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Aquest no és, en el sentit estricte del terme, un estudi sobre mediacio, ja que —per expressar-ho de
manera simplificada— no s’ocupa de com donar sortida al conflicte entre dues parts sense necessitat
d’arribar a les instancies judicials. En aquest document, en canvi, ens interessem pels conflictes col-
lectius que envolten el disseny i la implementacié de politiques publiques. | ens interessa, sobretot,
analitzar com en un entorn de creixent complexitat, aquests conflictes es converteixen en allo que la
literatura ha anomenat wicked problems (problemes maleits), és a dir, en situacions on el conflicte no
troba sortida, especialment quan I'administracié publica actua des de la classica logica de la jerarquia
i I'especialitzacid. En aquest sentit, usem els conceptes administracié relacional i governancga per re-
ferir-nos a una nova forma d’'abordar els conflictes entorn les politiques publiques. Una manera de fer
politiques publiques que substitueix la jerarquia i I'especialitzacié pel dialeg i la interaccié; trobant,
aixi, un punt de contacte amb la perspectiva de la mediacié.

[I-lustrem aquest plantejament amb tres analisi de casos, els quals ens serveixen per exemplificar com
es pot abordar la resolucio dels conflictes des del dialeg i la interacci6. Els tres casos —la politica d’equi-
paments penitenciaris, la politica d'aigua i la politica de construccié de la linea de molt alta tensio (la
MAT—, a més, ens serveixen per proposar un protocol sobre com abordar politiques complexes en socie-
tats complexes. Tanmateix, abans d’abordar els casos i d’extreure’n algunes conclusions, presentem una
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breu analisi del tipus de queixes i demandes que arriben al Sindics de Catalunya. Pretenem, d’aquesta
manera, vincular els conflictes entorn les politiques publiques amb la creixent insatisfaccié d'una part
de la ciutadania respecte a les accions dels seus governs i les seves administracions.

Paraules clau

Administracio relacional, politiques publiques, governanca, soft law.
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1

1.1

Introduccio

La definicié del problema de partida

Al nostre pais han proliferat, des de ja fa alguns anys,
referencies a la desafeccié politica o a la insatisfaccio
dels ciutadans amb alldo que els ofereix I'administracio
publica. Aquestes referencies servirien per condensar
una amplia i estesa sensacié de malestar. Un malestar
alhora generalitzat i difds. Pel que sembla, tots estem
descontents i ho estem per moltes raons. De fet, no
ho estem per quelcom molt concret, sind que es tracta
més aviat d’'una acumulacié de factors, de greuges, de
dificultats, d’impotencies i de frustracions. Estem molt
molestos perque el nou Estatut ha estat retallat; perque
no voliem el tanel de Bracons i perque, simultaniament,
aquest hauria de ser més ample; perque volem tots els
delinglents tancats i, alhora, perque no volem que ens
construeixin la pres6é a prop de casa; perque ens falta
aigua i perque no aturem el canvi climatic; perque hi
ha massa accidents a la carretera, perd també per I'ex-
cés de controls viaris; perqué volem més metges, més
professors, més policies, més bombers i, paradoxalment,
perque tenim massa empleats publics.

La desafeccio, la indignacié o el malestar ciutada sén
I'expressio periodistica d’'una doble constatacio: la proli-
feracié de conflictes i les dificultats per fer-hi front. Res-
pecte a la primera constatacio, no és tant que tinguem
més conflictes que abans com que ara ens preocupen
més coses. No entrarem ara a detallar com hem arribat a
aquesta situacio, perd sembla evident que vivim en una
societat més sofisticada i complexal. La nostra és una
societat on s’lacumulen i es creuen demandes i expecta-
tives molt diverses, on no només exigim uns drets gene-
rics sind també serveis a la carta, on la creixent diversitat
obliga a focalitzar amb finor les intervencions publiques.
La nostra és una societat on alhora demanem més ener-
gia i clamem contra la MAT, on blasmem el sistema edu-

657

catiu i alhora li deleguem moltes de les obligacions que
tenim com a pares, on exigim una maxima connectivitat
perd ens manifestem contra les noves infraestructures.
La nostra és una societat on la proliferacio de conflictes
és, de fet, I'expressié del nostre propi desenvolupament.
El mateix exit ha estat el causant d’aquesta auténtica
allau de conflictes (els anomenats wicked problems?).

En segon lloc, no només tenim cada vegada més conflic-
tes sin6 també més dificultats per abordar-los. Els res-
ponsables publics —tant politics com administratius—
reparteixen promeses de resolucio, pero en realitat no
fan altra cosa que posar de relleu la seva impotencia.
Els mecanismes tradicionals per resoldre els conflictes
es troben desbordats perque han de donar respostes a
demandes contradictories, perquée els toca enfrontar-se
amb problemes d'una escala superior als seus ambits
d’actuacié i perqué els ritmes de les demandes soén fre-
netics, mentre que les solucions requereixen temps i
paciéncia®.

Aquest és, doncs, el panorama: els conflictes proliferen,
mentre que s’afebleixen les capacitats de resolucié. Les
politiques publiques haurien de dedicar-se, precisa-
ment, a resoldre problemes, perd aquests persisteixen.
Les politiques hidriques no ens satisfan, les politiques
de seguretat ens desagraden, les politiques de desen-
volupament economic fracassen i les politiques educa-
tives no assoleixen els objectius esperats. Les politiques
publiques, per tant, no semblen suficients per resoldre
els nostres conflictes. A més, tampoc sabem molt bé
on trobar alternatives i, quan apareixen salvadors que
ens prometen arreglar-ho tot, el perfum d’un feixisme de
baixa intensitat ens fa arronsar el nas.

En les properes pagines no podrem resoldre el descon-
cert ni calmar les persones descontentes, pero intenta-
rem apuntar algunes idees en aquesta direccié. Per fer-
ho, en primer lloc, observarem dades recollides en les
memories del Sindics de Catalunya per intentar dotar de
xifres el concepte —difus i periodistic— del “desconta-
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ment i la desafecci6 ciutadana”. També veurem com es
tramiten les queixes i les insatisfaccions dels ciutadans
respecte a I'administracié publica, valorant el tipus d'in-
termediaci6 que efectua la institucié del Sindic.

En segon lloc, usarem la nocié administracio relacio-
nal per a fer referéncia a com les noves complexitats
de la realitat reclamen respostes que també incorporin
aquesta complexitat. Uadministracié i les politiques pu-
bliques que aquesta impulsa han estat tradicionalment
sotmeses a un procés de simplificacio, pero ara caldria
dotar-les de complexitat. Il-lustrarem aquesta idea amb
tres casos concrets: la politica d’aigua, la politica d’equi-
paments penitenciaris i el conflicte entorn de la linea de
molt alta tensid. Aquestes politiques expressen tant la
complexitat de la realitat que volem abordar com la difi-
cultat de trobar-hi respostes convincents.

Finalment, a partir dels casos, proposarem un protocol
per a la resolucio de conflictes complexos des d’unes
politiques publiques que assumeixin aquesta complexi-
tat. Tanmateix, reflexionarem sobre com aquest protocol
pot traduir-se en una linia d’actuacié que, sense recérrer
a I'exercici estricte de I'autoritat, permeti certs nivells de
compromis per part de I'administracié publica a I'hora
d’'abordar els conflictes des del dialeg i la intermediacio.

1.2 Referéncies a d’altres estudis i
estat de la quiestio: el concepte
d’administracié relacional

A I'administracio li demanem que ens resolgui els proble-
mes, i aquesta, per fer-ho, dissenya i executa politiques
publiques molt diverses. En el seu format tradicional, I'es-
tratégia usada ha estat la “racionalitzaci6”; és a dir, per
resoldre els problemes calia dividir-los, segmentar-los,
descompondre’ls en parts gestionables i, finalment, assig-
nar-los als professionals experts en cadascuna d’'aques-
tes parts. Es tracta d’'un procés de simplificacié que
permet fer manejables i, aixi, resolubles els problemes.

De fet, des de I'analisi de politiques publiques* se sol
explicar com, paradoxalment, les solucions arriben
abans que els problemes, com les solucions busquen
problemes enlloc que, com semblaria més coherent,
els problemes busquin les solucions. Pot semblar poc
logic, perd és una simplificacid molt Gtil. No assenyalem
problemes que, per la seva complexitat o dimensio, si-
guin irresolubles. Simplifiquem els problemes i, d'aques-
ta manera, els convertim en solucionables. Aquesta ha
estat I'estrategia de I'administracié publica. Una estra-
tegia que li ha donat bons resultats —almenys mentre el

grau de simplicitat i/o complexitat ho ha permes— i que
ha propiciat la construccié d’una administracié segmen-
tada, professional, tecnocratica i eficientista.

Aquesta administracié racional, pero, es troba amb difi-
cultats a partir del moment en quée ja no és capag de sim-
plificar els problemes, quan no pot contenir la complexi-
tat de la societat a la qual adreca les seves intervencions.
Aquesta complexitat “irresistible” fa que les solucions
expertes no siguin suficients, ja que es manifesten com
a respostes simples i unidimensionals a problemes que
ara se’'ns han fet més complexos i multidimensionals. Si
només volem disposar d’energia suficient per abastir les
nostres necessitats, n’hi haura prou amb la perspectiva
dels experts en produccié i transmissid energetica. Si a
més ens preocupa l'impacte ambiental, llavors haurem
d’incorporar les logiques ambientals. | si, a més, introdu-
im el debat sobre I'equilibri o els eventuals greuges entre
comarques, no ens quedara altre remei que afegir-hi una
mirada territorial. Allo que era simple s’ha complicat i, en
consequencia, les respostes simplificadores fracassen.

La literatura s’ha preocupat d’aquesta questié des de
diferents perspectives. Per uns, la impossibilitat de go-
vernar ens ha portat a parlar de governanca. Per d’altres,
les jerarquies han deixat pas a les xarxes. | encara, des
d’optiques generalistes, se’'ns suggereix que la racio-
nalitat deliberativa esta substituint la racionalitat tecno-
cratica®. A més, des de la perspectiva juridica es parla
d’una produccié normativa no formalitzada que sorgeix
en tots els nivells de manera no jerarquica producte de
I'ajustament entre les parts implicades®. Trobem el de-
nominador comu de totes aquestes aproximacions en la
necessitat d'acceptar que els problemes s6n avui més
sofisticats i de respondre-hi des de les interaccions, les
relacions, els matisos, els punts de trobada, els grisos
que apareixen quan mirem un assumpte des de dife-
rents perspectives.

La resoluci6 dels conflictes, avui, ens exigeix no només
actuacions eficients sind, sobretot, decisions intel-ligents.
Per fer front a la proliferacié de conflictes a la qual abans
feiem referencia no n’hi ha prou amb respostes profes-
sionals i técnicament impecables. Una administracio
eficientista és insuficient. Necessitem politiques publi-
ques intel-ligents i que alhora siguin producte d’un con-
tinu aprenentatge en un context canviant. Mentre que
I'eficiencia es troba en els despatxos, la intel-ligencia
emergeix de les relacions, dels dialegs, dels intercanvis.
Aquesta és la idea subjacent a aixd que hem anomenat
una administracio relacional .

Les politiqgues complexes —com les de l'aigua, els equi-
paments penitenciaris o I'energia— poden executar les
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seves “parts” amb una gran eficiencia perd, simulta-
niament, ser poc intel-ligents. Per posar un exemple:
podem dissenyar i executar amb gran eficiencia tecnica
un pla energetic, un pla de regadius i un pla de cabals
minims de manteniment per les conques dels nostres
rius, mentre que la suma de tots tres programes pot ge-
nerar contradiccions i incoheréncies. Es a dir, podem
desplegar amb gran eficiéncia tres actuacions, pero que
en sumar-les generin una politica hidrica poc intel-ligent.

El dialeg és, per tant, l'eix clau per a la resolucié dels
conflictes en un moén de creixent complexitat. Davant
del més tradicional exercici de l'autoritat, el dialeg ens
condueix cap a nous sistemes de regulacio per a la nos-
tra convivencia. En aquest nou escenari, 'administracio
publica ja no és només la dispensadora de l'autoritat,
sind que ha de desplegar noves habilitats d’intermedia-
cié. Ladministracié aborda els conflictes no només des
de la distancia de l'autoritat, sind des de I'articulaci¢ del
dialeg entre les parts.

Unes funcions i uns rols renovats hauran d’acompanyar
aquesta transformaci6. L'administracié relacional ha
d’aprendre a desplegar la funcié de conduir els proces-
sos de dialeg, marcant les pautes, garantint la claredat
del procés i impulsant-ne el seu desenvolupament. |
acompanyant aquestes funcions, I'administracié relaci-
onal ha de jugar un rol fonamental a I'hora de generar
que el dialeg segueixi determinades pautes de compor-
tament, d’assegurar que el dialeg es desplegui des del
respecte a les posicions dels altres.

Per tant, el tema central per passar de la retorica de
I'administracié relacional (o deliberativa) a la seva prac-
tica rau en saber com generar politiques intel-ligents,
com aconseguir posar en relacié actuacions diverses i
com, en definitiva, ordenar la complexitat que ens toca
gestionar. No hi ha respostes univoques a aquests in-
terrogants, tot i que en les properes pagines intentarem
contribuir-hi. D’entrada, per evitar la simple especulacié
i dotar-nos d’'un punt de partida empiric, usarem —en-
cara que sigui de manera necessariament superficial—
tres politiques concretes. Més tard, en el darrer apar-
tat d’aquest document, intentarem extreure’n algunes
conclusions i convertir-les en un protocol temptatiu, una
guia sobre com dissenyar politiques intel-ligents per a
un mén complex. Abans, pero, buscarem alguns indica-
dors per valorar —en termes individuals i no col-lectius,
com en el cas de les politiques anteriorment referides— el
tipus de conflictes que els ciutadans fan arribar als Sin-
dics de Catalunya.

El treball de camp per a la realitzacié d’aquest capitol
ha comptat amb 9 entrevistes a persones vinculades

tant als casos analitzats com a I'exercici professional de
la mediaci6. Amb aquestes entrevistes s’ha aconseguit
informaci6é qualitativa i creuar les percepcions subjec-
tives dels actors involucrats en el desenvolupament de
les diferents experiencies estudiades. També ens hem
interessar per com valoren I'aproximacio relacional que
conforma I'objecte del nostre treball.

La técnica usada ha estat I'entrevista semi-estructurada,
ja que es pretenia descobrir opinions i coneixements
sense imposar preguntes excessivament tancades.
D'aquesta manera, a partir d'un guié tematic ample,
s’ha permes als entrevistat manifestar les seves opini-
ons. Les entrevistes han tingut una durada aproximada
d’una hora, han estat analitzades a partir d'una plantilla
que n’ha facilitat el buidatge i s’han incorporat en la part
més analitica i interpretativa del capitol.®

2 L'analisi quantitativa:
els Sindics a Catalunya

En aquest apartat hem volgut analitzar la tasca que por-
ten a terme els sindics de greuges (locals i de Catalunya)
com a mecanisme que pot utilitzar la ciutadania per fer
arribar les seves queixes sobre les incorrectes actuaci-
ons de I'administracio.

2.1 EIl Sindic de Greuges de Catalunya

A continuaci6 presentem, sintéticament, algunes dades
sobre els tipus de problemes que arriben a la institucio
i una tipologia de materies que ha estat utilitzada per
agrupar els diversos assumptes.

Com a primer pas, s’ha volgut fer una revisio del nombre
de queixes rebudes, aixi com de I'evolucié d’aquestes en
els darrers cinc anys. Per portar a terme aquesta primera
visi6 ens hem basat en els informes anuals que el Sindic
presenta al Parlament a finals d’any. Aixi mateix, es trac-
ta de les dades des del 2004 fins al 2007.

Per comencar, és necessari diferenciar entre la diversitat
de sol-licituds que sén rebudes en tres categories, tal i
com estipula la mateixa oficina del Sindic:

. Queixes: les accions per part de la ciutadania sobre
el descontentament per les activitats o la manca
d’aquestes realitzades per I'administracié publica.
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° Actuacions: les accions que soén iniciativa del Sin-
dic de Greuges per a la defensa dels drets de les
persones.

° Consultes i/0 orientacions relatives a sol-licituds
d’informacio sobre algun tema per part de la ciuta-
dania. Aixi mateix, si —posteriorment a ser atesa la
consulta o I'orientacié— el ciutada vol presentar una
queixa, el personal de la oficina del Sindic 'orienta-
ra sobre com realitzar-ho i les vies del procediment.

A partir d'aquesta classificaci¢ inicial, podem observar
com el Sindic de Greuges, a més de realitzar la tasca de
defensa dels drets de la ciutadania, realitza també una
important missié com a intermediari entre queixes de les
persones i les actuacions de I'administracié. Es especi-
alment rellevant el seu paper relacionat amb I'atencié de
consultes i orientacions, ja que podem deduir-ne que tot
sovint part de la queixa pot ser la manca d’informacio.
En aquest sentit, respondre a aquestes consultes pot
disminuir I'estat d’insatisfaccio. A continuacié presen-
tem el nombre de sol-licituds rebudes per part del sindic
diferenciades d’acord amb aquests tres categories:

Taula 1. Nombre i tipus d’actuacions

2004 | 2005 | 2006 | 2007
Queixes 2.901 | 3.617 | 5.150 | 5.299
Actuacions 52 81 68 96
d’ofici
Consultes i 2.323 | 4.675 | 14.515 | 16.399
orientacions
TOTALS 5.276 | 10.793 | 19.733 | 21.794

Font: Sindic de Greuges, Informes al Parlament: 2004, 2005, 206
i 2007

Com veiem per les dades, la tramitacid de queixes ha
anat augmentant de manera gradual, mentre que I'aten-
ci¢ a consultes i orientacions ha crescut de manera con-
siderable, especialment des de I'any 2006. Aquest fet
posa de relleu la important tasca d’orientacié com una
demanda que va en augment. L'atencio de les consultes
ciutadanes ha estat un dels punts que han fet valorar la
importancia de la tasca del Sindic com a intermediador.
El paper del Sindic, per tant, va més enlla que el d’'un
defensor passiu dels drets de les persones.

Cal destacar que I'any 2006, I'oficina del Sindic va am-
pliar la definicio del concepte de consulta. També va mo-
dificar el redactat dels seus Estatuts on, per primer cop,
es recollia un apartat de drets, aportant més contingut al
Sindic en la seva tasca de protecci6é d’aquests. Aquestes
novetats, juntament amb una major difusié de la tasca

del Sindic que va comencar a realitzar-se I'any 2005,
ens porta a comprendre I'augment considerable de les
demandes ateses:

Figura 1. Evolucié de les demandes al Sindic (2004-
2007)

Evolucié de demandes 2004-2007
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Font: Sindic de Greuges, Informes al Parlament: 2004, 2005, 206
i 2007

Per tal d’analitzar el paper del Sindic és necessari discri-
minar els tipus d’assumptes que li arriben. Aixi, el propi
Sindic cataloga les queixes i les demandes d’acord amb
una série de blocs tematics:

° Administracio publica i drets: aquest apartat recull
sol-licituds relatives a queixes relacionades amb
procediment administratiu, funcio publica, contra-
ctacié administrativa, responsabilitat patrimonial o
qUestions electorals.

° Consum: relacionat amb subministrament eléctric,
serveis de transports o abastament d’aigua, per
exemple.

° Immigracio: per a aquelles queixes sobre gestid
dels expedients, drets i llibertats dels estrangers, o
integracié social.

° Sanitat: per a aquells temes relacionats amb els
serveis sobre salut.

° Seguretat ciutadana i justicia: per a aquells temes
sobre seguretat, administracié de justicia i institu-
cions penitenciaries.

° Serveis socials: referent als serveis dirigits a dismi-
nuits psiquics o fisics, gent gran, igualtat de gene-
re, aixi com a la resta de serveis socials.

° Treball, pensions i relacions laborals.

° Tributari: sobre problematiques en relaci6 amb
aquest tema.

° Universitats, cultura i llengua: referent a temes de
normalitzacié linglistica o sistemes d’accés a la
universitat, per exemple.
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° Infancia i adolescencia: sobre igualtat d’oportuni- 2004 | 2005 | 2006 2007
tats, nucli familiar, o drets dels infants.
' ' Immigracio 351 262 422 371
e Educacit: sobre el sistema de funcionament dels Sanitat 219 399 | 1.061 | 1.244

serveis educatius. Seguretat ciutadana
g 583 828 1.722 | 1.933

e Participacié ciutadana: referent als mecanismes i justicia
de relaci6 ciutadania-institucions o a la participa- Serveis socials 231 388 822 1.170
ci6 dels ciutadans en la definicié o el desenvolupa- i i
n el P Treba_ll i pensions, 213 410 691 518
ment de les politiques publiques. relacions laborals

e Urbanisme i habitatge: en relacié amb temes de pla- Tributari 263 | 320 | 813 879

nificacié urbanistica o d’accés a un habitatge digne. Universitats, 94 102 | 453 244
cultura i llengua

° Medi ambient i qualitat de vida: referent a la pro- Infancia i
teccio del medi ambient, a I'ordenacio del territori T 465 | 294 | 505 | 510
0 a I'equitat ambiental.

Educacio 298 835 1.128
° Per ultim, ens referirem a actuacions privades o i

- . Participacio 28 | 47 | 109 | 52
inconcretes per a aquelles sol-licituds que no es ciutadana
poden relacionar directament i en un primer mo- Urbanisme i
ment a cap de les categories anteriors, 0 que es habitatge 481 | 698 | 1.558 | 1.960
refereixen a una combinacio d’algunes d’aquestes. .

Medi ambient i

ualitat de vida 313 555 1.514 | 1.418
Taula 2. Actuacions per matéries (2004-2007) .

Privades o
2004 2005 2006 2007 inconcretes oLE LRl || 2o | ZeRI
I;g:::g;stirg::;:s 925 1424 | 4201 | 4.388 TOTALS 5.276 | 8.373 [19.733 | 21.794
Font: Sindic de Greuges, Informes al Parlament: 2004, 2005, 206
Consum 497 1.017 | 2.401 | 3.589 i 2007

Figura 2. Actuacions per matéries (2004-2007)
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Com podem veure, el major nombre de sol-licituds es
refereixen a administracié publica i drets. D'aquestes, el
gruix principal recau sobre temes de procediment admi-
nistratiu, especialment a I'incompliment de la normativa
sobre régim juridic i procediment administratiu comu,
aixi com sobre temes relacionats amb I'article 30 del nou
Estatut d’Autonomia sobre el dret d’accés als serveis pu-
blics. Aixi mateix, també destaca la creixent preocupacio
ciutadana per temes de drets vinculats a I'educacio, a
I'urbanisme, a I'habitatge o al medi ambient.

2.1.1 La resolucio dels expedients

En relacid amb la finalitzacié dels expedients, veiem
també com alguns canvis en el funcionament de I'ofici-
na del Sindic, aixi com l'augment en les demandes re-
budes, han generat un important increment en el seu
nombre durant els darrers anys, i també en la capacitat
de resposta.

De fet, observant el quadre, en primer lloc, destaca com
el nombre de queixes i actuacions pendents de resolucio
ha incrementat, tot i que en correspondéncia amb l'aug-
ment de les dades absolutes. També son interessants les
dades sobre les caracteristiques de les actuacions realit-
zades i sobre l'actitud de les administracions davant les
reclamacions. Veiem, aixi, com augmenten espectacu-
larment a partir de 2006 els expedients on I'actuacié de
I'administracié s’ha considerat correcta. Disminueixen el

2004 i després s'estabilitzen els casos on I'administracié
accepta els termes de la reclamacio, mentre que els am-
bits de no acceptacié o no col-laboracié es mantenen en
nivells baixos i fluctuants.

Taula 3. Finalitzacié de les Queixes i actuacions d’ofici

tramitades
2004 2005 2006 2007
Pendent resposta
a peticions 1.341 | 1.533 | 2.342 | 2.621
d’informacio

Pendent resposta
resolucié emesa 232 116 379 531
pel sindic

Bl 2587 | 1.511 | 3.924 | 4.444
tancats:
Actuacié correcta 749 779 2.332 2.522

Administracio

1.228 501 670 717
accepta

Administracio
accepta parcial- 29 2 125 103
ment

Administracié no

62 14 85 107
accepta

Administracié no

83 5 23 38
col-labhora

Tramés al defen-

409 197 389 501
sor competent
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2004 2005 2006 2007
Desistiment del 27 13 300 456
promotor
No admeses 673 538 792 729
TOTALS 7.420 | 5.209 | 11.361 | 12.769

Font: Sindic de Greuges, Informes al Parlament: 2004, 2005, 206
i 2007

Un aspecte important a I'hora d'analitzar la resolucio
dels expedients fa referéncia a quina és I'administra-
cio a la qual van dirigides les demandes. A partir de les
dades recollides en els quadres i figures seglients, s'ob-

serva una situacio forga equilibrada entre els assumptes
que afecten a I'administracié autonomica i aquells que
s’adrecen a les administracions locals. Sén significativa-
ment més reduits, en canvi, els casos on es veu involu-
crada I'administracié central, I'administracié de justicia
o lI'ambit privat. No considerem que aquestes dades
ens permetin afirmar desigualtats o diversitats en els ni-
vells de conflictivitat, sind simplement que la ciutadania
discrimina i entén que ha d’adrecar les seves queixes i
reclamacions sobre les administracions locals i autono-
mica al Sindic, mentre que hi ha altres espais on abordar
altres tipus de conflictes.

Taula 4. Administracions implicades en els casos arriben al Sindic (2004-2007)

2004 % 2005 % 2006 % 2007 %
Administracio local 1.149 38,80 % 1.257 33,99 % 1.914 36,68 % 2.284 37,56 %
Adm. autonomica 932 31,48 % 1.648 44,56 % 2.126 | 40,74 % 2.727 44,84 %
Adm. Periféerica 323 10,91 % 178 4,81 % 203 3,89 % 181 2,98 %
Administracio central 197 6,65 % 231 6,25 % 359 6,88 % 323 5,31 %
Privades 122 4,12 % 55 1,49 % 57 1,09 % 3 0,05 %
Adm. Judicial 101 3,41 % 101 2,73 % 185 3,55 % 210 3,45 %
Serveis privatitzats 84 2,84 % 181 4,89 % 291 5,58 % 250 411 %
Adm. institucional 46 1,55 % 46 1,24 % 71 1,36 % 97 1,60 %
Altres adm. 7 0,24 % 1 0,03 % 12 0,23 % 6 0,10 %
TOTALS 2.961 | 100,00 % | 3.698 100,00 % | 5.218 | 100,00 % | 6.081 100,00 %
Font: Sindic de Greuges, Informes al Parlament: 2004, 2005, 206 i 2007
Figura 3. Administracions implicades en els casos que arriben al Sindic (2004-2007)
Percentatges administracions implicades
12004 ~ 2006 = 2006 m2007
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Font: Sindic de Greuges, Informes al Parlament: 2004, 2005, 206 | 2007
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2.1.2 La funcio del Sindic: vehiculador de
demandes, defensor de drets

Per tal d’abordar aquest darrer punt sobre la funcié que
desenvolupa el Sindic de Greuges ens hem basat en les
entrevistes realitzades als propis responsables de la ins-
titucié. Estem, per tant, presentant la percepcié que la
mateixa oficina té de les seves funcions.

D’entrada, en les entrevistes hem recollit la seglient defini-
ci6 sobre quina és la funcié principal del Sindic de Greuges:

“Ha de controlar la incorrecta gestio de I'’Admi-
nistracié Publica, com a possible vulneradora de
drets. No té, pero, competéncies sobre aspectes
de politica publica, a no ser que siguin actuacions
que atemptin contra els drets de les persones”.

Per a fer efectiva la seva tasca, el Sindic es posa en con-
tacte amb el conjunt de les administracions afectades i,
tot i que les seves resolucions no tenen poder vinculant,
si que generen obligacions de resposta.

['Oficina del Sindic, tal com manifesten explicitament les
persones entrevistades, no realitza tasques de mediacio; tot
i que puntualment “poden tenir cert marge per a mitiangar
en temes judicialitzats com en casos de relacions intrafa-
miliars”. Per contra, la tasca del Sindic consisteix, basica-
ment, en “realitzar suggeriments d'actuacio i sol-licitar a les
administracions publiques que portin a terme les seves re-
comanacions”. La seva funcid, per tant, consisteix a valorar
la situacio i a fer suggeriments no vinculants al respecte.

El Sindic no duu a terme actuacions de mediaci¢, ja que
un mediador ha de ser acceptat per les dues parts en
conflicte, cosa que dificilment succeeix en el seu cas.
Aixd no significa que, en alguns conflictes, com en el
cas dels EAIA (Equips d’Atenci¢ a la Infancia i a I’Adoles-
cencia), no es faci una “mediacioé indirecta” en facilitar
un dialeg que no existia i provocar certes trobades per
possibilitar la resolucié del conflicte. Aquesta voluntat de
generar dialeg i acords entre les parts déna peu a la di-
mensio relacional de I'actuacié del Sindic.

En relaci6 amb les habilitats dels professionals que tre-
ballen a la Oficina del Sindic, els entrevistats consideren
basiques les condicions i garanties d’independéncia. No
s’han d’'abordar els expedients des de I'opiniod, sind in-
vestigar-los i concretar resolucions. Per altra banda, és
important deixar clar en la seva actuacié que “no sén ni
una administracio ni una entitat sense anim de lucre”.

En relacié amb el coneixement de I'evolucié dels casos,
no tenen dades sobre el nombre d’aquests que acaben
en via judicial, tot i que “la percepcio de I'Oficina del Sin-
dic és que la seva actuacio evita que algunes situacions

es derivin a la via judicial”. Es considera, aixi mateix, que
el sindic de Greuges té un gran valor democratic i que és
un defensor de la cultura de I'acord.

Per altra banda, els responsables de I'oficina consideren
que la principal queixa del ciutada fa referencia a la “no
resposta”, al fet que I'administracié no contesta als dubtes
0 a les queixes dels ciutadans. El Sindic, en aquest sen-
tit, és un ajut clar i immediat. A més, sota I'objectiu de la
transparencia, el mateix Sindic de Greuges ha elaborat
una Carta de Serveis per tal de facilitar les queixes contra
I'actuacit de la propia Oficina. En aquest sentit, també ha
elaborat un Codi de bones practiques administratives que
s'ha lliurat al Parlament i que esta disponible a la seva web.

Aixi, en 'ambit de les practiques administratives, des de
I'oficina del Sindic també s’ha recomanat incloure forma-
ci6 basica en mediacio en diverses disciplines. També
s’han realitzat sessions informatives sobre tecniques de
mediacio, especialment en casos de mediacié familiar.
La tasca del Sindic és basicament juridica, tot i que “afa-
vorint el dialeg i desenvolupant una escolta activa”. No
és, doncs, un mediador, perd si que desenvolupa una
important tasca intermediadora i pedagogica.

2.2 Els Sindics Locals

['any 2002 neix el Forum de Sindics i Defensors Locals
de Catalunya, després de diverses trobades anuals que
se celebraven des del 1999 entre els sindics i defensors
locals del territori. El Forum es defineix com una associa-
ci6 que aglutina els actuals 42 sindics i defensors locals,
i és també a partir d'aquest any 2002 quan es reconeix
la sindicatura municipal de greuges a la normativa auto-
nomica, a partir de la modificacié de la Llei municipal i
de régim local de Catalunya. Anys després, amb la seva
modificacié del 2006, I'Estatut d’autonomia de Catalu-
nya incorpora aquesta figura.

Figura 4. Municipis catalans amb i sense Sindic Local

Municipis amb

sindic local
[ 42

Municipis
sense sindic
local
904

Font: Forum de Sindics, Sindiques, Defensors i Defensores Locals
de Catalunya (2010)
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Els sindics i defensors locals, els quals existeixen des del
1990 amb el primer sindic de greuges municipal a Llei-
da, son les institucions que defensen els drets de la ciu-
tadania a I'ambit local, i que poden supervisar la gestio
de I'administracié municipal. Tal i com reconeix el propi
Forum en el seu informe del 2008:

“la proximitat dels sindics i defensors de la
ciutadania, la facilitat per posar-s’hi en contac-
te, l'assumpcio de més competencies per part

Taula 5. Sindics i Defensors Locals a Catalunya

dels ens locals en materies diverses i la creixent
tendéncia a buscar mecanismes que millorin la
proteccio de la ciutadania davant 'administracio
son els aspectes que finalment promouen la im-
plantacio de la Sindicatura de Greuges en I'ambit
local”.

Catalunya és la comunitat autdbnoma que té més sin-
dics i defensors locals d’Espanya, un total de 42 com ja
s’avancava, a les seglients localitats:

Sindic defensor de la Ciutadania

La Pobla de Mafumet

Sindic municipal de Greuges de La Seu d’Urgell

La Seu d’Urgell

Sindic Defensor de la Ciutadania de Badalona Badalona
Sindica de Greuges d’lgualada Igualada
Sindic municipal de Greuges de Sant Boi Sant Boi de Llobregat
Sindic municipal de Greuges de Figueres Figueres

Sindic de la Vila d’Arenys de Munt

Arenys de Munt

Defensor de la Ciutadania de Santa Coloma de Gramenet

Santa Coloma de Gramenet

Sindic de Greuges de L'Escala

L'Escala

Sindic Municipal de Greuges de Cornella de Llobregat

Cornella de Llobregat

Sindica municipal de Greuges de Terrassa

Terrassa

Sindic municipal de Greuges de Sant Cugat del Valles

Sant Cugat del Valles

Defensor de la Ciutadania de Vilanova i la Geltra

Vilanova i la Geltru

Defensor del Vilata-Vilatana d’Argentona Argentona
Defensor de la Ciutadania de Tortosa Tortosa
Defensor del Ciutada de Granollers Granollers
Defensor del Ciutada de Matar6 Mataré
Sindic de Greuges de Rubi Rubi
Sindic municipal de Greuges de Palamoés Palamoés

Sindic municipal de Greuges de Sant Feliu de Guixols

Sant Feliu de Guixols

Defensor del Ciutada de Sant Jaume d’Enveja

Sant Jaume d’Enveja

Defensor de la Ciutadania de Cambrils Cambrils

Sindic municipal de Greuges de Sabadell Sabadell

Sindic municipal de Greuges de Tarragona Tarragona
Sindic municipal de Greuges de Lleida Lleida

Sindic municipal de Greuges de Sant Jordi Desvalls

Sant Jordi Desvalls

Sindica municipal de Greuges de Vilafranca del Penedés

Vilafranca del Penedes

Sindic municipal de Greuges de Sant Feliu de Llobregat

Sant Feliu de Llobregat

Defensor del Ciutada d’Arenys de Mar

Arenys de Mar

Sindica municipal de Greuges d’Ulldecona Ulldecona
Sindica municipal de Greuges de Manlleu Manlleu
Defensor del Ciutada de Salt Salt
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——
Sindic de Greuges de Tiana Tiana
Sindica municipal de Greuges de Reus Reus

Sindica municipal de Greuges de Vilanova del Vallés

Vilanova del Valles

Sindic municipal de Greuges de Gava Gava
Sindica de Greuges de Barcelona Barcelona
Defensor del Ciutada de Ripollet Ripollet
Defensor de la Ciutadania de Girona Girona
Sindic municipal de Greuges de Viladecans Viladecans

Sindic Personer de Mollet del Vallés

Mollet del Vallés

Font: Forum de Sindics, Sindiques, Defensors i Defensores Locals de Catalunya (2010)

Els objectius i principals funcions dels sindics locals son,
tal com es recull en els debat entorn els Forums de 2008
i 2010, vetllar perque la ciutadania pugui gaudir d’'una
bona administracié local; defensar els drets de la ciuta-
dania a I'ambit local; i examinar i resoldre les queixes
formulades d’acord amb els criteris de legalitat i equitat.

Igualment, en el Forum també es fa referencia als rols i a
les funcions dels sindics i defensors locals i es reconeix que
“podra actuar com a mediador, sempre que les parts ho
consentin, o bé proposar formules de conciliacio o acord
entre l'administracio i la ciutadania”. A diferéncia del sindic
de Greuges de Catalunya, en I'ambit local es reconeix la
capacitat del defensor de realitzar tasques de mediaci6 en
conflictes originats entre la ciutadania i I'administracio.

Els sindics i defensors locals atenen consultes (peticions
d’informacié o assessorament) i actuacions, entenent
aquestes com les resolucions dels expedients oberts per
a l'estudi de queixes o reclamacions. Només hem tro-
bat disponible informacié sobre la seva activitat el 2008,
pero a l'igual del sindic de greuges, presentem algunes

Figura 5. Consultes ateses i traslladades (2008)

de les dades més destacables. Com es pot apreciar a les
seglents figures el volum de consultes ateses i tanca-
des és molt elevat, tot i que només representen un 18%
de les consultes realitzades pels ciutadans i ciutadanes.
Aquesta xifra és gairebé igualada pel 17% de consultes
que s’adrecen als serveis de mediacio locals, els quals
han estat analitzats en el capitol del Llibre Blanc dedicat
a la mediaci6 comunitaria.

En relacio amb les consultes no es troba informacio detalla-
da sobre el circuit o protocol de tramitacié, a diferéncia del
sindic de Greuges en qué es diferenciava la tramitacié de-
pendent de la forma en que s’hagués realitzat la peticio: per
escrit, telefonica, presencial o per videoconferencia. Perod
entenem que les peticions d'informacio i assessorament
son majoritariament ateses pels propis sindics i només un
12% son traslladades a altres institucions o organismes.

Per altra banda, les actuacions realitzades pels sin-
dics i defensors locals durant el 2008 sumen un total
de 3.069, de les quals 56 van ser iniciades d’ofici i les
3.013 restants a instancia de part. Del total d'actuacions
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Consultes traslladades al 2008

a altres organismes
(per ex, Defensor del
Pueblo o oficines
d'atencié al
consumidor)
65%

— N

al sindic de Greuges

18%

aserveis de mediacio

- 17%

Font: Forum de Sindics, Sindi-
ques, Defensors i Defensores
Locals de Catalunya (2008)

a instancia de part, és a dir iniciades per sol-licitud d’un
interessat, només un 13,67% no van ser admeses a tra-
mit. Els motius de no admissié estan establerts en els
reglaments reguladors de cada sindic o defensor local,
pero tot i aixo llistem alguns dels motius:

° Les queixes presentades de forma andnima
° Les queixes que denoten mala fe
° Les mancades de fonament, motivacié o pretensio

° Les que hagin estat objecte o estiguin pendents de
resolucio judicial

Del 86% de queixes admeses a tramit, cal destacar que
un 31% van ser favorables a I'interessat. Pero cal desta-
car que un 27% de les queixes es van gestionar a través
de processos de mediacié realitzats pels propis sindics

locals, és a dir, els sindics locals van gestionar, durant
I'any 2008, 674 processos de mediacio.

D’acord amb l'informe analitzat, podem deduir que la
tramitacioé que segueix una queixa és com la figura 6.

Per altra banda, en relacié amb el grau d’acceptacio que
han tingut les recomanacions dels sindics i defensors lo-
cals, un percentatge important del 61%, ha estat accep-
tat per part les administracions implicades, alhora que
un 5% ha estat parcialment acceptat. La no acceptacio
és relativament baixa (14%), com tampoc sén molt ele-
vades les recomanacions pendents de resposta (20%).

Finalment, podem constatar com les actuacions dels
sindics i defensors locals versen sobre diferents materi-
es. En l'informe del 2008 es detallen les seglients (orde-
nades de menor a major nombre de queixes):

Figura 7. Ambits de conflictivitat per als sindics i defensors locals (2008)

Cementiris [] 8
36
: 51
453

Immigracio
Promocioé economica
Reclamacions patrimonials

Atencio al ciutada 78

Transport public "7

Habitatge
Cultura i educacio

150

: 164
Procediments administratius

Seguretat ciutadana

Impostos, taxes i tributs

Via publica

Serveis socials

Medi ambient

Diversos (no s’especifica el contingut)
Urbanisme i disciplina

Circulacio i aparcaments

206

244

295

29 Font: Forum de

Sindics, Sindi-
ques, Defensors i
Defensores Lo-
cals de Catalunya

361

405
: 460

100 150 200 250 300 350

667

400

450

500

(2008)

Llibre Blanc de la Mediaci6 a Catalunya



CAPITOL 11

GESTIO RELACIONAL | GOVERNANCA:
MECANISMES DE RESOLUCIO DE CONFLICTES EN LES POLITIQUES DE LA GENERALITAT

Figura 6. Circuits treball Sindics i Defensors locals
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Font: Forum de Sindics, Sindiques, Defensors i Defensores Locals de Catalunya (2010)

3 Analisi de casos: el

conflicte entorn de les
politiques publiques

En aquest tercer apartat analitzem sinteticament la forma
d’abordar tres politiques publiques, les quals incorporen
un nivell intens de conflicte. Un conflicte, pero, que no
es manifesta de manera individual sin¢ col-lectiva. Tan-
mateix, en cadascun d’aquests casos s’ha experimentat
amb un enfocament que va més enlla de la classica apli-
cacio del principi d’autoritat de I'administracié i que, en
canvi, pretén incorporar metodes de dialeg en la resolu-
ci6 dels conflictes.

668

3.1 Politica d’aigua: els plans de gestié

de les conques de Catalunya

La Comissio i el Parlament europeus van aprovar, a finals
de 2000, la directiva marc de l'aigua (DMA - 2000/60/
CE), transposada a I'ordenament juridic estatal a finals
de 2003. L'objectiu d'aquesta directiva era crear un unic
marc d’actuacio en politiques d’aigua per a tots els estats
membres, obligant a assolir un bon estat ecologic de les
seves masses d’aigua amb la col-laboracio i la complici-
tat de tots els actors i agents implicats.

Sota l'imperatiu legislatiu de la DMA i en el marc dels
conflictes que historicament s’han produit a Catalunya
entorn de l'aigua, la Generalitat de Catalunya va enge-
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gar uns processos de debat al llarg del territori centrats
en diagnosticar I'estat de les seves masses d’aigua i en
redactar els plans de gestié de conca on es recullen les
accions destinades a millorar-ne l'estat. D'acord amb
aquests objectius, la Generalitat va desplegar unes con-
sultes i uns debats amb tots aquells actors implicats en
el cicle de l'aigua (pagesos, empreses, entitats ecologis-
tes, veins, etc). Aquestes consultes i debats van seguir
la logica d’un procés deliberatiu i es van concretar en el
desplegament de 5 fases de treball:

° D’entrada s’havien de preparar els materials divul-
gatius i les bases de dades amb els actors més sig-
nificatius de cada conca (fase preparatoria).

° En segon lloc, calia convocar i celebrar sessions
informatives on establir el primer contacte amb els

actors, coneixer les seves impressions i convidar-
los al procés (fase informativa).

En tercer lloc, es proposaven uns tallers participa-
tius amb el doble objectiu de validar el diagnostic
de partida sobre I'estat de les masses d'aigua i re-
collir propostes per, eventualment, incorporar-les
als plans de mesures (fase participativa).

En quart lloc, es confirmava el compromis de docu-
mentar el procés, recollint les aportacions i les opinions
que els diversos actors han abocat durant el procés
participatiu (fase d’elaboracia de les conclusions).

Finalment, també per mandat de la propia DMA,
I'ACA havia d’avaluar les diferents propostes i retre
comptes, argumentadament, de la seva inclusi6 o
no en els plans de mesures (fase de retorn).

Figura 8. Les fases del procés deliberatiu per I'’elaboracié dels Plans de Gestié de conques a Catalunya

Fases del proces participatiu Directiva Marc de I''Aigua
% < Preparacio Estabilir- Amb qui paremn
[

A
o~
N Informacio i difusio ccion { i ir |
&

Validar el diagnéstic

A
o
(<> Espais de Objectius
t43 participacio
[T

L Validar el diagnostic /

r
g Elaboracid de/r?iltail
o
C
| N
r

o
§ Retorn i validacio
L.

Font: elaboraci6 propia

Llibre Blanc de la Mediaci6 a Catalunya



CAPITOL 11

GESTIO RELACIONAL | GOVERNANCA:
MECANISMES DE RESOLUCIO DE CONFLICTES EN LES POLITIQUES DE LA GENERALITAT

Aquests debats, iniciats el 2006, es van desenvolupar
d’acord amb un divisio territorial que distingia 16 am-
bits de participacié. La idea era apropar els diferents
temes de debat al territori, facilitant de passada la pos-
sibilitat que la poblacié i les entitats que la representen
poguessin acostar-se als espais de dialeg amb les maxi-
mes facilitats. La proximitat, amb altres termes, pretenia
aconseguir un doble objectiu: fer més comprensibles el
conflictes i facilitar 'accés per a la seva discussio.

Figura 9.
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guint uns protocols com els que es mostren a la figura
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en un debat sobre I'estat actual de les aiglies i un debat
sobre les mesures que caldria incorporar per millorar
aquest punt de partida. EI debat sobre el diagnostic es re-
alitzava a través de tallers sectorials i tenia com a objectiu
acordar la situacio inicial i, també, identificar els principals
problemes o conflictes que aquesta situacié suscitava. El
debat propositiu, per altra banda, usava els temes de
conflicte per obrir un debat sobre mesures concretes que
haurien de millorar el bon estat de les aiglies. Finalment,
les recomanacions eren trasllades a I'administracio res-
ponsable (I'Agencia Catalana de I'Aigua) i aquesta, des-
prés de valorar-les durant un periode d’entre 2 i 3 mesos,
tornava a convocar els participants per tal de donar una
resposta a les seves demandes o suggeriments.

['any 2009 han finalitzat aquests processos participatius
i durant el 2010 s'aprovara, un cop finalitzat el periode
d’al-legacions, el pla de gesti6 de les conques internes de
Catalunya. Un pla on conflueixen multitud d’interessos i
de conflictes, perd que ha usat el dialeg com a forma de
gestionar-los de manera constructiva. Seria absurd afir-
mar que el procés deliberatiu —el model relacional de
desenvolupar la politica publica— ha provocat la desa-
parici6 del conflicte, tot i que sembla possible considerar
que ha contribuit a la seva gesti6 i resolucio.

No podem ara oferir una avaluacié detallada del procés,
perd si algunes dades que il-lustren fins a quin punt
s’ha abordat una politica complexa incorporant les veus
també complexes dels diversos actors. Aixi, usant les
dades agregades que s'ofereixen la lloc web de I'Agén-
cia Catalana de I'Aigua (ACA), voldriem destacar algunes
xifres. En primer lloc, en referencia a la intensitat del
dialeg i a la quantitat i a la diversitat de persones que hi
han participat:

NUm. de processos realitzats: 16

° Num. de reunions celebrades: 290

° NUm. hores destinades al debat sobre l'aigua

(aprox.): 1.200

NUm. de persones participant en els processos: 2.382
Nuam. d’entitats participants en els processos: 1.512
Respecte al perfil dels participants:

particulars: 12 (7%)
administracions: 517 (32%)
agrorramader i forestal: 229 (14%)

sector economic (industrial, energgtic, etc.):
290 (18%)

entitats socials, universitats, ambientalistes:
476 (29%)
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En segon lloc, podem quantificar els resultats concrets
del debat generat a través, d’una banda, del nombre de
propostes que s’han realitzat en el marc dels processos
de participacio i, d’'altra banda, de quines d’aquestes
han estat acceptades i quines no ho han estat:

Propostes generades: 1.859

En funcié de la resposta que han obtingut

acceptades (pero ja previstes): 740 (40%)
acceptades (i s6n novetat): 428 (23%)
refusades: 79 (4%)

competencia altres depart. o administra-
cions: 612 (33%)

Aquest dades il-lustren un procés de deliberacio, disse-
nyat com una “forma relacional” d’abordar una politica
complexa i multidimensional. Un procés que exemplifica
una manera alternativa d’abordar la resoluci6 de conflic-
tes entorn aquelles politiques publiques on conflueixen,
legitimament, visions i interessos contraposats. El dialeg
i la interaccio, pedres angulars d’aquest abordatge rela-
cional, faciliten I'enriquiment de la decisié gracies a les
aportacions de diferents optiques, com també I'eficacia
d’'una implementacié que troba importants contribuci-
ons en les complicitats, els suports i les confiances que
han generat les relacions. Aquests processos de debat
i deliberaci6 —potser també d’intermediacié— son un
mecanisme de consens i trobada per a tots els agents
implicats. Un mecanisme que redueix I'impacte negatiu
i les resistencies d’'una implementacio¢ feta d’esquenes a
la diversitat de voluntats i posicions.

3.2 Politica de centres penitenciaris

Un segon exemple de politica complexa en entorns com-
plexos fa referéncia a la implementacié de determinades
infraestructures en territoris que, per raons diverses, les
refusen i/o les perceben com una injusta agressié. En
concret, ens referirem al cas de la instal-lacié dels cen-
tres penitenciaris, a les contradiccions que es generen a
I'hora d’'impulsar unes intervencions publiques destina-
des a cobrir un déficit estructural de places penitenciari-
es en un context social on els equipaments penitenciaris
generen moltes i diverses resistencies.

La Secretaria de Serveis Penitenciaris, Rehabilitacio i
Justicia Juvenil i la Direccié General de Participacié Ciu-
tadana de la Generalitat de Catalunya, percebent aques-
tes dificultats i amb la voluntat de generar el consens ne-
cessari sobre la ubicacié d'aquests centres, va endegar
un procés de debat al voltant del tema. Una aproximacio
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relacional a una politica on els interessos i els conflictes
son intensos i bel-ligerants.

Un procés que es va centrar en portar la deliberacio
sobre els equipaments penitenciaris i la seva ubicacio al
conjunt d’agents implicats. A aquests efectes es va dis-
senyar una estrategia d’apropament al territori, basada
en diverses fases:

° Una primera fase relativa al context de la politica,
on es discutien els elements definidors i estructu-
radors de la politica penitenciaria catalana.

Figura 10. Fases en la definicié de la politica

Integracioé dels centres penitenciaris al territori
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una decisio. Es tractava, per tant, de com abordar la re-
solucié d’un conflicte complex, de nou des d'un espai de
relacions i intercanvis. Al voltant d’'unes 70 persones van
participar en la Jornada. Ho feien en representaci6 dels
diversos agents implicats; com ara ajuntaments, asso-
ciacions de veins, entitats de comerciants, plataformes
anti-pres6, membres de I'administracio etc.

El conjunt del procés es va desplegar a partir dels mo-
ments que es descriuen, sumariament, a la figura 12.
Com pot observar-se, a la primera fase de planificacio i
informacio alld que es posa a debat és el model peniten-
ciari de Catalunya o, si es vol ser més precis, els criteris
que han d’acomplir les presons i, també, la seva ubica-
ci6 sobre el territori.

A partir d’aquests criteris s'obre el procés propiament
deliberatiu. En aquesta fase, en primer lloc, es discuteix
els criteris que han de regir I'eleccié dels llocs on situar
els equipaments penitenciaris. El debat es produeix en
el marc de la Taula Penitenciaria de Catalunya, la qual
aconsegueix consensuar aquests criteris. Amb aquests
criteris, la Secretaria assumeix la seva responsabilitat i
pren la decisié sobre on ubicar les presons i, a conti-
nuacio, convoca el Forum Presons i Territori. En aquest
espai amb vocacio deliberativa, al qual assisteixen unes
60 persones amb origens i situacions diferents (alcaldes,
membres de plataformes, tecnics de presons, organit-
zacions del tercer sector, etc.), el debat es desplaga de
I'on ubicar les presons al com integrar-les al territori. El
missatge és que el Govern ha assumit la responsabili-
tat de prendre la decisid, perd que sera sensible a les
pors que desperta en els territoris i, per tant, també a les
propostes que puguin minimitzar-la. Es tracta d’ajudar
a integrar millor I'equipament en un territori que el veu
com una amenaga.

El Forum va concloure amb un seguit de recomanacions
i de demandes que, en la darrera fase de retorn, van
trobar resposta en una segona trobada que es va cele-
brar un mes més tard en un equipament penitenciari.
Aquests Ultim moment és crucial per demostrar que el
dialeg és Util i que es prenen en consideraci6 els seus
resultats.

Com a fruit d'aquest procés, els participants i la propia
administracio es varen adonar de les dificultats d’abor-
dar politiques complexes, com també de la necessitat
de fer-ho des del dialeg i la interacci6. En el seu marc,
tanmateix, es van aconseguir determinades conclusions,
com ara la necessitat de reduir els prejudicis amb inicia-
tives relacionades amb la informacio i la difusio, la volun-
tat de millorar la gesti6 dels projectes sobre equipaments
penitenciaris, el compromis de fomentar la interrelacié
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entre els centres penitenciaris i el seu entorn, o I'aposta
per afavorir la ubicacié d’equipaments integrats social-
ment, economicament i ambientalment a I'entorn.

Per tal d’analitzar els resultats d’aquest procés, els ma-
teixos responsables del Departament de Justicia desta-
quen el contrast entre el bloqueig de les formes tradici-
onals de prendre decisions i I'eficacia d’'unes maneres
relacionals d’abordar-la. Aquest és un cas, per tant, on
el dialeg no només serveix per millorar la decisid sing,
sobretot, la seva implementacié. En les entrevistes rea-
litzades es destaca com, tradicionalment, la manca de
transparencia era l'origen de les dificultats per abordar
la resolucié del conflicte.

Es posa com a exemple el centre de Lledoners. Inicial-
ment, durant el darrer govern de CiU, es va acordar la
compra d’'un terreny a Sant Joan de Vilatorrada. Aquesta
compra, pero, es va gestionar directament amb el propi-
etari, sense informar ni a I’Ajuntament ni a la poblacié.
El nou Govern, que es configura a finals de 2003, va co-
neéixer el projecte arrel de I'oposicié que havia despertat
entre la poblacié de Sant Joan durant la primera meitat
del 2004 i, tot i aquestes circumstancies adverses, va
decidir tirar-lo endavant. L'argument era que una marxa
enrere podia servir de precedent i hipotecar decisions
futures. En aquest marc conflictiu, tanmateix, es pren la
decisié d'intensificar el dialeg amb els diferents actors
territorials. Fruit d’aquest dialeg es va acordar una nova
ubicacié al municipi de Sant Joan de Vilatorrada, a pocs
metres del primer emplacament, pero en un terreny amb
menys impacte visual.

Paral-lelament a I'aparicié del conflicte, el Departament
de Justicia decideix tirar endavant la creaci6 d'un Pla
d’Equipaments Penitenciaris; iniciativa que havia de
donar resposta a aquesta i altres situacions similars. El
Pla proposava la creacio i la ubicacié de nous centres
penitenciaris. El Pla, a més a més, expressava la visio
estrategica d’una politica penitenciaria global. A partir
d’aquest moment les decisions sobre on ubicar els cen-
tres no es produeixen individualment i conjunturalment,
sin6 en el marc d’'uns criteris i una planificacié general i
transparent. La informacio, les consultes i el debat terri-
torial sén part de I'estrategia.

El nou enfocament —i aixi ho reconeixen els responsa-
bles del seu impuls— no resol el conflicte, perd si que
permet gestionar-lo adequadament. Usant les seves pro-
pies paraules:

“la mediacio i la relacio amb la poblacio han de
permetre crear un dialeg constructiu (...) ja que si
una part no s’explica, l'altre no I'entén”.
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Més enlla d'altres consideracions, podem considerar
que aquest ha estat un cas d’exit, ja que després de
més d’una decada de bloqueig, el nou enfocament
aconsegueix aprovar un Pla on es detallen les noves
ubicacions i on, a més, ho fa amb capacitat per a resol-
dre adequadament els conflictes que, inevitablement,
generen aquesta decisié. La transparencia i el dialeg,
juntament amb la determinacié d’assumir la respon-
sabilitat de prendre la decisio, son els elements més
recents del nou enfocament. La presé de Lledoners es
troba en el punt d’inflexi6, mentre que les noves ubi-
cacions ja han seguit un procés relacional de presa de
decisions. Les dades que ens oferien els propis respon-
sables de serveis penitenciaris il-lustren els avantatges
de la perspectiva basada en el dialeg i la relacié en la
resolucio6 dels conflictes:

Num. d’al-legacions en les fases d’exposicié publi-
ca dels projectes:

Centre de Lledoners (Sant Joan):
2.518 al-legacions

Centre les Basses (Figueres): 1 al-legaci6

Centre Mas Enric (El Catllar): 2 al-legacions

Centre els Plans (Tarrega): 5 al-legacions

Aquest cas es pot considerar paradigmatic, ja que reflec-
teix els conflictes que desperten una amplia diversitat
de politiques, com ara la ubicacié de plantes de resi-
dus, determinades infraestructures, cementiris nuclears,
centres de venopuccio, parc eolics o, fins i tot, I'edifica-
ci6 de noves escoles 0 noves comissaries per als Mossos
d’Esquadra. Tots aquests i d’altres casos generen allo
que a Catalunya ha estat batejat com I'Aqui No —una
expressid popularitzada pel treball d'Oriol Nel-lo— o que
en I'ambit internacional es coneix com I'efecte NIMBY
(not in my back yard).

'Agui No representa un problema per al desplega-
ment de les politiques publiques, mentre que l'ex-
periencia amb el cas dels equipaments penitenciaris
demostra com aquest problema pot ser abordat des
del dialeg, en lloc de fer-se des del més simple i direc-
te exercici de l'autoritat. L'exit d’aquesta experiencia,
perd, ens planteja una segona pregunta: ;com gene-
ralitzar aquesta aproximacioé? ;per que aixo s’ha fet en
aquest cas perod no s’ha usat, per exemple, a I'hora de
definir el mapa de parcs eolics de Catalunya? Aquests
interrogants ens remeten a la necessitat de transfor-
mar aquestes experiencies en algun tipus d’obligacio,
encara que sigui a través d’alld que a la introduccié
anomenavem soft law.
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3.3 El mediador i el conflicte entorn de

la linia de molt alta tensié (MAT)

'any 2003, els governs espanyol i frances, amb el doble
objectiu de connectar el tren d’alta velocitat Perpinya-
Figueres-Barcelona i de subministrar I'energia electrica
necessaria a les comarques gironines, declaren priori-
tari el projecte d’interconnexi6 eléctrica entre els dos
estats. Aquest projecte es coneix com la linia de molt
alta tensio (MAT).

El projecte de connexio, a mitjans del 2007, ja havia
despertat 'oposicid de part del territori catala i frances.
Aquestes reticencies representen la complexitat del pro-
blema i la diversitat d'interessos que hi conflueixen. Es fa
esment, sobretot, al gran impacte visual i mediambiental
que ocasionara la linia de molt alta tensié. Es, doncs, en el
marc d’aquest conflicte que neixen les plataformes “NO A
LA MAT” i “Collectif Non a la THT” que, juntament amb
gairebé dos-cents municipis d’ambdues bandes dels Piri-
neus, articulen una forta oposicioé al projecte®.

Davant d’un conflicte creixent i de la incapacitat per re-
soldre'l adequadament, el 12 de setembre de 2007 la
Comissié Europea nomena a Mario Monti coordinador
del projecte i mediador en el conflicte originat. Els objec-
tius principals del mediador eren determinar els obsta-
cles existents i proposar solucions que apropessin totes
les posicions amb la finalitat de fer realitat el projecte.
En aquest sentit, el mediador es reuneix amb les admi-
nistracions d’Espanya i Franga, com també amb alguns
dels representants de I'opinié del territori. Fruit d'aques-
ta tasca, va veure la llum un informe sobre I'estat de la
situacié que, el desembre de 2007, es va lliurar a la Co-
missio i als Governs de Franga i Espanya (Monti, 2007).

En aquest document, per tant, ens interessa analitzar
el paper d’aquest “mediador” i valorar la seva capacitat
per resoldre el conflicte que afecta a una politica publica
i en el qual intervé una amplia xarxa d’actors. Aixi, d’en-
trada, després de les diverses reunions mantingudes pel
mediador amb els opositors al projecte, es van detectar
i especificar els motius del conflicte. Entre ells, destaca-
va una comprensio difosa del projecte, una justificacio
poc clara i que despertava molts dubtes, el desig de les
poblacions locals de disposar d'una visié a llarg termini
del desenvolupament de les interconnexions electriques
entre els dos paisos, i la preocupacié per I'impacte ambi-
ental i economic del projecte sobre els territoris afectats.

A la banda catalana del conflicte, a més, una part signi-
ficativa de la poblacié questiona la forma de fer de I'ad-
ministracio o, si es prefereix, el procés de presa de de-
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cisions que acompanya aquesta politica publica. Aixi, la
manera com s’han conduit les consultes amb els diver-
sos actors i els procediments d’expropiacio dels terrenys
necessaris per a la realitzacié del projecte han despertat
un intensa insatisfaccié i han agreujat els parametres del
conflicte. El que sembla clar és que un dels motius prin-
cipals del conflicte és la incorrecta gesti6 de les relacions
(participacio, dialeg, comunicacié) amb els actors territo-
rials afectat pel projecte. En paraules d'un dels activistes
entrevistats:

“Una de les demandes que es realitzava era que
no es construis per generar fets consumats, i que
era necessari que hi hagués hagut un debat previ
sobre la seva convivencia.”

Per altra banda, el Govern Espanyol presenta tres raons
que fonamenten la realitzacid del projecte: la seguretat
d’abastiment, la necessitat d’assegurar I'estabilitat de
la seva xarxa, i la necessitat de treure Girona del seu
aillament eléctric. Davant de I'enfrontament entre els
arguments dels uns i dels altres, el mediador entra en
contacte amb les parts i proposa els eixos d’una primera
resolucio del conflicte. Aquesta es basa, d'una banda,
en la necessitat de comptar amb una visi6 global del
projecte i, d'altra banda, en que aquest sigui plenament
respectués amb el seu entorn. Per aconseguir aquesta
segona premissa, l'informe del “mediador” apunta un
seguit d'interrogants referents a I'existencia d'alternati-
ves, a les opcions tecnologiques existents o a eventuals
mesures complementaries i compensatories davant els
inevitables impactes del projecte. Per abordar aquestes
qlestions, Monti recomana la creacid d'una comissio
intergovernamental que vetlli per a la realitzacio del pro-
jecte i per a la posada en marxa de mecanismes com-
plementaris.

El perfil “mediador” de Mario Monti, pero, ha despertat
en ell mateix dubtes i reticencies. Segons una de les per-
sones entrevistades —un dels portaveus de la Platafor-
ma No a la Mat— “la seva figura no era la de mediador
sind la de coordinador del projecte”. Aixi és, de fet, com
ho trobem a I'informe mateix de Mario Monti.

Per altra banda, els opositors al projecte tampoc estan
d’acord en el diagnostic del conflicte. Per a aquests col-
lectius, el seu origen es troba en “les raons inconsis-
tents que es van presentar per I'execucio del projecte”.
Aquestes raons —augmentar el necessari subministra-
ment eléctric per a les comarques gironines i les ne-
cessitats de pas del tren d’alta velocitat que havia de
connectar Espanya amb Franca— eren percebudes com
una excusa sense fonament, mentre que es plantegen
alternatives considerades viables i que comportaven un
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menor impacte. En paraules d’un dels responsables de
la plataforma opositora:

“No s’explica el veritable objectiu de les obres sind
que s'intenta vendre la seva conveniencia. El ma-
teix informe de Mario Monti reconeix el veritable
objectiu de la linia: connectar I'estat espanyol amb
la resta d’Europa; és a dir, una linia comercial entre
ambdos paisos que, a més, alimenta el subminis-
trament eléctric de les comarques gironines i pos-
sibilita el tren d’alta velocitat”.

Davant el manteniment del projecte, la Plataforma va
mobilitzar els mitjans i els veins del territori, presentant
els seus arguments en contra de la necessitat de la linea
i destacant el seu elevat impacte. Paral-lelament, 'em-
presa Red Eléctrica va activar a les associacions empre-
sarials, presentant els seus arguments a favor de la MAT
i reclamant el seu suport. Tampoc els ajuntaments es
van inhibir del conflicte i, en aquest sentit, I'associacio
de municipis contra la MAT va contractar el servei d’'un
equip expert per analitzar la conveniencia del projecte,
tot i que, segons algun dels implicats, els diversos agents
implicats en el conflicte (Red Eléctrica, Generalitat de
Catalunya i el Govern Espanyol) no els van proporcionar
la informaci6 necessaria per a la seva realitzacio.

El conflicte augmentava en dimensi6 i en complexitat,
mostrant la dificultat de gestionar-lo des del tancament
institucional. La demanda de transparéncia i informacié
es converteix en una de les principals acusacions al des-
plegament de la politica:

“La gestio que es déna de la informacio previa a
I'execucio d’un projecte és basica, ja que aquesta
ha de ser bona, adequada, transparent i facilitada
en el moment idoni”.

En aquest context de mobilitzacions opositores (a Giro-
na van convocar, segons els organitzadors, unes 20.000
persones) i de deficits informatius i de transparencia en
la gestié del conflicte, I'informe de Mario Monti és per-
cebut com un intent de punt i final. Es declara que la
linea és necessaria i es recomana soterrar una part de la
infraestructura. Aquestes conclusions no convencen a la
Plataforma No a la MAT™, ni en els seus detalls tecnics
ni en la seva visio estrategica:

“(La nostra posicio) respon a un model energétic
distribuit, contrariament al projecte de la MAT que
es correspon a un model de centralitat. Es un canvi
en la cultura energetica que dificilment sera impul-
sat per les xarxes electriques. Per aixo necessitem
temps per expressar les nostres raons, mentre que,
per l'altra banda, Red Eléctrica només requereix

Llibre Blanc de la Mediacié a Catalunya



CAPITOL 11

GESTIO RELACIONAL | GOVERNANCA:
MECANISMES DE RESOLUCIO DE CONFLICTES EN LES POLITIQUES DE LA GENERALITAT

de poc temps per explicar quatre raons de caire
populistes”.

Amb aquestes posicions enfrontades, la capacitat “me-
diadora” de Monti sembla que ha estat més que limita-
da. El conflicte no ha trobar una resposta minimament
acceptada i les parts s’han enrocat en les seves posici-
ons. El conflicte, per tant, tot i que ja no troba el mateix
resso mediatic, persisteix.

La figura del mediador, com deiem a l'inici, ha estat molt
qUestionada no només pels resultats finals sind per la
seva propia posicié en el conflicte. En paraules d’una de
les persones entrevistades:

“Un mediador ha de ser acceptat per totes les parts
d’un conflicte, pero aquest no va ser el cas en el
conflicte de la MAT. La tasca de Monti era només la
de coordinar els dos governs, tot i que va realitzar
una certa tasca d’escoltar totes les opinions per tal
de descobrir el rerefons del projecte”.

Un altre dels entrevistats, ho expressava amb contun-
déncia:

“Va ser una presa de pél, ja que el presentaven
com un mediador; pero era una persona que tenia
interessos.”

Mario Monti, nomenat mediador en el conflicte de la
MAT, va entendre que havia de desencallar el proble-
ma a partir d’escoltar i relacionar-se amb els diversos
actors implicats en la politica. El resultat global, pero,
no avala la seva voluntat. A la part francesa el procés ha
aconseguit certs exits, mentre que a la banda espanyo-
la 'opacitat, la manca de participacio, el tancament, els
deficits de comunicacio, I'abséncia de dialeg, I'estruc-
tura estrictament piramidal de les decisions i I'asimetria
dels interessos han impedit una resoluci6 minimament
satisfactoria del conflicte. El tema substantiu és clar,
perd sobretot s'acusa als decisors publics de les formes;
d’unes formes que han quedat molt lluny d’allo que ha-
viem anomenat una administracié relacional.

4  Prospectiva: construint
politiques des del dialeg

En aquest apartat de prospectiva pretenem transformar
les experiéncies analitzades anteriorment en aproxima-
cions sistematitzades a allo que hauria de ser el funci-
onament d’'una administracié relacional. Amb aquest
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objectiu, en primer lloc, presentem un protocol que, a
partir d’'unes fases de planificacié, debat i adopci6 de la
decisité vol destacar aquells elements que s’haurien de
prendre en consideracié a I'hora d’abordar els conflictes
des de la logica relacional. Un protocol és una eina flexi-
ble que pot adaptar-se a situacions molt diverses i que,
per tant, no es pot interpretar com una seqléncia fixa
ni com una obligacio en el sentit més estricte del terme.

En segon lloc, ens sembla important subratllar que
aquest protocol no opera en el buit. De fet,considerem
que la seva aplicacio efectiva depen de que siguem ca-
pacos de generar, en el si de 'administracio, unes dina-
miques que l'acullin de manera favorable. Per aixo ens
referim a les dinamiques deliberatives com a allo que
hauria de quedar un cop els protocols s’han anat aplicat
i generalitzat. U'aplicacié dels protocols, dit d’altra ma-
nera, hauria de servir per anar construint paulatinament
I'ideal d’'una administracié deliberativa.

En aquest procés, en tercer lloc, també hi haurien de
jugar un paper rellevant els professionals de la interme-
diacio. Per articular i operar les dinamiques deliberatives
d’una administracié relacional calen uns perfils professi-
onals que, ara per ara, no existeixen en les nostres ad-
ministracions publiques. Ens cal, per tant, pensar en els
rols i les funcions que aquests han de desplegar, com
també en les capacitats i les habilitats que caldria inclou-
re en els processos formatius.

Finalment, en aquest apartat de prospectiva ens ocu-
pen de la dimensi6 juridica, és a dir, de fins a quin punt
podem obligar a 'administraci6 actual a incorporar pro-
tocols i dinamiques deliberatives. Com passar del sug-
geriment a una indicaci6é que generi algun tipus d’efecte
juridic?

4.1 Un protocol per a una administracio

relacional

Els casos analitzats anteriorment ens serveixen com a
exemple per observar les noves formes que té I'admi-
nistracié per abordar el disseny i I'execucié de politiques
publiques. La nostra societat és complexa, les nostres
politiques sén complexes i ja no podem abordar-les de
manera parcial o individual com s’ha fet des de I'admi-
nistracio classica. Aquesta complexitat ens porta a defi-
nir actuacions publiques de manera oberta, consensua-
da, transparent; obligant-nos a portar el debat al territori
i als diversos actors socials i economics!!.

Les politiques presentades anteriorment, i d'altres que
actualment s'estan desenvolupant, fan doncs que ens

Llibre Blanc de la Mediaci6 a Catalunya



CAPITOL 11

GESTIO RELACIONAL | GOVERNANCA:
MECANISMES DE RESOLUCIO DE CONFLICTES EN LES POLITIQUES DE LA GENERALITAT

replantegem certs aspectes de I'activitat de les adminis-
tracions a I'hora de definir i implementar les seves actu-
acions®. A continuacié pretenem valorar aquests aspec-
tes i ho fem, d’entrada, reconeixent la importancia del
conflicte com a motor del desenvolupament i I'avencg de
tota societat. No volem negar el conflicte, sind assumir-lo
com el legitim punt de partida per a qualsevol interven-
ci6 de politica publica. Es per aquest motiu que no prete-
nem proposar “solucions” amb I'objectiu de fer desapa-
reixer el conflicte sind quelcom diferent: noves maneres
de gestio i de govern que ens ajudin a formular politiques
compartides i, d’aquesta manera, permetin conduir el
conflicte de manera constructiva, no fer-lo desapareixer.

Per comengar, aquesta aproximacio relacional reclama
un primer i crucial canvi de mentalitat per part de I'admi-
nistracié publica. Un canvi que permeti fer aflorar noves
respostes per a noves demandes. Un canvi a partir del
qual desenvolupar nous sistemes de relacié entre I'admi-
nistracié publica, tradicionalment molt replegada sobre
ella mateixa, amb el seu entorn. Per aconseguir-ho, cal
dotar a les administracions de voluntat de transparéncia i
dialeg. En aquest document ens preocupa especialment
la dimensio relacional, ra6 per la qual ens volem concen-
trar en la manera d'articular una administracié relacional
que incorpori el dialeg en la seva forma d’abordar la re-
soluci6 dels conflictes.

Aixi doncs, a partir dels casos i de la seva analisi, pro-
posem un protocol que estructuri el procés relacional i/o
deliberatiu en tres fases: planificacio, gestié del debat i
adopcio de la decisié. A continuacio repassem breument
aquestes tres fases i, després, les convertirem en un di-
agrama que ens permetra resumir i visualitzar els seus
continguts principals:

Fase 1. La planificacio

Prendre una decisié sobre un assumpte complex reque-
reix, en primer lloc, planificacio. Les politiques publiques
no es poden decidir per raons puntuals o arbitraries, sind
gue requereixen un marc de referéncia que faci expli-
cits els principis, les prioritats i les restriccions. A partir
d’aquest marc es podra organitzar un debat i estructurar
les relacions amb els actors, fent explicit de qué volem
parlar i de qué no volem parlar.

La planificaci6, per tant, es realitza en funcié d’uns va-
lors, uns objectius i uns criteris que ens permetin raonar
el perque de les decisions que hem de prendre. La reso-
lucié de conflictes requereix que aquests valors, objec-
tius i criteris siguin presentats i debatuts amb la maxima
informaci6 i transparencia. Aquest és un aspecte que
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es va abordar adequadament en els casos de la politica
d’aigua i la politica penitenciaria, perd que ha estat un
dels principals motius de critica en el cas de la MAT.

Fase 2. Organitzar processos de debat i/o
participacio

Un cop definits els valors de referéncia i els limits del la
decisié que s’ha de prendre, podem passar a la fase es-
trictament deliberativa, on establim les relacions amb els
diversos actors i escoltem les diferents posicions per tal
de facilitar una adequada resoluci¢ del conflicte. Els pro-
cessos deliberatius es poden instrumentalitzar de diver-
ses maneres, perd sempre han de satisfer tres moments:

o Informacio. Abans d’establir una dialeg constructiu

cal explicar de manera clara i pedagogica de que
volem parlar i de qué no; és a dir, fixar els con-
tinguts i els limits de la politica publica. Es tracta,
d’una banda, de dotar als diversos actors de les
capacitats necessaries per participar en la defini-
ci6 de la politica publica i, d'altra banda, d’evitar
futures frustracions amb una presentacié honesta
d’allo que és possible i d’alld que no ho és.

Escoltar. Un cop ens hem explicat cal escoltar i
incorporar les veus dels diversos actors en el pro-
cés de resoluci6 del conflicte. En aquesta fase cal
poder respondre amb precisié a un conjunt d'in-
terrogants de caracter operatiu: ;qui ha de formar
part del procés? ;com i quan I'escoltarem? ;quin és
el calendari? ;quins son els mecanismes delibera-
tius a usar? etc.

Retorn. El darrer moment, d’importancia crucial, fa
referéncia a la resposta que els responsables de la
decisié han de donar a tots aquells que han format
part de la resolucié del conflicte. Quan s’invita als
actors a una aproximacié relacional i/o deliberati-
va s’ha de demostrar que s’ha escoltat activament
i que, com a minim, s’han pres en consideracio
les diverses aportacions. Aquesta fase de retorn, a
més de reconeixer les aportacions dels actors, és
imprescindible per fer visibles els resultats d'una
forma més complexa d’abordar les politiques pu-
bliques.

Fase 3. Adopci6 i execucio de la decisid

Obrir un debat —tal com fem amb aquesta aproxima-
cio relacional- enriqueix la decisid, perd no eximeix del
compliment de les responsabilitats de I'administracio. Els
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responsables publics sén els que han d’assumir les de- politiques, una de les raons de les seves dificultats per
cisions, sobretot quan aquestes sén complexes i fan re- abordar adequadament la resolucié de conflictes. Acon-
ferencia a assumptes on el conflicte hi és present. Les  seguir aquesta legitimitat reclama lideratge per assumir la
decisions relacionals i/o deliberatives no han de propiciar ~ responsabilitat de prendre decisions dificils i transparen-
I'acord unanime entre els diversos agents, pero si que han cia per mostrar els criteris i les consideracions reals que hi
de guanyar legitimitat. Aquest és un deficit de les actuals ha al darrere de cadascuna d’aquestes decisions.

Figura 11. Protocol per a una administracié deliberativa
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4.2 Del protocol a les dinamiques

deliberatives

Més enlla del protocol, hauriem de subratllar que abor-
dar els conflictes col-lectius des del dialeg comporta cer-
tes dinamiques, certes habilitats i certs comportaments
per part dels actors. En aquesta direccio, la teoria deli-
berativa ens ofereix un fructifer camp de reflexié. En el
nostre cas usarem com a referent teoric les propostes
de Gutmann i Thompson (2004), els quals ens propor-
cionen definicions sobre que és un procés deliberatiu i
sobre quins resultats hauria de produir.

4.2.1 Elque d'un procés deliberatiu (ideal)

D’entrada, la teoria sobre la democracia deliberativa ens
serveix per identificar aquelles caracteristiques que ha
de satisfer un dialeg per ser considerat un procés deli-
beratiu auténtic. En contrastar aquestes caracteristiques
ideals amb alld que s'aconsegueix en un procés real, po-
drem avaluar la qualitat de I'experiencia. En concret, la
teoria deliberativa sol considerar que tot procés delibera-
tiu hauria de satisfer quatre caracteristiques:

a)  En primer lloc, ha de donar lloc a una decisi6 as-
solida des de l'intercanvi de raons argumentades i
amb voluntat d’inclusivitat; és a dir, assegurant que

totes les veus hi sén presents.

b)  Ensegon lloc, l'intercanvi de raons ha de ser com-
prensible | accessible; és a dir, la deliberacid ha
de fer-se orientada al public (que ho ha de saber

i entendre) i en un espai public (obert a tothom).

c)  En tercer lloc, les decisions que es deriven d’'un
procés deliberatiu han de ser efectives. La delibe-
racié no és una xerrada informal, sind un procés
que ha de culminar en decisions concretes, encara

que sempre revisables en deliberacions posteriors.

d) Finalment, la deliberaci6 es regeix per allo que els
tedrics anomenen /'economia moral del desacord.
En un procés deliberatiu, segons aquest principi,
cal maximitzar el respecte mutu i minimitzar les
diferencies o, expressant-ho amb altres termes,
s'accepta el desacord pero es subratlla la voluntat
de treballar conjuntament i buscar espais de col-

laboracio.

Ens trobem, doncs, amb una definicié molt util per valo-
rar les experiéncies que hem presentat en I'apartat ante-
rior, ja que ens indica quins sén aquells interrogants que
els podriem adrecar per tal de determinar fins a quin
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punt s’ha generat una dinamica deliberativa i, en conse-
quencia, s’ha abordat la resolucié del conflicte des del
dialeg i no des de l'autoritat.

4.2.2 El perque d'un procés deliberatiu
(ideal)

La qualitat d’un procés deliberatiu es pot mesurar a tra-
vés de variables de procés (el que i el com), pero cal
també centrar 'atencio en els resultats que genera. En
aquest terreny, la teoria deliberativa ens suggereix que
un procés participatiu adequat hauria de servir per donar
resposta a quatre reptes:

a)  En primer lloc, donat que els recursos sén escas-
sos i ens obliguen a prendre decisions delicades,
la deliberacié hauria d’'incrementar la legitimitat de

les decisions col-lectives.

b)  En segon lloc, donat que la nostra generositat és
limitada, la deliberacié hauria d’afavorir I'aparicié

d’una optica col-lectiva que defensi l'interes public.

c)  Entercer lloc, donada la inevitable incompatibilitat
entre valors morals, la deliberacié hauria de reco-
neixer les virtuts de cada posicié i estimular el res-

pecte mutu a I'hora de prendre decisions.

d)  En quart lloc, donada la incapacitat d’'un coneixe-
ment complet sobre temes creixentment comple-
x0s, la deliberacio hauria de generar aprenentatge

i una millor comprensio de la realitat.

Aquests son, en realitat, els reptes que hauria d’asso-
lir la resoluci6 dialogada o deliberativa dels conflictes.
L'aposta per modificar la forma d’abordar el disseny de
les politiques publiques s’ha de justificar en termes de
la millora en la decisié que es pren i de la capacitat per
implementar-la.

4.3 Els professionals d’un enfocament

relacional

En un darrer bloc d’entrevistes varem voler coneéixer
I'opinié dels professionals que han conduit alguns dels
processos deliberatius als quals hem fet referencia du-
rant el document. La seva opinié ens sembla especial-
ment rellevant, ja que son ells els qui posen en practica
les propostes d'una administracio relacional.

A les entrevistes realitzades destaca, en primer lloc, una
referencia explicita al mateix concepte de conflicte. Con-
sideren que sovint es percep el conflicte com quelcom
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indesitjable i, en la mesura del possible, evitable. El con-
flicte, perd, és quelcom inseparable de la vida en comu-
nitat i, per tant, cal assumir-lo i acceptar-lo. Fins i tot,
més enlla d’aquesta acceptacio, el conflicte pot ser una
forca positiva que propicia el canvi i afavoreix el progrés.
Els professionals consultats accepten que el conflicte
conforma el seu ambit de treball i, per tant, no aspiren
a fer-lo desapareixer siné a aprofitar tot el seu potencial
transformador.

Els metodes de treball per aconseguir-ho sén molt va-
riats, pero requereixen tecniques i habilitats professio-
nals especifiques. Unes tecniques i unes habilitats que,
a meés, no es troben en la propia administracio publica,
poc acostumada a aquestes formes relacionals d’abor-
dar la resolucié dels conflictes. Sobre aquest aspecte,
sense entrar ara en aspectes técnics, una de les perso-
nes entrevistades subratlla la importancia de “comptar
amb unes regles de joc i tenir clar el que, el com i el
perque del procés de debat”. Quant a les tecniques con-
cretes de mediaci6, se’ns comenta que es tracta d’una
aproximacié important, tot i que falta cultura i educacio
en la mediacié. La mediacio, com a metode, es vista com
una manera d’abordar el conflicte, encara que no sem-
pre el pugui resoldre.

Respecte al paper dels professionals en el procés de
participacio i/o deliberacié, es considera que no han
de protagonitzar la resolucié del conflicte, sind que han
de limitar-se a “orientar, assessorar i, sobretot, acompa-
nyar”. Han de ser el més neutrals possible, ja que han
d’actuar com a referents per a tots els actors involucrats
en la politica publica. La seva és una tasca d'intermedi-
acié que es percep com un “treball artesanal; un tasca
molt qualitativa amb una part emocional sempre pre-
sent”. Una feina que exigeix ser un “tot terreny”; una
persona que tracta diversos temes, que adopta diferents
registres i que requereix de molta flexibilitat i capacitat
d’adaptacio.

En definitiva, aquests nous professionals de la gestid
relacional del conflicte han de ser capacos d’executar
certes funcions i de desplegar determinats rols:

° Les funcions tenen a veure amb la posada en
marxa dels protocols i de les pautes de funciona-
ment que aquests processos exigeixen. Els profes-
sionals, amb altres termes, sén els responsables de
la gestio dels processos relacionals i de I'execucio
de les seves diferents fases, funcié que els exigeix
tant tenir una posicio transversal dins I'administra-
ci6 com dominar les tecniques i les habilitats per
conduir dialegs constructius.
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° Aquests professionals, a més, han de desenvolu-
par un rol que, més enlla, del desplegament de
les pautes de funcionament dels processos, els
impregnin de determinades pautes de comporta-
ment. Les seves habilitats, per tant, han de con-
templar elements de caracter intangible que els
ajudin a crear determinats climes, propiciar confi-
ances, construir empaties i, finalment, aconseguir
que el dialeg trobi un entorn adequat per desenvo-
lupar-se i generar resultats concrets.

4.4 El model deliberatiu com a

procediment socialment exigible

Havent explorat el producte d'allo que hem anomenat
administracio relacional des de la perspectiva de la ges-
tio publica, ara pretenem fer una breu referencia a les
connotacions juridiques que aquesta pot tenir. Cal dir
que alhora que considerem el protocol de funcionament
per a una administracié relacional com un bon instru-
ment per a la generacié de politiques publiques més efi-
caces i legitimes, basades en un procés dialogat, des de
la perspectiva juridica, podem considerar que aquesta
dinamica pot ser generadora de dret, considerat sobre-
vingut per la seva practica.

Tanmateix, és necessari apuntar dos matisos. El primer
és que no ens referim al concepte de “norma juridica-
ment vinculant” formulada per les institucions de I'estat
(és a dir, la concepci6 tradicional basada en la produccid
jerarquica i formal de la norma que molts defineixen com
a hard law). 1, en segon lloc, tampoc ens referim al fet
que les parts implicades en el conflicte s’autoregulin ja
que no es contempla la idea que la gestio dels temes pu-
blics no recaigui en I'administracié (si més no, encara).

Tal com s’ha vist en I'exposicié dels casos concrets,
estem parlant d’'uns mecanismes eventualment regula-
dors, sui generis en si mateixos. Alhora que el contingut
i resultat del protocol de funcionament de I'administracio
relacional és diferent en cada cas, aquest no s'insereix
dins la logica d'una normativa de procediment rigida
(propia de I'administracié racional tradicional) sin6é que
pot anar variant en certs aspectes atenent al context
que cal gestionar. Prendrem, doncs, la perspectiva del
que s'anomena soft law en I'analisi de les implicacions
d’aquest protocol i, de forma general, les politiques pu-
bliques que pot generar la nova administracié relacional.

Soft law és una nova categoria juridica referent a nor-
mes 0 acords no legalment vinculants perd que tenen
efectes legals indirectes en tant que pretenen, i efecti-
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vament produeixen, efectes practics constatables!. Per
una banda, el contingut d’'alld que anomenem soft law,
doncs, genera obligacions i compromisos implicits. Per
altra banda, pero, aquests compromisos poden assumir
formes molt diverses sense que hi hagi un criteri per ava-
luar la seva correccié formal com a produccié normati-
va. El concepte de soft law implica una diversitat formal
necessaria en tant que ha de facilitar I'aproximacié entre
actors amb valors i interessos diferents i cal gestionar
conflictes complexos'.

Tornant al funcionament de I'administracié relacional,
entenem que si 'administracié assumeix el model de-
liberatiu en la gestié publica de conflictes complexos i
segueix I'esquema del protocol presentat més amunt,
la propia dinamica del procés deliberatiu pot esdevenir
un compromis de la propia administracié per abordar
aquests temes considerats “complexos” vers la ciuta-
dania. Es a dir, si bé el protocol pot no ser inclos en
cap norma juridicament vinculant per 'administracio, la
percepcio de la ciutadania pot acabar investint aquest
procés com el que legitimament s’hauria de seguir per
adoptar algunes politiques publiques rellevants.

Aix0 ens permet entendre el dialeg com a fonament
de la politica publica i com a fonament de la normati-
va subseglient que s'aprovés en base a aquesta. El nou
paradigma de I'administracio relacional duria no només
a trobar maneres de gestionar el desacord sobre temes
complexos, sin6 a requerir el dialeg com a fonament del
dret que es generés. Aquest procés proporciona alho-
ra efectivitat, legitimitat i transparéncia en 'actuacié de
I'administracio

Considerem que si I'administracié assumeix un nou
paper, escoltant totes les veus per trobar noves solucions
als conflictes, també s’ha d’acceptar que la regulacié no
pot ser basada en la dinamica del command-and-control
en la qual només I'administracié decideix “que es fa” i
“com es fa”. Caldria que les decisions de I'administracio
fossin emmarcades dins la perspectiva de I'aproximacio
entre les diverses visions, aquesta “aproximaci¢” s'acon-
segueix mitjancant el dialeg entre els actors implicats, ja
sigui administracié o actors privats. Perd sobre aquest
punt cal recalcar un aspecte; no es perd de vista el fet
que la decisi¢ final I'na de prendre I'administracio. El
paradigma de I'administracio relacional no implica que
aquesta deixi la presa de decisions en mans de la ciuta-
dania i adopti un paper de mediador.

Per tant, sumariament, cal dir que el procés deliberatiu
no és sinonim d’autoregulacié sind de mecanisme per
evitar que els conflictes paralitzin les decisions. Pero,
alhora, el mateix procediment deliberatiu, no obligatori

pero socialment exigible, podria esdevenir un exemple
d’alld que s'anomena soft law pel que fa al procediment
d’adopci6 de decisions. El protocol de I'administracio
relacional, doncs, podria ser entes com una norma de
procediment no legalment vinculant pero que té efectes
legals en tant que proporciona legitimitat al resultat i per-
met implementar-lo.

5 Recomanacions

La idea principal d’aquest capitol rau en donar argu-
ments sobre la necessitat d'incorporar el dialeg com a
paradigma fonamentador de les politiques publiques.
Pretenem expressar el fet que cal incorporar un model
deliberatiu en el funcionament de I'administracié per
tal que els conflictes no paralitzin la presa de decisi-
ons d’aquesta. Aixd s’ha concretat en I'elaboracio d'un
protocol que s’ha de fonamentar en dinamiques deli-
beratives, en els renovats papers i funcions que han
de desplegar els professionals de la intermediacié i les
estrategies per aconseguir que el protocol sigui social-
ment exigible.

Assolir aquests objectius requereix un canvi de fons a la
mateixa administracio publica. No només un canvi en
els seus protocols d’adopcid de decisions sin6 també
de les seves dinamiques de funcionament. També, en
tot cas, cal tenir en compte que I'administracié no as-
sumeix un paper de mediador que deixa que les parts
implicades prenguin les decisions sind que fonamenta
decisions propies de I'administracié en el dialeg previ
dels actors.

Finalment, en aquest darrer apartat hem volgut conclou-
re amb unes recomanacions que ens haurien de perme-
tre avangar en la construccié d'una administracio rela-
cional capac d'incorporar la complexitat en la resolucio
d’uns conflictes creixentment complexos.

No volem repetir allo que ja hem anat argumentant al
llarg del procés i, per tant, ens limitarem a una presenta-
ci6 sumaria de les set recomanacions que ens semblen
més rellevants. A les quatre primeres, els hem atorgat la
categoria de requisits, considerant que s6n recomanaci-
ons generiques que haurien de donar-se com a factors
de context i sense les quals es fa dificil pensar en un
posterior desenvolupament de I'administracié relacional.
Les altres tres, en canvi, sén recomanacions especifi-
ques que haurien de contribuir a 'articulacié practica de
I'administracio relacional.
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Requisits:

Assumir el conflicte i la seva complexitat: en primer
lloc és imprescindible reconeixer el conflicte i assu-
mir-lo en tota la seva complexitat, sense evitar les
aproximacions reduccionistes que formulen falses
promeses de simplificacié i/o solucio.

Informacié i transparencia: en segon lloc, la resolu-
ci6 de conflictes complexos reclama la implicacio i
la complicitat de molts actors, les quals només sén
factibles quan disposem d’informaci6 i es tracten
els temes amb transparéncia. Sense aquests ingre-
dients la confianca no existeix, i sense confianca
no és possible construir respostes compartides.

Participacio de qualitat: en tercer lloc, per incor-
porar les diverses veus i posicions cal articular un
procés de participacio de qualitat. Aquest, com a
minim, ha de desplegar una estrategia d’explica-
cio, escolta i resposta. Concretament cal saber ha-
bilitar espais de dialeg de qualitat, on efectivament
s’hi incloguin els diversos punts de vista i es pugui
realitzar un debat efectiu. Per aix0 cal coneixer les
tecniques i caracteristiques del procés deliberatiu.

Lideratge: en quart lloc, la resolucié de conflictes
complexos no pot esperar que s’obtinguin consen-
so0s i unanimitats que es contradiuen amb les pro-
pies dinamiques del conflicte. Cal, per tant, acom-
panyar 'aposta relacional d’una clara voluntat d'as-
sumir la responsabilitat de prendre-les; encara que
sigui d’'una altra manera. Es requereix, per tant, un
lideratge prou valent i ambicios per, en primer lloc,
promoure el procés deliberatiu i, en segon lloc, as-
sumir-ne que la responsabilitat de la decisio final.

Recomanacions especifiques:

5.

Els protocols relacionals: la primera recomanacio
especifica fa referencia a la necessitat de posar en
practica, de manera flexible, els protocols relacio-
nals a I'hora d'abordar el conflicte que generen les
politiques publiques. Aquests protocols han estat
il-lustrats a través dels tres casos presentats en el
document, alhora que els hem concretat a través
d’una sequéncia de tres fases.

Capacitats professionals per a la intermediacio:
acompanyant els protocols es requereixen tecni-
ques i habilitats especifiques, sense les quals els
processos decisionals deliberatius i/0 relacionals

poden caure facilment en dificultats i perversions.
Aquestes tecniques i aguestes habilitats son enca-
ra escasses i, per tant, cal promoure la formacié i la
difusié d’aquests perfils professionals. Es necessari
doncs, recomanar la incorporacio de tecnics conei-
xedors de les tecniques de participacié i foment del
dialeg entre les parts. Les seves habilitats haurien
de comprendre: la neutralitat en 'actuacio; la ca-
pacitat dinamitzadora del procés; la capacitat de
generar un clima de debat i arribar a unes conclu-
sions; i la capacitat de generar respecte mutu.

Institucionalitzar I’administracié relacional: en
darrer terme cal articular mecanismes que con-
verteixin els suggeriments en mesures socialment
vinculants. Aquest és un dels principals reptes, ja
que suposa importants dosis de creativitat i inno-
vacio juridica. En aquest sentit, és util partir de la
piramide juridica que distingeix quatre nivells de
regulacié: el dret vinculant (normes juridiques),
el dret no vinculant (soft law, principis, guies de
bones practiques), les regles explicites del dialeg
(procediments, protocols) i les regles implicites
del dialeg (comportaments socials, interaccions
no formalitzades). L'administracié relacional pren
forma a través de les regles implicites i explicites
del dialeg, tot i que cal forcar aquestes regles per
tal que es converteixin en soft law o dret sobre-
vingut. Només si som capagos de donar aquests
darrer pas aconseguirem passar de la retorica a la
practica de I'administracio relacional.
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1 Les referencies a I'explosiva complexitat de les nostres societats son multiples. Només en voldriem destacar algunes de les
que més ens han interessat, com ara els treballs de Stiglitz (2002) des de I'economia, els de Bauman des de la sociologia
(2000 i 2001), els de Todorov (2008) o Innerarity (2006) des de la filosofia, i els de Ingelhart (1991) o Maravall (2008)

des de la ciencia politica.

2 Traduits habitualment com a “problemes maleits” per accentuar que responen a plantejaments sovint contradictoris i que,
conseqUentment, les solucions sén molt dificils, si no impossibles.

3 Respecte a les dificultats per prendre decisions en I'actual context d’incertesa i complexitat, pot ser Util revisar els treballs

de Scott (1998), Beck (1998) o Subirats (2003).

4 Algunes referencies basiques a I'analisi de politiques publiques podrien ser Meny i Thoenig (1992), Gau i Mateos (2002)

o Subirats et al (2008).

5 Son molts els treballs que, en els darrers temps, s’han ocupat d’aquestes questions. En destaquem alguns: Brugué i Galle-
g0 (2003), Child i Faulkner (1998), Fishking i Laslett (2003), Goldsmith i Egger (2004), Gutman i Thompson (2004), Hajer
i Wagenaar (2003), Kettl (2002), Kickert et al. (1997), Kooiman (1993 i 2003), Pierre (2000), Rhodes (1997), Thompson

(1991) o Williamson (1996).

6 Sobre aquest tema podeu consultar Casanovas i Poblet (2008)

Veure Fox i Miller (1997), Moore (1998) o Brugué (2004).

8 Les persones entrevistades, a qui agraim la seva participacio, han estat:

— Baguena, Josep (assessor de planificacio territorial del Departament de Politica Territorial i Obres Publiques).

— Bonal, Xavier (adjunt al Sindic de Greuges de Catalunya)

— Borras, Gabriel, (director planificacié, ACA)

— Giménez Gusi, Francesc (Gerent de la Ciutat de la Justicia)

— Llorente, Xavier (portaveu de la plataforma NO a la MAT)
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— Munné, Antoni (Agéncia Catalana de I'Aigua)

— Olivella, Marti (director de Nova i Delibera)

— Piferrer, Anna (assessora de I'area d’infancia del Sindic de Greuges de Catalunya)
— Rovira, Elena (técnica de participacié ciutadana de Desenvolupament Comunitari)

El conflicte neix a finals dels anys 80, quan es fa publica la voluntat d'iniciar les obres de la primera part del projecte
entre Sentmenat i Bescand. En aquell moment, sorgeix una clara oposicié del territori i neix la Plataforma No a la Mat, a
partir d’'una assemblea dels veins al municipi de Cistella. Mentrestant, a la Catalunya Nord s’informava sobre el projecte
als ciutadans, ja que a Franca s’havia portat a terme un debat public previ. Aixi doncs, el territori va iniciar molt aviat les
seves mobilitzacions, paral-lelament a I'aturada de les obres per manca de recursos economics.

El soterrament era una de les peticions que es realitzaven des de I'oposicié francesa, motiu pel qual es recull com a reco-
manacié en l'informe de Mario Monti. Mai, pero, va ser una reclamacio de la Plataforma No a la MAT.

Per a un debat sobre la complexitat en les politiques publiques veure Waldrop (1992), Axelrod i Cohen (1999), Cilliers
(2005) 0 Wagenaar (2007).

Sobre el desenvolupament de politiques: Bovens i Hart (1998) i Dryzek (2000).
Sobre el contingut del concepte de soft law i autorregulacié veure Senden (2005).

Sobre les implicacions del soft law, Abbott & Snidal (2000).
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