de les cridades “institucions”. Les institucions són el conjunt de valors, principis i normes que regeixen en el sistema i que determinen els procediments i mitjans legítims perquè els actors estratègics es relacionin entre si, resolguin els seus conflictes i seleccionin i desenvolupin les estratègies amb les quals aconseguir els seus objectius. Prenent això en compte, podríem dir que les institucions són les “regles del joc” de la interacció social, és a dir, el marc de constriccions i incentius que modelen la interacció entre els individus i les organitzacions.

Tal com es mostra en la figura 1, la construcció d'aquest marc es produeix per mitjà de dos mecanismes diferenciats. Les institucions, d'una banda 
[image: image9.png]


, des del seu rol de valors i principis sobirans del sistema, juguen un paper actiu en la conformació de les preferències i interessos dels actors, així com en l’estructuració dels seus models perceptius, discursius, mentals i de comportament. En altres paraules: en ser les institucions les que configuren el que els actors perceben i discorren, contribueixen amb això a modelar els objectius que aquests actors persegueixen, així com les seves identitats.
Per l'altre costat 
[image: image2], les institucions estableixen i legitimen una sèrie de mecanismes i processos per mitjà dels quals els actors, que poden ser individus, organitzacions o col·lectius, hauran de perseguir els seus objectius, així com els canals perquè es produeixi “el rendiment de comptes i l'assumpció de responsabilitats” (accountability) dels diferents actors. Aquests mecanismes són privilegiats en el sentit de que la seva acceptació i utilització comportarà per als actors uns esforços i costos menors en les seves actuacions, havent de sortejar en canvi barreres i afrontar desgasts si opten per procediments alternatius; de fet, junt amb els instruments s'estableixen certes sancions -reals i/o simbòliques- que s'aplicaran als seus infractors. Ocasionalment s'instauraran també organismes que afavoreixin el respecte de les normes i el correcte funcionament del sistema.
Figura núm. 1. Visió institucional d’un sistema o organització

[image: image3]
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En el que a la naturalesa de les institucions es refereix, aquestes poden ser de dos tipus: formals i informals. Les formals es corresponen amb les regles del joc legal o socialment proclamades: són les lleis i reglaments; les institucions informals, per la seva part, són les regles tal com són interioritzades i viscudes: el que els actors realment senten i fan. El normal és que ambdós tipus d'institucions, formals i informals, es trobin alineades, servint les informals per estendre i matisar les formals, sense contradir-les. En els casos en què no obstant això difereixen són les institucions informals les que solen tenir preeminència.
Tots aquests conceptes poden visualitzar-se pensant en un partit de futbol. El reglament futbolístic proporciona als equips el marc dins del qual definir i perseguir les seves estratègies guanyadores, i pauta així el comportament que tindran durant el partit els davanters, porters, entrenadors i altres actors rellevants. Les regles seran, no obstant això, ajustades a la pràctica d'acord a certs patrons informals, que d'una banda fan percebre com a acceptables certs nivells de “joc dur” entre els esportistes, però que alhora reprimeixen i fan una cosa avorrible del desig de danyar deliberadament a l'estrella de l'altre equip, encara que això pogués portar a la victòria. Els àrbitres, per la seva part, vetllaran perquè les normes siguin degudament respectades, aplicant les corresponents sancions.

2.1.1 Les elits i les institucions ombrívoles
És molt important assenyalar com tant les institucions com els mecanismes i procediments que aquestes defineixen no són en absolut neutrals, sinó que, per regla general, afavoreixen i beneficien certs actors mentre perjudiquen o n'exclouen d'altres. Això ocorre perquè les institucions, si bé proporcionen el marc bàsic per a la definició de les identitats i papers dels actors, atribuint-los diferents cotes de poder, es veuen alhora afectades per les accions d'aquests actors així com per les lluites de poder que aquests mantenen entre si.
Referent a això, es parla de les “elits” o “actors estratègics” d'un sistema per referir-se a aquells col·lectius o organismes que ocupen una posició preponderant i que tenen la capacitat d'afectar, en solitari o formant coalicions, el funcionament del sistema i el seu marc institucional. En la mesura possible, els actors buscaran controlar i/o alterar l'institucionalitat vigent per que afavoreixi els seus interessos, faciliti la consecució de les seves agendes i serveixi per propagar la seva “visió del món”.
En circumstàncies extremes, com per exemple les d'un règim dictatorial, és possible per a les elits sotmetre les pròpies institucions formals als seus interessos, dictant lleis i ordenacions excloents i opressors. Normalment, tanmateix, les institucions formals requereixen de l'aprovació general per mantenir la seva legitimitat, el que porta que aquestes garanteixin uns nivells mínims d'equitat. En aquests casos, els actors estratègics han de recórrer a les institucions informals per influir el funcionament del sistema; més concretament, utilitzen les que hem denominat “institucions ombrívoles”. Aquesta subcategoria de les institucions informals no ha rebut fins ara gaire atenció per part dels acadèmics, però es revesteix d'una importància vital ja que les institucions ombrívoles són les que s'encarreguen de gestionar la impunitat i els privilegis en el sistema, i permeten que per a certs col·lectius i organitzacions –en general els més poderosos o els més exclosos– no s'apliquin, de facto, les normes i valors que suposadament regeixen el sistema. Encara que es pretengui que està vigent aquest benintencionat “deure ser” que dicten les normes formals, seran les institucions informals i ombrívoles les que prescriguin el que “realment és”.

En l'apartat 2.2. veurem com aquestes institucions ombrívoles juguen un paper primordial en la configuració i el funcionament dels sistemes democràtics contemporanis.
2.1.2 Mecanismes d’evolució institucional

La raó de ser última de les institucions és la de garantir la supervivència i la continuïtat del sistema social o de l'organisme a què pertanyen. És a dir: modelen el sistema social de manera que pugui enfrontar positivament, per mitjà de l'acció col·lectiva dels seus actors, els desafiaments i oportunitats que se li plantegen al llarg del temps; uns desafiaments que podran provenir tant de l'exterior –de l'entorn en el qual el sistema social opera i interactua– com de canvis i evolucions internes.

En conseqüència, el marc institucional buscarà abans que res proporcionar al sistema un cert equilibri, intern i extern. Per a això, les interaccions rutinàries que es produeixen entre els actors del sistema hauran de configurar-se de tal manera que, indirectament, produeixin estabilitat per al sistema 
[image: image4]. L'esmentada estabilitat dependrà fonamentalment que el marc institucional sigui capaç de proporcionar (Navarro Vicente 2003):
· eficiència per als actors estratègics, en la persecució i consecució dels seus objectius;
· legitimitat per al propi sistema institucional, i per als rols i prerrogatives que aquest atribueix als actors;
· representativitat per als col·lectius i organismes integrats al sistema.
Els nivells de cada una d'aquestes dimensions poden variar molt d'un cas a l'altre. Una dictadura, per exemple, pot ser extremadament eficient a l'hora de facilitar a les seves elits el compliment dels seus objectius, però quant a legitimitat i representativitat puntuarà sota. En canvi, els règims monàrquics absolutistes medievals que recorrien a la religió per dominar la moral dels seus súbdits, van obtenir alts nivells de legitimitat encara no sent representatius, ni necessàriament, eficients.

En aquest context, l'important és entendre que en la mesura que algun d'aquests elements no sigui present, l'institucionalitat del sistema tendirà a ser més inestable i, per tant, serà major la motivació dels seus actors per intentar canviar-lo i millorar amb això la seva situació 
[image: image5]. De fet, amb cada canvi tecnològic, econòmic o social que s'esdevingui, ja sigui endogen o exogen al sistema, es genera un nou escenari d'amenaces i oportunitats en el qual el marc de preferències, incentius i costos relatius canvia per al conjunt dels actors estratègics, la qual cosa es traduirà en ocasions en canvis institucionals.
El desenvolupament institucional s'esdevé, en general, de forma lenta i gradual. Malgrat això, pot ocórrer també –especialment en sistemes que presentin baixos nivells d'eficiència, legitimitat, representativitat i, conseqüentment, una fràgil estabilitat– que al llarg de períodes crítics els canvis s'accelerin i es produeixin de forma sobtada transformacions substancials de les institucions, els equilibris de poder i fins i tot de la pròpia constel·lació d'actors socialment rellevants. Aquests canvis poden ser el resultat d'algun esdeveniment sobtat i crític –com un desastre natural o una invasió– o de l'acumulació de molts petits canvis incrementals, que no van ser degudament encarats pel sistema i acaben minant la seva estabilitat.

Les demandes de canvi institucional seran articulades quan un nombre suficient d'actors socials comparteixin la percepció de què el manteniment del statu quo no solament podria portar-los a perdre considerables beneficis potencials en el futur, sinó que a més comprometria seriosament els seus beneficis actuals. Igualment, es farà necessària l'aparició de nous lideratges dins dels diferents col·lectius i organitzacions socialment rellevants, que qüestionin el marc existent. Aquests líders hauran de ser capaços d'articular una visió i una agenda de canvi practicable, que sigui recolzada per una coalició prou àmplia, forta i duradora com per resoldre adequadament la suma de tensions i resistències que es produiran (Prats i Català 2003) quan els actors socials que se senten amenaçats tractin per tots els mitjans d'imposar una lectura dels canvis compatible amb el manteniment del statu quo, dramatitzant els costos i minimitzant els beneficis esperables del canvi institucional en qüestió (North 1993).

Tenint en compte tot l'anterior hem d'esmentar, finalment, que les nostres modernes societats democràtiques passen actualment un període d'especial turbulència institucional, en haver d'espavilar-se en un entorn caracteritzat per la complexitat i el dinamisme. Un nou context en el qual els col·lectius exclosos estableixen amb creixent facilitat coalicions que els converteixen en actors estratègics, portant que les tres qualitats esmentades anteriorment –efectivitat, legitimitat i representativitat– estiguin sotmeses a una pressió i qüestionament constants. El greu desencaixament existent entre l'institucionalitat formal i la informal, l'alt grau d'exclusió regnant, la dificultat de mantenir alts nivells d'eficiència i la contínua aparició de nous actors socials fan que augmenti la incertesa institucional i vénen, com mai abans, a exigir de les nostres institucions una major capacitat d'adaptació. És tot un desafiament.
Com veurem en el següent apartat –en el qual analitzem la configuració interna dels règims democràtics– els nostres sistemes representatius estan afrontant aquest gran repte amb extrema dificultat i indecisió.
2.2 El costat fosc de la influència

﻿“Les democràcies solen ser més tranquil·les i estan menys exposades a la sedició que el règim governat per una estirp de nobles”
(Sir Francis Bacon, Assaigs, 1597)
És sabut que el terme democràcia va ser encunyat a Atenes fa prop de dos mil cinc-cents anys, a partir dels vocables grecs “demos” –que pot traduir-se com a "poble"– i “kratós” –que es tradueix com a “govern” o “autoritat”–. Amb ell ens referim, per tant, a un sistema de govern en el qual l'autoritat rau en el poble. En paraules d'Abraham Lincoln, és el govern “del poble, pel poble i per al poble”.

﻿Malgrat l'antiguitat del terme, l'ideal democràtic que expressa s'ha mostrat tan fugisser i tan difícil d'arribar que podria afirmar-se que al llarg de la història de la humanitat mai no s'ha realitzat plenament. En la pròpia Atenes, les dones, els esclaus i els estrangers no eren considerats ciutadans; i en els centenars de règims que posteriorment s'han atribuït un caràcter democràtic (actualment hi ha amb prou feines deu països al món que no es considerin a si mateixos “democràtics”) van haver sempre d'assolir-se diversos compromisos institucionals que, si bé van fer possible la governabilitat, els van allunyar de l'ideal de la democràcia.

De particular rellevància per a nosaltres són les democràcies denominades liberals, que actualment són presents en la majoria dels països de tradició occidental. Les democràcies liberals es caracteritzen per presentar sistemes electorals representatius, per instituir la separació dels poders executiu, legislatiu i judicial i per proclamar l'imperi de la llei i la defensa de certs drets i llibertats per als seus ciutadans.

A la figura 2 es mostren els actors institucionals més importants en les societats regides per democràcies liberals, així com les relacions d'influència i poder que es donen entre ells. Les fletxes que uneixen als actors indiquen una relació de tipus “respon camussa” o “és controlat per”, i la seva mida i grossor denoten la intensitat que té l'esmentada influència. La figura, que no es refereix a cap país en concret, inclou únicament aquelles relacions que hem considerat més rellevants de cara a estimular la reflexió del lector.

Tal com indica la figura, en les democràcies liberals els poders estatals ocupen un paper central com mitjancers i reguladors del comportament de la resta dels actors socials. Per mitjà de la promulgació i aplicació de les lleis, controlen que les actuacions dels actors estratègics redundin en el benestar general. Els poders executiu, legislatiu i judicial, així mateix, preserven la seva independència i es controlen entre si mitjançant arranjaments institucionals establerts per la separació de poders. Tots ells, al seu torn, reten comptes davant de la ciutadania, dipositària de la sobirania màxima, que exercita el seu control sobre els poders estatals tant directament com a través dels actors polítics. Es pot destacar com totes les cadenes de control i influència social emanen en última instància de la ciutadania, que és l'actor que gaudeix de major autonomia i independència.
La figura es refereix, és clar, a una situació ideal que mostra “com haurien” de funcionar les democràcies liberals; un ideal que, en general, difereix considerablement del funcionament real d'aquestes. El normal és que hi hagi en elles un embolic d'institucions formals, informals i ombrívoles que, actuant sobre el sistema d'incentius dels actors, porta que els interessos d'aquests es desalineïn respecte a l'interès general i impedeix, d'aquesta forma, que pugui complir-se l'ideal democràtic: el “govern del poble” únicament podrà donar-se en la mesura que no es contrariïn els interessos dels actors estratègics més poderosos.
Figura núm. 2. IDEAL D’Influència EN democràcies liberals
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Això no ens hauria de sorprendre. Ha de tenir-se en compte que les nostres democràcies no han sorgit del no res. Totes elles són el resultat de processos d'evolució institucional que les elits van configurar d'acord a les seves necessitats. Acemoglu i Robinson (2006) sostenen que la democràcia moderna va emergir d'una confrontació estratègica entre la minoria rica i la majoria pobra. Els rics prefereixen sempre altres sistemes de govern abans que la democràcia, ja que el “govern del poble” comporta un alt risc de redistribució de la riquesa. No obstant això, confrontats amb la possibilitat que es doni una revolució –que eliminaria a les elits totalment– estan disposats a transigir i admetre la instauració de governs amb cert caràcter democràtic.
﻿El Comte de Grey, que en 1832 va haver d'impulsar com a primer ministre anglès la primera gran reforma de la Cambra dels Comuns, ho va testimoniar magistralment: “No hi ha ningú més contrari que jo als parlaments anuals i al sufragi universal. El meu objectiu no és afavorir, sinó posar fi a aquests projectes i esperances. [...] El propòsit de la meva reforma és prevenir la necessitat d'una revolució [...] reformar per preservar, no per enderrocar” (Acemoglu i Robinson 2006). La composició de la Cambra dels Comuns amb prou feines havia variat en els quatre segles anteriors a aquest discurs, malgrat que la seva reforma venia sent reclamada des de feia gairebé dos-cents anys. Va fer falta que la revolució industrial alterés substancialment el mapa d'actors estratègics i l'amenaça d'una revolta popular es fes tangible, que s'emprengués la reforma i amb això s'iniciés el gradual procés de canvis que portaria a l'adveniment de la democràcia al Regne Unit.
Les elits, tanmateix, no estan disposades a acceptar qualsevol forma de democràcia; el disseny del nou sistema democràtic haurà d'incloure importants salvaguardes contra els poders “redistributius” de les majories. S'optarà així per establir sistemes electorals representatius i només parcialment sotmesos al control directe de la ciutadania, que elegiran els seus governants cada quatre o cinc anys. Es limitarà l'ús de referèndums i consultes als ciutadans, arribant a declarar-los il·legals segons per a quines matèries. S'afavorirà, així mateix, un disseny institucional que permeti que la riquesa sigui utilitzada per influir les accions dels governs, mitjançant campanyes de pressió, el suborn o la corrupció. Tots ells són mecanismes que garanteixen, en conjunt, que les opcions polítiques més radicals mai no puguin fer-se amb el poder i, per tant, que la redistribució temuda no es pugui esdevenir mai.
Malgrat la seva gravetat, considerem convenient no jutjar amb excessiva duresa aquests processos de “captura primigènia” de les institucions democràtiques per part de les elits. Per dos motius principals: el primer és que, en la majoria dels casos, el panorama institucional del qual es partia era tan hostil a la democràcia que es feien impossibles avenços més resolts cap a ella; el segon motiu fa referència al fet que, encara amb tot, aquests canvis gairebé sempre van suposar una millora respecte a la situació anterior. Hem de reconèixer, així mateix, a les democràcies liberals el seu efecte positiu sobre els nivells d'educació, desenvolupament i llibertat d'expressió de la ciutadania i el progressiu aprofundiment democràtic que han possibilitat.
Figura núm. 3. EL COSTAT FOSC DE LA INFLUÈNCIA EN LA DEMOCRÀCIA
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La figura 3 il·lustra el funcionament real i conflictiu de les nostres democràcies. Com pot veure's, al costat dels canals de legítima influència democràtica que presentem anteriorment transcorren altres claveguerons pels quals la influència fosca brolla, sobreposant-se'ls moltes vegades. El factor desestabilitzador més apreciable el constitueix el anomenat “quart poder” –els mitjans de comunicació–, que lluny de complir amb la seva funció de servei el públic qüestionant i controlant als poders fàctics, són adquirits i utilitzat pels grans conglomerats econòmics per a la defensa dels seus interessos corporatius. Es converteixen així en un instrument fonamental per a l'adulteració de l'opinió pública i per exercir pressió sobre els poders estatals i els actors polítics.

﻿La connivència entre els conglomerats empresarials i els actors polítics és un dels majors desafiaments que afronta la democràcia, ja que està portant que la recerca consensuada del bé comú que l'hauria de caracteritzar degeneri en confrontació interessada i partidista. A aquest problema s'uneixen altres de no menys greus, com la influència del crim organitzat, la pèrdua de sobirania nacional davant organismes internacionals o potències estrangeres, la subordinació de l'acció dels polítics davant de les estructures jeràrquiques partidàries, el poder exercit per les burocràcies estatals o la inexistència d'una autèntica separació de poders. Tots ells són desafiaments que les nostres democràcies hauran d'afrontar si volen apropar-se cada dia una mica més a l'ideal que les anima. Per a cada un d'aquests problemes podrien trobar-se multitud d'exemples provinents de països de tot el món, però per limitacions d'espai no podrem abordar-los.
﻿Recomanem, no obstant això, al lector interessat en conèixer més sobre la influència de les corporacions empresarials que indagui sobre la Taula Rodona Europea d'Industrials (ERT), “lobby” que integra a 46 de les corporacions més grans europees i que ha aconseguit “inspirar”, més que influir, bona part l'agenda de la Unió Europea de les últimes dècades. Nosaltres ens centrarem en aquesta ocasió en l'anàlisi d'un problema especialment rellevant de cara a la temàtica del llibre: com els propis instruments d'expressió democràtica poden ser transformats en eines de distorsió de la voluntat ciutadana.
2.2.1 Eleccions i distorsió democràtica
“L'únic bastió assegurança per a una llibertat duradora és un govern prou fort com per protegir els interessos del poble, i un poble prou fort i ben informat com per mantenir el seu control sobirà sobre el govern”
(Franklin D. Roosevelt, 1938)

﻿Les eleccions són, sense cap dubte, l'esdeveniment democràtic per excel·lència. És a través d'elles que el poble exerceix la seva sobirania, escollint els representants sobre qui delegarà la tasca de govern. Per això, no ha d'estranyar-nos que els sistemes i procediments electorals freqüentment siguin objecte de disputes institucionals i que en ells s'expressi amb claredat quins eren els interessos de les elits en el moment en què van ser establerts.
﻿Hem de començar reconeixent que no existeix un règim electoral perfecte o democràticament neutral, ja que cada disposició i mecanisme inclòs en ells tindrà un efecte mesurable en les eleccions, afavorint a uns partits i perjudicant-ne d'altres (Reynolds et al. 2006). Els mecanismes electorals són sempre, per tant, el resultat d'una negociació i un compromís derivats de la valoració dels seus efectes per part dels actors estratègics.
﻿Resulta, no obstant això, fascinador comprovar fins a quin punt els mecanismes electorals poden ser deformats i allunyar-se de l'ideal democràtic a favor d'interessos particularistes. Així, per exemple, en molts estats nord-americans impera la pràctica del “gerrymandering”, consistent que els propis polítics redibuixen els districtes electorals de tal manera que quedi virtualment garantida l'elecció dels seus candidats. D'aquesta forma, en una espècie de “democràcia potes enlaire”, són els polítics els que escullen els seus votants en comptes d'al contrari. A Brasil, país el règim electoral del qual ha afavorit una alta fragmentació partidària i l'extensió del clientelisme polític, no és estrany que un càrrec electe canviï de partit diverses vegades l'un mateix any.
El sistema electoral espanyol, per la seva part, es presenta com un dels més distorsionadors d'entre les democràcies occidentals. Ho analitzarem amb més de detall, ja que tant les seves característiques com el seu procés d'instauració il·lustren molt bé els fenòmens abans esmentats.
A la mort del general Franco, dictador que va ocupar la direcció de l'estat durant gairebé quaranta anys, es va iniciar un procés de reforma que, respectant els vies de la legalitat franquista, pretenia instaurar un règim democràtic que afavorís la modernització d'Espanya i permetés la seva integració en el marc econòmic i polític europeu. Des del govern, que tenia una orientació de centredreta, es va dissenyar un sistema electoral que buscava complir dos objectius. En primer lloc, havia de limitar la fragmentació partidària i ser capaç de produir governs majoritaris i estables, ja que se'ls estimava com a imprescindibles per a l'èxit de la transició. En segon lloc, es va buscar formular un mecanisme que garantís que el que seria el futur partit del llavors president pogués assolir, amb el 36% dels vots que esperava obtenir, una còmoda majoria absoluta (Lago i Montero 2005: pp. 6-7). Per a això, es va advocar per un model amb repartiment d'escó pseudoproporcional i amb petites circumscripcions provincials que, d'una banda, afavoria enormement als dos majors partits d'àmbit nacional a costa, principalment, de la resta de partits nacionals, i que d'altra banda emparava els partits conservadors davant els progressistes. Aquest disseny electoral buscava així mateix impedir que el Partit Comunista, legalitzat a penes uns mesos abans de les eleccions, obtingués una influència parlamentària que es correspongués amb la força política que llavors se li atribuïa (López Arnal 2007; Molinero 2006; Sinova 2007).
L'estratagema va resultar tan reeixida que l'esmentat sistema electoral ‑implantat inicialment amb aparences de provisionalitat– continua encara vigent més de 30 anys després. Els dos principals partits d'àmbit nacional es van veure tan beneficiats per ell –en mitjana van rebre, conjuntament, un 16% de sobre-representació en les tres primeres eleccions– que no van poder menys que ratificar-lo el 1985, amb caràcter definitiu. Des de llavors han anat acaparant un percentatge creixent del vot total, principalment a causa de la concentració mediàtica que s'ha produït entorn d'ambdós, però en part també per la influència del propi sistema electoral en el comportament dels votants, que tendeixen a votar els partits majoritaris per maximitzar la “utilitat” del seu vot.

Hi ha, tanmateix, un altre component del sistema electoral espanyol que té unes conseqüències antidemocràtiques si cap encara més severa. Després de quatre dècades de dictadura en la qual els partits polítics van estar proscrits, es va intentar enfortir les estructures partidàries per mitjà d'un sistema de llistes tancades i bloquejades, de manera que fossin les direccions dels partits les que elaboressin les llistes de candidats que els ciutadans podrien votar en cada circumscripció. Sens dubte, les llistes tancades i bloquejades permeten a la direcció del partit exercir un fort control i una fèrria disciplina dins de l'agrupació. El problema és que alhora vénen a trencar el tan fonamental vincle democràtic entre l'elector i l'elegit, convertint-se la democràcia en una partitocràcia.
Qui atorguen els càrrecs als polítics no són ja els ciutadans sinó els partits, les jerarquies del qual decideixen el lloc dels candidats en les llistes electorals i, per tant, si seran elegits o no. En comptes de líders polítics sotmesos al control dels seus electors, amb els qui mantenen un contacte i comunicació constant, el que tenim són professionals de la política experts a créixer dins de les estructures partidàries i acostumats, per tant, a anteposar l'interès i les consignes del partit a qualsevol altra cosa. Només prenent consciència que no és davant dels ciutadans que els polítics han de retre comptes, pot arribar a entendre's que el Parlament, que hauria d'operar com un santuari del diàleg democràtic a favor del bé comú, es converteixi en ocasions en una espècie de circ romà en el qual ﻿“Les Seves Senyories” es comporten pitjor que els macarrons de l'institut durant la classe de literatura (Díez 2007).
Les llistes tancades i bloquejades generen així mateix dinàmiques pernicioses pel costat del ciutadà. Ja que no és possible exercir cap control directe sobre els polítics, desapareix l'estímul per informar-s'hi, fins al punt que la majoria de les persones no coneixen més enllà del segon integrant de les llistes electorals de la seva província. Al final, al ciutadà no li queda cap altra possibilitat per establir amb els partits polítics una relació similar a la que manté amb els equips de futbol: podrà encoratjar-los, esbroncar-los i fins i tot identificar-se amb els seus colors, però no pot aspirar a determinar el seu joc; això és cosa del “presi”, del míster i, en el seu cas, de la voluntat i compromís dels propis jugadors.
﻿Al mig d'aquest procés de degradació democràtica, la confiança del ciutadà en els actors i institucions polítiques es veu més afectada cada dia. Les últimes enquestes del Centre d'Investigacions Sociològiques (2007) mostren com els espanyols consideren que els polítics no s'esforcen a complir les seves promeses electorals (60,2%), que persones com ells no tenen influència en les accions del Govern (61,8%) i que és bastants o gairebé tots els polítics implicats en qüestions de corrupció (53,46%). Tornem així al nostre punt de partida: la crisi d'identitat i de legitimitat que travessen les democràcies modernes i la creixent demanda perquè es reajustin les seves institucions.

Els polítics, a Espanya i la resta del món, es veuen per tant obligats a enfrontar un transcendent dilema: on trobar la voluntat amb què canviar les regles actuals si són precisament ells que més se'n beneficien? És més, són aquestes mateixes regles les que els estan escudant davant de majors demandes de canvi i les que per tant possibiliten que puguin mantenir els seus càrrecs i privilegis en el curt i mig termini. És aquesta, sens dubte, una paradoxa de difícil resolució, però com veurem en el següent apartat, no és l'única ni la més greu de les que nien en les psiques dels polítics.

2.2.2 Política representativa i esquizofrènia doblepensant

“Revela'm els teus incentius
i t'explicaré els teus comportaments”
L'esquizofrènia és un trastorn mental que es caracteritza per una pèrdua de contacte amb la realitat i diverses alteracions de la personalitat. La traducció literal del terme seria una mica així com “escissió de la ment”, escissió que en certa manera permet a l'esquizofrènic pensar alhora una cosa i la seva contrària. George Orwell (1949) va plantejar a la seva novel·la 1984 una variant política de l'esquizofrènia, que va denominar “doblepensar” i que descrivia com a:
﻿“la facultat de sostenir dues opinions contradictòries simultàniament. [...] l'ús de l'engany conscient conservant alhora la fermesa de propòsit que caracteritza a l'autèntica honradesa. Dir mentides alhora que es creï sincerament en elles, oblidar tot fet que no convingui recordar, i després, quan torni a ser necessari, treure'l de l'oblit només pel temps que convingui, negar l'existència de la realitat objectiva sense deixar ni per un moment de saber que existeix aquesta realitat que es nega”
Doncs bé, pot comprovar-se que no és necessari viure sota la inquisidora mirada del “Gran Germà” orwellià per arribar a patir d'aquesta esquizofrènia “doblepensant”; de fet, en el cas dels polítics de les modernes democràcies representatives l'esmentada afecció gairebé podria ser considerada com una “malaltia professional”.

Sengles estudis recents sobre les actituds dels polítics locals al Regne Unit i a Bèlgica (Copus 2007; Verlet et al. 2007) mostren com, amb independència de quin sigui l'orientació ideològica del seu partit, la majoria dels polítics comparteixen una aparent contradicció. D'una banda, són ferms defensors de les eleccions com a excel·lent mecanisme democràtic per a l'expressió de la voluntat dels ciutadans, que a través d'elles atorguen als representants electes l'autoritat i la legitimitat requerida per a l'exercici dels seus càrrecs durant el seu període de mandat. ﻿Però al mateix temps que es reconeixen un producte del sistema electoral, i per tant amb prou feines una forma d'expressió de la voluntat popular, els polítics mostren una aversió marcada davant de qualsevol exercici directe de la sobirania ciutadana que no es vegi intervinguda pels representants polítics i les estructures partidàries. En particular, reneguen de la utilització de referèndums locals per a la presa de decisions i els molesta que els ciutadans es mobilitzin per exercir “pressió mediàtica” o per organitzar els seus propis “partits de protesta”. El més adequat i efectiu, segons l'opinió dels càrrecs electes, seria que els desigs d'influència dels ciutadans es canalitzessin a través del contacte amb els seus representants o utilitzant els canals de participació que aquests estableixen. En qualsevol cas, els polítics entenen que ha de respectar-se el “mandat que van rebre del seu electorat per prendre decisions reals, finals i vinculants en institucions legítimes” (Verlet et al. 2007: p. 21); doncs al cap i a la fi va ser per a això que “van guanyar” les eleccions.

﻿Així, ignorant les diverses deficiències que afligeixen els sistemes electorals representatius com|com a mecanismes d'expressió ciutadana que facin prevaler els seus interessos davant dels de les elits (Fung 2006: p. 27), justifiquen el seu reluctància als referèndums i a qualsevol altra forma vinculant de participació ciutadana per mitjà d'uns d'arguments que, de facto, invalidarien també les eleccions en les quals ells mateixos van ser elegits. Entre ells destaca el que el representant "coneix millor" i té una major perspectiva, equanimitat i legitimitat que els propis ciutadans, així com el que les consultes reiterades a la ciutadania serien tècnicament i organitzativament inviables. Són, en definitiva, arguments que potser tenien validesa aplicats al segle XIX, però que no reflecteixen correctament la realitat actual.
﻿No obstant això, no ens hauria d'estranyar que els polítics avorreixin aquells arranjaments democràtics en els quals ells mateixos no apareguin com a elements centrals i ineludibles dels processos de govern. La seva aparent esquizofrènia, de fet, no té si més no que veure amb la major o menor bondat dels nostres representants. En realitat és una qüestió d'interès; i “l'interès propi”, en una o una altra mesura, afecta tots els gremis professionals. Siguem honestos: si un professor universitari hagués d'elegir entre l'interès general de la universitat o el seu interès concret com a professor, gairebé sempre optarà pel seu interès. O si un farmacèutic ha d'elegir entre l'interès sanitari general de la seva regió o el seu interès concret com a farmacèutic, gairebé sempre optarà pel seu interès. Així, si un polític es veu confrontat entre la correcció democràtica en general o el seu interès concret com a polític... és comprensible que opti pel seu interès. Aquesta és, senzillament, la naturalesa bàsica de les nostres societats i dels seus integrants, sobre la qual construïm les nostres institucions. Fa gairebé tres segles el Doctor Mandeville (1729: p. 311) ja ens advertia que la gestió política traçuda consisteix precisament a saber encarrilar els interessos i vicis privats de tal manera que puguin redundar en el benefici general.
Com sabem, totes les institucions promouen les condicions necessàries perquè, entre els seus integrants, prosperin justament aquells que assegurin la continuïtat de la institució i de les seves estructures internes. És per això que en els partits polítics predominen els membres que anteposen el statu quo a l'idealisme democràtic. Així, són una minoria els que, a dia d'avui, es consideren a si mateixos com “agents de canvi”, doncs es veuen obligats a enfrontar un sistema d'incentius i desincentius que els dificulten promoure activament “l'empoderament” del ciutadà i la democratització del govern i l'administració. La resta dels polítics roman així presonera d'una “lògica del poder” que els impedeix reconèixer que, en el llarg termini, la introducció de canvis els permetria com realitzar les seves funcions d'una manera més plena, satisfactòria i sostenible.

﻿D'acord als mecanismes d'evolució institucional que analitzem en apartat 2.1.2, el trànsit cap a formes més madures de democràcia només es podrà esdevenir quan proliferin nous lideratges que aconsegueixin articular una convincent agenda de canvi que, ocasionalment, aconsegueixi alleugerir "l'esquizofrenitis doblepensant" dels nostres polítics. Convé assenyalar com aquests processos de canvi ja s'han esdevingut en algun país, fa més d'un segle. A Suïssa, república federal dotada d'un sistema representatiu proporcional que incorpora nombrosos mecanismes de democràcia directa, la pràctica totalitat de les lleis emeses a nivell federal, cantonal i local, poden ser rebutjades per la ciutadania a través d'un referèndum, que s'haurà de convocar si 50.000 ciutadans (i.e., aproximadament un 1% del cens) firma a favor de la seva realització, sent així mateix possible la presentació d'esmenes a les lleis o fins i tot l'elevació d'iniciatives legislatives populars.
La gran majoria de les lleis suïsses, sens dubte, no arriben a ser sotmeses a referèndum, per la qual cosa a efectes pràctics el treball dels polítics helvètics és molt similar al dels seus homònims de països no tan democràtics. Tanmateix, la mera possibilitat que la ciutadania rebutgi les lleis que considera poc satisfactòries, introdueix un subtil estímul que ve a transfigurar el procés legislatiu i a reajustar la pròpia psicologia dels legisladors: interioritzen que el ciutadà té també poder entre elecció i elecció, i per evitar l'ocasional rebuig s'estableix un cicle legislatiu que incorpora processos de discussió dels esborranys amb els governs regionals, partits polítics, organitzacions no governamentals i col·lectius ciutadans, entre d'altres. Els resultats i propostes dels esmentats processos consultius seran tinguts molt en compte pels parlamentaris durant la tramitació final de la llei (Huber 2007).

És possible, doncs, disposar d'arranjaments institucionals democràtics que vinculin més estretament als ciutadans amb els seus representants, estimulant un diàleg continuat i fructífer entre ells i resolent, encara que sigui parcialment, algunes de les contradiccions democràtiques que afligeixen els nostres sistemes polítics. Tanmateix, el que amb prou feines uns quants països a tot el món hagin arribat a explorar aquestes vies no mostra que no és aquesta una transició fàcil de realitzar. Són encara moltes les nacions que, igual com nosaltres, no han estat capaces de contestar la pregunta que plantegem anteriorment: on trobar la voluntat amb què canviar les actuals regles, si precisament els qui les haurien de canviar són els qui més se'n beneficien d'elles?
Concloem així aquest apartat en el qual van ser presentats els trets essencials de l'institucionalitat democràtica, per centrar-nos a partir d'ara en l'àmbit municipal. Com veurem, és en aquest context on és més probable que sorgeixin aquests nous lideratges –tant polítics com administratius i ciutadans– que no només ens mostraran d'on extreure aquesta fugissera voluntat de canvi, sinó que s'aventuraran a forjar noves regles per a la política.

3. El nus gordià de la democràcia local

“La democràcia només sembla adequada per a un país molt petit”
(Voltaire, Diccionari filosòfic, 1764)
﻿No és cap casualitat que fos en les polis, les ciutats-estat de l'antiga Grècia, on va cristal·litzar per primera vegada la noció polític-filosòfica de democràcia. Tampoc no és casualitat que en nombrosos idiomes, entre els que s'inclouen l'espanyol i el català, el terme “ciutadà”, que es refereix a “l'habitant d'un Estat com a subjecte de drets polítics i que intervé, exercitant-los, en el govern del país” (RAE 2001), es derivi precisament de la paraula “ciutat”.

Al llarg de la història de la humanitat les ciutats, i en general l'àmbit local, s'han configurat com un espai democràtic privilegiat. És precisament en aquest nivell on es construeix una relació més estreta entre els governants i els ciutadans, ja que la proximitat física que comparteixen –en permetre que s'identifiquin i conflueixin els interessos i problemàtiques vitals que ambdós afronten– porta que els processos de rendició de comptes i d'assumpció de responsabilitats resultin més eficients. En general, és també en els municipis on els ciutadans es troben més motivats per buscar solució als problemes que els afecten, organitzant coalicions prou fortes com per pressionar els governants o, en el seu cas, substituir-los, si és que aquests no proporcionen les solucions i els arranjaments institucionals que la ciutadania demanda.

﻿De fet, analitzant el procés de “revolució democràtica” suïssa de finals del segle XIX, s'observa que va ser en el nivell local i regional on van sorgir les innovacions democràtiques que, progressivament, anirien sent elevades fins i tot el nivell federal (Kaufmann 2005: p. 130), en el context d'un període caracteritzat pel descontentament i la desconfiança dels cantons suïssos respecte a les institucions polítiques federals (Auer 2007). És important notar com, malgrat que els mecanismes de democràcia directa buscaven inicialment desafiar i coartar els excessos del poder central, van ser aquests mateixos mecanismes els que, amb el temps, permetrien assolir uns nivells d'harmonia mai abans vistos entre els diferents nivells de govern, i entre aquests i la ciutadania.

Els analistes polítics coincideixen a assenyalar que les ciutats adquiriran, aquest segle que comença, una importància encara més gran que la que van tenir mai. Tal importància no es deriva únicament del colossal increment de la població urbana mundial ─que en els últims 55 anys s'ha quadruplicat i engloba ja la meitat de la humanitat─ sinó que està més aviat relacionat amb els canvis soci polítics, econòmics i tecnològics que els països de tot el món han experimentat en els últims decennis. En un moment en què els processos de globalització resten cada vegada més marge d'acció a l'Estat, s'està dipositant gran atenció sobre l'àmbit local, la subsidiarietat i la descentralització com fórmules amb les quals fomentar l'eficiència, i poder així donar resposta a unes demandes socials i ciutadanes que estan cada vegada més diversificades i que els estats es mostren incapaços de satisfer.

﻿Les ciutats estan tenint, no obstant això, grans dificultats per afrontar aquest desafiament ja que, en general, es troben elles mateixes atrapades en una difícil situació que es caracteritza per l'excés d'atribucions i responsabilitats, la falta d'autonomia i l'escassetat de recursos humans i financers amb qui abordar els problemes. Des de mitjan els anys vuitanta s'ha vingut preconitzant, com a possible solució, una transició des dels models burocràtics d'administració municipal cap a la anomenada “nova gestió pública”, més flexible i dinàmica, i capaç de reaccionar davant de les necessitats dels ciutadans com les empreses reaccionen davant de les dels seus clients. Després de més de vint anys intentant-ho, cada dia és més patent que tals mesures modernitzadores no es basten per desentranyar el complicat “nus gordià” que tenalla els nostres municipis. D'una banda, la inèrcia burocràtica de les administracions s'ha mostrat molt resistent i reàcia al canvi; i per l'altre, no sembla que un enfocament merament “empresarial” aconsegueixi resoldre uns desafiaments socials que creixen i es diversifiquen contínuament.
Es fa així cada vegada més palpable la necessitat que s'esdevingui una transformació encara més profunda en l'àmbit local, que aconsegueixi modificar el seu mateix marc institucional i polític i substitueixi les tradicionals visions de "govern" -de caràcter tecnocràtic, jeràrquic i centralista- per una nova noció relacional de "governança", que reconegui l'existència d'una multiplicitat d'agents rellevants que actuen en l'àmbit local i que permeti a cada un d'ells ocupar el seu lloc dins de xarxes col·laboratives i dinàmiques capaces d'abordar conjuntament les problemàtiques locals. En aquesta nova forma de "governança col·laborativa" la transparència, la rendició de comptes, l'assumpció de responsabilitats i la participació ciutadana ocuparien un lloc central (Miller i Webb 2007). Es desencadenaria així un procés de "democratització dels municipis" que bé podria, al seu torn, desembocar en una "municipalització de la democràcia" que, com hem vist, potser contribuiria a resoldre la greu crisi de credibilitat que avui en dia afligeix a les nostres pansides democràcies.
3.1 El laberint del local

“És en el municipi on resideix la força dels pobles lliures. Les institucions municipals són a la llibertat el que les escoles primàries a la ciència”
(Alexis de Tocqueville, La democràcia a Amèrica, 1835)
Per fer-nos una idea més precisa de l'embolic en el qual es troben immerses actualment les nostres ciutats ens remetrem novament a l'exemple espanyol, que presenta característiques singulars que el converteixen en un cas especialment il·lustratiu i interessant.
﻿En termes generals pot afirmar-se que els municipis espanyols, igual com la resta de les urbs del món, enfronten des de les seves institucions els desafiaments d'escassetat de recursos i excés de responsabilitats que esmentem anteriorment. En el cas d'Espanya la situació es torna encara més espinosa per als consistoris a causa d'una sèrie de vicissituds extraordinàries que, en conjunt, podrien afavorir que en els pròxims anys es faci més convenient –o quant menys possible– l'experimentació i la transició cap a nous models d'institucionalitat política. Sense afany de ser exhaustius, esmentem a continuació els factors més importants que farien plausibles les esmentades mudances.
Immigració i disparitat social
Espanya està experimentant uns fluxos migratoris absolutament inaudits al món sencer: entre els anys 2000 i 2007 el nombre d'immigrants censats pràcticament es va quintuplicar, de manera que actualment més del 10% dels residents a Espanya provenen de l'exterior, amb forta representació de regions tan dispar com Iberoamericà, Europa Occidental, Europa Oriental, l'Àfrica del Nord i Àfrica Subsahariana. Aquest fet no solament contribuirà a augmentar en els pròxims anys el percentatge de població amb limitats recursos socioeconòmics als que els municipis hauran de servir, sinó que introdueix una insòlita complexitat cultural i social en les fins ara relativament homogènies ciutats espanyoles, el que sens dubte plantejarà desafiaments importants per als gestors municipals.
Boom immobiliari i finances municipals
Bona part de la bonança econòmica que Espanya va experimentar en l'última dècada va ser deguda a l'espectacular boom immobiliari que, emparat en la Llei del Terra de 1998, va promoure un model de desenvolupament urbanístic de caràcter no sostenible, que va fomentar l'especulació i va generalitzar la corrupció (Iglesias et al. 2007a). Segons les xifres oficials, els preus de l'habitatge van créixer entre 1997 i 2006 un 187%, per anar estabilitzant-se al llarg de 2007 i segurament estancar-se o caure durant el 2008. El final d'aquest apogeu provocarà, sens dubte, una ralentització general de l'economia espanyola; el seu efecte sobre les finances municipals serà, tanmateix, molt més dramàtic.

Durant els anys del "boom del maó" la gran majoria dels municipis espanyols van recórrer a les requalificacions urbanístiques per incrementar la seva recaptació i millorar la seva situació financera. Desgraciadament, els copiosos ingressos extraordinaris provinents de les requalificacions van afavorir la indisciplina fiscal: en molts casos van ser indegudament utilitzats per sufragar despeses corrents i sobredimensionar l'administració municipal, quan no per a l'obtenció delictiva de lucre personal per part de polítics, funcionaris i altres mitjancers. Es van estendre així, per tot el territori nacional, les pràctiques de corrupció, l'opacitat administrativa i l'incompliment sistemàtic de les normatives urbanístiques (Iglesias et al. 2007a), fins al punt que entre 2000 i 2007 els mitjans de comunicació espanyols van arribar a denunciar més de mil casos de presumptes irregularitats urbanístiques i presumptes casos de corrupció (Iglesias et al. 2007b).

Sens dubte, aquest fet no solament ha provocat un deteriorament del sistema democràtic i una gran pèrdua de credibilitat de les seves institucions, sinó que planteja un desafiament molt concret i tenaç als futurs gestors municipals: hauran de proporcionar serveis, amb uns recursos significativament minvats, a una ciutadania recelosa i a unes ciutats massivament edificades. En aquestes circumstàncies, fins i tot el gestor més honest i capaç tindrà dificultats per garantir la governabilitat de la seva ciutat, ja que les pujades d'impostos que es veurà obligat a realitzar seran rebudes amb summa hostilitat.

﻿És possible, no obstant això, que aquesta “conflictivitat urbana” exacerbada serveixi per reforçar dins dels municipis uns nous perfils de lideratge polític i administratiu, que destaquin pels seus dots comunicatius i per la seva voluntat per coordinar-se amb la resta d'agents en la recerca de solucions creatives per als problemes de la ciutat.
Clima polític deteriorat
Per si fos poc el desencant democràtic causat per la pandèmia de corrupció urbanística, durant l'última legislatura el clima polític nacional s'ha caracteritzat per un nivell de polarització i crispació mai abans viscut. En aquests quatre anys no hi ha hagut cap institució democràtica, consens cívic o política d'Estat que hagi quedat sana i estàlvia de la instrumentalització partidista, mediàtica i electoral.

﻿Aquesta confrontació desmesurada no només ha provocat discòrdia i fartanera entre la ciutadania, sinó que ha posat en evidència per a una proporció creixent de la població algunes de les deficiències institucionals que fins ara amb prou feines havien estat tractades, com l'absència d'una autèntica separació de poders, l'amoralitat generalitzada política o l'existència d'un bipartidisme encobert, basat en el control mediàtic i en uns mecanismes electorals viciats. Després de trenta anys de democràcia, per primera vegada han assolit ressonància qüestionaments dirigits cap a la direcció de l'Estat –que no és electa sinó hereditària– i al propi procés de transició democràtica –la “inqüestionable bondat” del qual va ser assentada en l'imaginari col·lectiu per uns mitjans de comunicació dedicats durant lustres a idealitzar-la.

﻿El resultat és, en qualsevol cas, un clima polític empitjorat i una ciutadania cada vegada més escèptica. I si bé aquesta situació podria, en l'àmbit nacional, reforçar la polarització política entorn dels dos partits majoritaris, en el nivell municipal tindrà un efecte més disgregant, dificultant-los aquests partits que puguin aconseguir una bona representació local –amb quadres capacitats i que comptin amb suport social– i així afavorint que aflorin altres agrupacions amb major voluntat i capacitat per sintonitzar amb la ciutadania.

Hostilitat institucional envers la participació ciutadana
Malgrat que la Constitució Espanyola proclama que “els ciutadans tenen el dret de participar en els assumptes públics, directament o per mitjà de representants”, la realitat és que el seu articulat es mostra declaradament hostil als mecanismes de democràcia directa. Constitueix, de facto, un important retrocés respecte a l'anterior Constitució, que permetia impulsar referèndums de revocació per a lleis emeses pel Congrés. En l'actualitat, els ciutadans disposen a penes d'una sola eina, la Iniciativa Legislativa Popular (ILP), que els permet presentar al Congrés una proposició de llei que vingui avalada per almenys mig milió de firmes. Existeix, no obstant això, una àmplia llista de temes legislatius exclosos de les Iniciatives Populars, que inclou la pràctica totalitat d'assumptes importants: drets fonamentals, llibertats públiques, codi penal, educació, reforma constitucional, estatuts d'autonomia, assumptes i tractats internacionals, tributació, planificació econòmica, prerrogativa de gràcia... són alguns dels temes prohibits. No existeix, així mateix, garantia cap que la proposició sigui tramitada pel Congrés, que pot espontàniament rebutjar la seva admissió, o fins i tot tergiversar el seu contingut de manera que s'acabi legislant una mica diferent o fins i tot oposat al proposat pels ciutadans. Així les coses, l'ILP resulta totalment inoperant, com prova el fet que cap de les 45 iniciatives empreses en gairebé 30 anys no hagi estat finalment aprovada –amb la possible excepció d'una iniciativa el contingut de la qual es va considerar subsumit dins d'una altra llei proposada pels grups polítics.

Quant a les Consultes Plebiscitàries a la ciutadania, es configuren més com un mecanisme perquè el Govern legitimi les seves decisions que com un instrument per a l'exercici de la sobirania popular: són convocades pel President del Govern a la seva conveniència i tenen un caràcter merament consultiu, per la qual cosa el seu resultat no necessita ser respectat. L'experiència dels dos plebiscits que es van realitzar el 1986 i 2005 –sobre la permanència d'Espanya en l'OTAN i sobre la Constitució Europea– mostra així mateix com la maquinària estatal és utilitzada, sense amb prou feines restriccions, per afavorir el resultat desitjat pel govern, desdenyant qualsevol principi de neutralitat democràtica (Demopunk Net 2005; Martínez Sánchez 2001). 
De manera similar, la Constitució estableix que tota consulta plebiscitària que es pretengui realitzar en els àmbits regional o municipal haurà de comptar prèviament amb l'autorització expressa del Govern de la Nació, mitjançant acord adoptat en Consell de Ministres (Ibáñez Macías 2005). Prenguem l'exemple d'un grup de veïns que volgués impulsar una consulta ciutadana per decidir si es construeix una font a la plaça del seu poble. Aquests veïns haurien de constituir-se en “comissió promotora”, elaborar una proposta legislativa que prevegi la realització del plebiscit i registrar-la en l'Ajuntament, el ple del qual valorarà si l'admet o no a tràmit, partint de l'informe realitzat per la Comissió de Participació Ciutadana. Podrà així iniciar-se la recollida de les firmes d'un 15% dels ciutadans en plecs degudament autoritzats per l'ajuntament. Les firmes seran verificades una a una per l'autoritat competent, podent llavors el Govern Municipal passar a considerar si accepta o rebutja la proposta, que haurà de ser debatuda així mateix pel Ple una vegada s'hagin estudiat els corresponents informes del Secretari i de l'Interventor. Si es decideix aprovar la realització de la consulta, serà llavors el moment de sol·licitar l'autorització, primer al govern regional i posteriorment al govern nacional, perquè puguin així finalment iniciar-se els preparatius de la consulta pròpiament dita: la seva convocatòria, la campanya, votació en col·legis electorals, recompte de vots, etc. Ja que, amb tota probabilitat, el plebiscit tindria un caràcter merament consultiu, al final seria el propi govern municipal qui decideixi si acatar o no el seu resultat. En total, hauran transcorregut mesos, si no anys, des que es va iniciar el procés. Així les coses, a ningú sorprendrà que les escasses consultes convocades en l'àmbit local i regional s'hagin realitzat, fins on ens consta, al marge dels vies legals i que, per tant, hagin estat ignorades o fins i tot prohibides per les autoritats (Demopunk Net 2002).

El model de participació ciutadana espanyol presenta així, sobretot al nivell "nacional", un caràcter restrictiu i controlador que, a efectes pràctics, no difereix gaire de l'utilitzat ocasionalment per règims de tipus dictatorial. En la seva gran majoria els espanyols ignoren que existeixin altres formes d'exercir la seva ciutadania que no sigui a través de les eleccions, de la mateixa forma, que no són conscients de la resta de desequilibris existents a la bastida democràtica espanyola. Quaranta anys de dictadura i, posteriorment, un notable treball d'endoculturació a favor del statu quo realitzat des del sistema educatiu i els mitjans de comunicació massiva, han estès entre els ciutadans la impressió de què la democràcia bàsicament consisteix en elegir cada quatre anys entre les llistes proposades pels partits polítics.

La situació té, tanmateix, aparences de canviar en els pròxims anys. El patent anacronisme d'aquesta legislació es farà més i més visible per a una ciutadania cada vegada més crítica i creixentment acostumada a ser consultada i a donar la seva opinió. És més, una legislació obsoleta i restrictiva confereix major visibilitat als moviments crítics, les campanyes del qual i accions podrien servir per desnuar la, fins a ara reprimida, demanda ciutadana de participació. Per posar un exemple que contrasti amb el que vam donar anteriorment: sistemes de programari lliure que estan sent desenvolupats permetran en breu que qualsevol veí o organització social pugui organitzar, sense cap cost i amb raonables garanties procedimentals, un pseudoreferèndum virtual per a la seva ciutat, en el qual els ciutadans que ho desitgin podran participar utilitzant, des de la seva pròpia casa, el seu DNI digital, obtenint-se un resultat en el termini de dies o setmanes.
﻿Sens dubte que aquesta consulta, en no haver estat autoritzada pel President de la Nació, no tindria cap validesa legal; però si, per exemple, més de la meitat de la població d'un municipi aprovés la proposta, la seva legitimació moral i democràtica –així com el seu impacte mediàtic– serien tan forts que resultaria molt costós per a l'alcalde l'ignorar-la. Més aviat o més tard, les autoritats locals i regionals s'adonaran que tals exercicis d'expressió de la voluntat popular són difícils de reprimir –tant des d'un punt de vista tècnic com a democràtic– i tractaran d'utilitzar la seva significativa potestat normativa (Ibáñez Macías 2007) per establir un marc legal que introdueixi mecanismes participatius sobre els que puguin exercir una major influència i siguin acceptats per la ciutadania.

Tensions territorials i identitàries 

Una de les majors riqueses d'Espanya la constitueixen la seva diversitat de climes i orografies, així com les nombroses cultures i pobles que, al llarg de la història, van confluir i es van desenvolupar dins de la seva reduïda extensió geogràfica. De fet, algunes de les seves actuals comunitats lingüístiques estenen les seves arrels històriques fins als temps preromànics, pel que pot parlar-se de més de vint-i-cinc segles d'afortunada i desafortunada convivència entre les cultures germanes crescudes a la Península Ibèrica.

El 1936, pocs mesos després d'iniciar-se la guerra civil espanyola, el general Franco explicava a la premsa estrangera la que seria la seva futura política territorial: "El caràcter de cada regió serà respectat, però sense perjudici de la unitat nacional, que la volem absoluta; amb una sola llengua, el castellà, i una sola personalitat, l'espanyola" (Laínz 2004). Ni què dir té que els gairebé 40 anys de dictadura que van seguir aquestes declaracions constituirien un dels períodes de més difícil convivència entre les regions ibèriques. De fet, la sistemàtica repressió exercida contra els nacionalismes perifèrics i la prohibició de les seves manifestacions lingüístiques i culturals exacerbaria en elles el que Castells (1999) denomina identitats de resistència: aquelles que es conformen a través del sentir que algú allà anés no els deixa ser el que són, i que reivindiquen el seu dret a ser pels més diversos mitjos, inclosos la lluita armada i el terrorisme.
En un intent per esmenar els excessos franquistes, el model territorial espanyol va ser radicalment transformat com a part del procés de transició a la democràcia: Espanya va passar a ser un dels estats més descentralitzats d'Europa, amb un sistema pseudofederal estructurat entorn de les anomenades “Comunitats Autònomes”, que gaudeixen d'alts nivells d'autogovern. No obstant això, no ha d'oblidar-se que els artífexs de l'esmentada “solució autonòmica” provenien d'aquest mateix règim que intentaven transformar.

De la mateixa manera en què, gairebé sis anys després de la mort del dictador continuava considerant-se encara el sou de la dona casada –la capacitat jurídica de la qual es va assimilar durant tota la dictadura a la d'un nen o un dement– com un bé de guany que havia de ser administrat pel seu marit (Ortiz Heras 2006), la concepció patriarcal del franquisme impregnaria també el nou model autonòmic, limitant-lo en aspectes fonamentals i convertint-lo així en font de contínues tensions fins al dia d'avui. Usant el símil del matrimoni patriarcal, podria afirmar-se que l'Estat central es va reservar en la seva relació amb les regions una certa primacia marital, que és la que li permet assenyalar-los: “seràs la que ets... fins on jo et digui, sí?”. Interpretat en aquests termes, l'article 8 de la Constitució –que atribueix a les Forces Armades la missió de defensar la "integritat territorial" d'Espanya– puntualitza: "...y com em parlis de divorci, et parteixo la cara" (Gordillo 2006; Ortiz 2007). 
El procés de revisió dels Estatuts d'Autonomia –normes bàsiques de les regions autònomes que fixen els marges del seu autogovern–, que va ser iniciat en 2005 i és encara per completar-se, no solament no ha aconseguit dissipar les tensions entre les regions i entre els diferents nivells de govern, sinó que probablement contribuirà que aquestes s'accentuïn en els pròxims anys. La ciutadania, potser preocupada per assumptes més quotidians, amb prou feines ha mostrat interès en la disputa encesa competencial. Els polítics nacionals i autonòmics desperten així en els ciutadans, per la qual cosa sembla, similars nivells de desinterès.

﻿En escenaris com a aquest, els governs de les regions amb agendes nacionalistes, que requereixen legitimar-se i diferenciar-se respecte al govern central, tendeixen a promocionar financerament i legislativament mecanismes participatius al nivell regional i municipal, pretenent amb això un major acostament als interessos dels ciutadans. Aquest és un procés que, per exemple, s'està donant a Escòcia, i que en certa manera s'esdevé també ja a Espanya: les comunitats amb agendes més reivindicatives ‑Catalunya i el País Basc– són també les que més han destacat en aquests àmbits (Borge et al. 2008: pp. 14-18; Generalitat de Catalunya 2006).

﻿Generalitzada falta de cultura participativa en els municipis
La democràcia espanyola és encara molt jove. Gran part de la seva població va créixer, de fet, sota un règim de dictadura i en unes condicions socioeconòmiqes molt diferents de les actuals. El tarannà continuista amb què es va desenvolupar la transició democràtica va impedir, al seu torn, que s'apliqués una pedagogia d'autèntica regeneració democràtica en l'educació de les noves generacions. No és per això en cas d'estranyar que el bagatge formatiu i cultural dels espanyols, així com el de les institucions que operen en l'àmbit local, amb prou feines inclogui competències democràtiques i participatives.
﻿D'una banda, tant les administracions municipals com els propis partits polítics constitueixen entorns compartimentats en els quals encara imperen valors organitzatius de caràcter jeràrquic, formal i tecnocràtic. És per això que a la gran majoria dels alcaldes, a edils i a quadres tècnics municipals els resulta tan difícil promoure la participació ciutadà, ja que ells mateixos manquen de la necessària formació, experiència i confiança en la cultura de diàleg. Més aviat ocorre el contrari: la incertesa i desconfiança derivada de la seva falta de familiaritat amb la participació exacerba la seva resistència al canvi i els fa sentir-la com una innovació arriscada, que els complica la presa de decisions i els obliga a renunciar a les seves parcel·les de poder. 
La ciutadania, per la seva part, presenta una cultura política desconfiada i, en general, se sent lluny de l'administració i els polítics. Tot just existeix aquesta confiança i complicitat entre governants i governats que resulta fonamental perquè la participació funcioni. Per a l'escàs percentatge de ciutadans que estaria disposat a mobilitzar-se i implicar-se més enllà de les eleccions, les activitats participatives municipals –que tenen un caràcter eminentment presencial– resulten gairebé sempre incompatibles amb la resta dels seus compromisos laborals, familiars i personals. Més encara: perquè un ciutadà participi ha de percebre que el tema tractat és rellevant i que el seu esforç podrà realment veure's reflectit en les decisions governamentals, una cosa que encara amb prou feines ocorre.

Resulta així mateix important destacar la falta de cultura participativa de les pròpies associacions ciutadanes, entorn de les quals s'ha desenvolupat tradicionalment la participació municipal. En particular, el moviment veïnal es caracteritza per la seva endogàmia, la seva limitada representativitat i democràcia interna i per la seva escassa capacitat de renovació, amb juntes directives que en alguns casos amb prou feines van canviar en 25 anys (Prieto-Martín 2004). En alguns municipis les associacions de veïns es constitueixen en un autèntic contrapunt de poder a l'ajuntament i són cooptades pels interessos partidaris. De fet, les associacions veïnals usualment sospiten de metodologies que sol·licitin la participació directa dels ciutadans, ja que preferirien que certs temes es negociessin només amb elles.

Quant als mitjans de comunicació local i les institucions acadèmiques, que haurien d'haver proporcionat els espais i els referents des de qui desenvolupar en els municipis una sana crítica i experimentació democràtiques, el cert és que rarament ho han fet: en general, abans que fiscalitzar als poders fàctics municipals han quedat posats al seu servei i contribuït així a mitigar els efectes transformadors de la participació ciutadana.

De tot això es dedueix que, per a que la participació ciutadana pugui estendre's en l'àmbit municipal, fa falta que es donin processos “d'aprenentatge democràtic” a tots aquests sectors (Rodríguez Álvarez 2002). Hi ha, no obstant això, indicis que suggereixen que els esmentats processos estan iniciant-se ja tant entre els actors governamentals, que evolucionen cap a estils de govern més “relacionals” (Brugué 2002), com en la pròpia ciutadania i les seves associacions, qui a través de col·lectius de nou encuny articulen demandes de caràcter cada vegada més reivindicatiu (Morales 2005). En els pròxims anys es pot per tant esperar que es produeixi en l'àmbit municipal espanyol una capacitació creixent dels quadres tècnics i polítics, una progressiva renovació del teixit associatiu i veïnal, així com la maduració i extensió de l'ús d'eines i procediments participatius.

...el laberint de seda
Els factors que hem analitzat converteixen el cas espanyol en un exemple especialment il·lustratiu dels desafiaments i problemàtiques que municipis del món sencer es veuen obligats a afrontar. Són problemes que en general s'emboliquen uns amb els altres fins a teixir un nus o un laberint en aparença insoluble. El que nosaltres no obstant això argumentem és que són precisament aquestes dificultats les que podrien afavorir una major experimentació i la transició cap a nous models d'institucionalitat política que al seu torn permetin als nostres municipis no solament emergir del laberint, sinó fer-ho transformats (Goss 2001). 

En certa manera, aquests problemes són com els fils de seda que, convertides en capoll, capturen el cuc durant el seu procés de transformació en papallona. Podrà argüirse que el cuc està preparat per la naturalesa per secretar l'àcid que li obrirà finalment la seva sortida; però igualment podria afirmar-se que, si existeix un sistema polític preparat per reformar-se a si mateix, introduint millores graduals al seu entramat institucional, aquest és el sistema democràtic. Si una dictadura com la franquista va ser capaç d'engendrar en el seu si una incipient democràcia, bé hauria de ser aquesta capaç de continuar millorant-se i aprofundint la seva essència democràtica. 

No hi ha dubte que la majoria dels polítics i tècnics municipals recelaran inicialment dels canvis, d'una forma similar a com les potetes del cuc ‑acostumades com estan a portar-lo d'un costat a l'altre– creïn morir-se en la crisàlide. Però igual com aquestes finalment es transformen i assumeixen que la seva funció canvia en formar part d'un ésser alat, entendran també els polítics el seu paper nou i fonamental en una democràcia de caràcter col·laboratiu, en la qual passaran a ocupar el rol de líders i coordinadors de la xarxa d'actors urbans que treballen a favor de la governança local (Centelles i Portella 2007).

3.2 Governança local i desenvolupament democràtic

“No hi ha exèrcit capaç de detenir una idea a què li ha arribat el seu momento”
(Víctor Hugo, Història d'un crim, 1852)
En diverses ocasions ens hem referit ja, d'una manera un tant imprecisa, a la noció de “governança”, proposant-la com el model que hauria d'imperar en els municipis i guiar les estratègies i les accions dels seus polítics i els seus administradors. Després del nostre periple pel “laberint del local” va arribar el moment que la definim amb major precisió i concloguem així aquest capítol introductori explicant quina és la relació entre la governança local i els processos de desenvolupament polític i democràtic.

Una de les definicions més esteses per a la governança és l'utilitzada per l'Organització de les Nacions Unides (ONU), que considera la governança com:
“El sistema de valors, polítiques i institucions a través de les quals una societat gestiona els seus assumptes econòmics, polítics i socials mitjançant les interaccions dins de i entre l'estat, la societat civil i el sector privat. És la forma en la qual la societat s'organitza per prendre i implementar decisions -aconseguint el mutu enteniment, acord i acció. Comprèn els mecanismes i processos que els ciutadans i els grups articulin els seus interessos, existeixin les seves diferències i exerceixin els seus drets i obligacions legals. És les regles, institucions i pràctiques que estableixen els límits i els incentius per als individus, organitzacions i empreses. La governança, incloent la seva dimensió social, política i econòmica, opera en cada un dels nivells d'organització humana, ja sigui la família, el poblat, el municipi, la nació, la regió o el món.” (PNUD 2004)
A la majoria dels lectors els haurà cridat l'atenció la similitud existent entre aquesta definició i allò que en l'apartat segon referim com “marc institucional”. El cert és que amb ambdues nocions s'al·ludeix pràcticament al mateix: mentre que els acadèmics es valen de la teoria institucional per estudiar els sistemes socials amb una perspectiva eminentment analítica, els consultors governamentals i les agències de cooperació internacional utilitzen la noció de governança per explicar, amb un enfocament més pràctic i normatiu, com influeixen les institucions en els processos de govern i com partint d'això es podria millorar la formulació i la implantació de les polítiques públiques. El tarannà “normatiu” que es dóna al terme porta que gairebé mai no es parli de la “governança” a seques, sinó que s'utilitzin variacions titllades –com a "governança democràtica", "bona governança" o "governança relacional"– depenent de quina sigui la modalitat de governança que l'agència en qüestió intenti promoure. En general, totes aquestes variants comparteixen un nexe essencial: el reconeixement exprés, per a un determinat àmbit social, d'una diversitat d'actors rellevants –públics, privats i voluntaris– que fa necessari que es relacionin entre ells ‑en una xarxa– per negociar i comprometre's en la formulació i implementació de determinades polítiques (Brugué 2002).

Perquè això sigui possible, els diferents nivells de govern hauran d'exercir una funció coordinadora a les esmentades xarxes, per a així poder liderar i influir uns processos de presa de decisions que, segons el Llibre blanc de la Governança Europea, haurien d'estar caracteritzades per la transparència, la coherència, l'eficàcia, l'obertura a la participació, la rendició de comptes i l'assumpció de responsabilitats (Comissió Europea 2001). Recentment s'ha assenyalat a més la necessitat de prestar una especial consideració a les minories i a segments més vulnerables de la societat (UNGC 2007).

El major problema d'aquests enfocaments resideix a la seva patent voluntarisme: descriuen els components ideals que conformen el “puzle de la governança” però amb prou feines aclareixen els vincles i prioritats existents entre ells o com posar-los en pràctica. Si bé és cert que en el marc dels processos globalitzadors les autoritats governamentals estan perdent la seva primacia en el maneig dels assumptes públics i que per això es veuen obligats a ocupar un paper “d'un més” en xarxes multiactorals de governança, no menys cert és que –com vam veure en estudiar les “institucions ombrívoles”– una de les principals funcions d'aquestes xarxes consisteix precisament en la “gestió de l'exclusió”, que faciliti que aquells que ostenten el poder en elles puguin mantenir-lo. És per això que fins i tot en els casos en els quals hi ha un lideratge polític desitjós d'obrir al màxim els espais de decisió resulta fart difícil impulsar una governança realment inclusiva, ja que han de vèncer-se les resistències dels qui ja integren els esmentats espais. Com vam veure en l'apartat 2.1., els processos d'evolució institucional resulten ardus i requereixen no solament de l'aparició de nous lideratges sinó també de l'existència d'un context favorable al canvi. És llei de vida que la participació, la influència i el poder rarament són “regalats” pels qui els ostenten; en general, es necessita el concurs dels propis exclosos que, reclamant consistentment la seva pròpia participació, convencin les elits que és millor comptar-hi, ja que la “dispersió de poder” que provocarà la seva inclusió estarà creant alhora les condicions i noves fonts de poder des de les quals afrontar i resoldre conjuntament els desafiaments plantejats.

Aquest “procés interactiu d'aprenentatge i de presa de decisions públiques, basat en la creació de poder i en la seva dispersió, mitjançant una progressiva incorporació en els espais decisoris de col·lectius prèviament exclosos”, és el que Julie Fisher (1998: pp. 21, 172) denomina com “desenvolupament polític”. Com pot veure's, el trànsit que nosaltres proposem cap a nous models institucionals de governança colaborativa representaria un estadi més en aquest treballós procés de desenvolupament polític que al llarg de la història, i a partir dels règims despòtics i monàrquics de l'antiguitat, va venir a engendrar les nostres actuals democràcies liberals. De la mateixa forma en el qual avui no podríem qualificar de democràtics els sistemes que a començaments del segle XIX eren tinguts per tals i que no obstant això excloïen a la ciutadania en funció de la seva raça, sexe, patrimoni i nivell d'instrucció, bé podria arribar el dia en què els actuals sistemes representatius siguin considerats a penes com proto-democràcies o democràcies incipients, encara fortament impregnades –com vam veure en l'apartat 2.2.– de trets demagògics, plutocràtics i partitocràtics. El cert és que les nostres democràcies no manifesten encara plenament aquest genuí interès per “continuar millorant-se” que caracteritza a l'ideal democràtic i que hauria de portar-les a construir espais institucionals que permetin que els ciutadans, com|com a legítims dipositaris que són de la sobirania, l'exerceixin també en grau màxim, decidint sobre els assumptes que estimin convenients.

És per això que no n'hi haurà prou que organismes com l'Organització de les Nacions Unides i el Concili d'Europa prediquin les excel·lències de la governança perquè aquest nou paradigma es converteixi en una realitat que complementi i rellevi els models de govern existents. Segons la nostra opinió, el “puzle de la governança” ha de començar necessàriament a resoldre's des de baix: és necessari promoure “l'empoderament” d'aquells a qui més beneficiaria la reforma, i fer-ho precisament en aquells contexts i àmbits en els quals amb més facilitat podran demandar el canvi, una vegada dotats de les eines que els permetin fer-ho. Estem referint-nos per tant a la “Governança Local”, que és en la que centrarem nostra atenció en el que resta de llibre.

﻿I dins de la governança local, entenem que l'èmfasi ha de dipositar-se en la consecució d'una “participació deliberativa i inclusiva” de tots els actors interessats, provinguin aquests del sector públic, privat, voluntari o de la pròpia ciutadania. Si la participació inclusiva aconsegueix activar-se la resta de components de la governança, com la transparència i l'assumpció de responsabilitats, se'n derivaran. És precisament en l'àmbit local on resulta més fàcil obrir espais de participació, deliberació i inclusió, ja sigui per iniciativa del lideratge polític sensibilitzat o de coalicions de ciutadans organitzades entorn de les seves problemàtiques.

L'estudi comparat de les experiències de democràcia directa suggereix que, que l'ús d'aquestes eines es consolidi i tinguin un efecte democratitzador al marc institucional representatiu en el qual s'insereixen, convé que estiguin establertes en els àmbit local i regional (Auer 2007; Zovatto 2007). De manera similar, es pot esperar que models de governança participativa reeixidament instaurats en l'àmbit local tendeixin a replicar-se en altres àmbits locals i a elevar-se cap a l'àmbit regional i estatal.

Quant a les eines que serviran per desencadenar i estructurar aquests processos de governança, la fonamental no serà cap altra que Internet. Després que aquesta xarxa cibernètica global hagi revolucionat àmbits tan diversos com el de les finances, les comunicacions, l'economia, la investigació, les relacions interpersonals i la pornografia... ningú no dubta ja a hores d'ara de què l'aplicació de les Tecnologies de la Informació i la Comunicació (TICs) als processos democràtics de presa de decisió i a l'extensió i millora de la participació ciutadana, jugarà un paper fonamental en l'evolució dels nostres sistemes democràtics, i en la instauració i extensió de models col·laboratius de governança.

Ens endinsem doncs definitivament en aquest fascinador -i encara amb prou feines explorat- espai en el qual conflueixen la governança local, la participació ciutadana i les TICs. Per a això, al pròxim capítol analitzarem en detall en què consisteix la participació ciutadana en l'àmbit local, quins són les seves eines i les seves problemàtiques, així com la forma en què les TICs en general i Internet en particular podran potenciar-la, convertint així el picaporta de la participació en un ariet capaç de catalitzar els processos de desenvolupament polític i democràtic de les nostres societats, i de regenerar així les nostres “democràcies marcides”.
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