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VISTA PREVIA

Limits i potencialitats de la participaci6

&

ciutadana en un context de crisi

Si hi ha una postura politicament incorrecta,
aquesta és la critica a la participaci6 ciutadana.
Només cal insinuar alguna de les seves limitaci-
ons —ja sigui conceptual o d'aplicacié— per ser
acusat de conservador i fins i tot, d'antidemo-
crata. Pero és una evidéncia que la participacio,
a part de potencialitats, també té limits. | conéi-
xer-los és la millor manera d'engreixar una de les
principals eines democratiques de qué disposem.

Des de ja fa alguns anys, fins i tot décades, sentim
parlar de la participacié ciutadana com a resposta
a tots els nostres mals. Alguns han cregut que els
organs i els processos participatius podien servir
per legitimar millor les seves politiques i altres han
vist en la participacio la soluci6é davant la «desa-
feccio» de la ciutadania. Hi ha qui ho ha defensat
com a principi democratic, altres han argumentat
que fer participar als ciutadans ens ajudaria a de-
finir millor els problemes, i fins i tot hi ha qui s'ha
cregut que aixo de la participaci6 podia servir per
fer millors politiques i produir col-lectivament so-
lucions creatives per fer front a la creixent comple-
xitat de les societats contemporanies.

Sota aquest paradigma hem vist com des de la
decada de 1990 a Catalunya han proliferat malti-
ples experiencies participatives promogudes per
les institucions publiques,' els ajuntaments s'han
dotat de regidories i arees de participacié? i fins i
tot la Generalitat de Catalunya va tenir una Direc-
ci6 General de Participacié Ciutadana entre els
anys 2004 i 2010, reconvertida actualment en el
Programa de Foment de la Qualitat Democratica
dins la Subdireccié General de Relacions Instituci-
onals i Foment de la Qualitat Democratica.

A través de molts d'aquests espais sovint s'ha
intentat canalitzar la veu de diferents actors amb
interessos i opinions sobre les multiples questi-

1 FONT i GALAIS, Experiencies de democracia participativa local

a Catalunya: un mapa analitic.

2 RAMIO i SALVADOR, El disseny institucional de ['ambit de la
participacio ciutadana a les corporacions locals.
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La millor forma de donar resposta als problemes col-lectius és

promovent la implicacio d'actors publics, privats i associatius
en el marc de xarxes d'accié més o menys formalitzades

ons sotmeses a participacio, sobretot
a nivell local perd també a nivell auto-
nomic (Agendes 21, planificacié i gestio
de conques hidrografiques, plans i pro-
jectes urbanistics, plans locals d’inclu-
sio, de joventut o d’habitatge, projectes
educatius de ciutat...). Ara bé, com han
estat aquestes experiéncies de partici-
pacié ciutadana? S'han produit sota pa-
rametres de qualitat democratica? Han
aconseguit incidir en les decisions pu-
bligues? Han donat veu a tots els actors
0 només a alguns? Han equilibrat les
desigualtats entre els diferents actors
generant unes relacions horitzontals
o han reproduit les relacions de poder
preexistents? Com han utilitzat els di-
ferents actors aquests nous espais? |,
sobretot, tenint en compte el moment
actual, sén Utils aquests espais parti-
cipatius creats abans de la crisi econo-
mica i democratica que estem vivint o
potser cal repensar tant els espais par-
ticipatius com les estratégies i les for-
mes d'actuacio6 dels diferents actors?

Les formes de govern tradicional
i les xarxes de politica publica

Aquells que ens dediquem a lanalisi de
les politiques publiques, fa temps que
sabem que els processos de presa de
decisions en lambit pablic no sén aliens
a la resta d’actors socials i economics.
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Els governs, de qualsevol tipus, no pre-
nen mai les decisions aillats del mon
que els envolta, sind que ho fan condi-
cionats, influenciats i pressionats per
altres actors que, des de la seva pers-
pectiva, pretenen incidir sobre lesfera
publica. Aquest fet no és cap novetat
i segurament ha caracteritzat la pro-
duccié de politiques publiques des de
temps ancestrals.

A principis dels anys 1990 els polito-
legs David Marsh (1946) i Rod Rhodes
van desenvolupar i aplicar el concep-
te de les policy networks,® les xarxes
de politica publica, a través del qual
explicaven com en el procés d’elabo-
racié de qualsevol politica publica hi
intervenien una série d’actors, interde-
pendents entre si, que col-laboren per
produir unes solucions politiques més
efectives i més legitimades. Les politi-
ques publiques, doncs, emergeixen de
la negociacié entre els actors que for-
men part d’aquestes xarxes, que solen
ser sindicats, patronals, col-legis pro-
fessionals i altres grups d’interées. Per
tant, s'assumeix que el govern articula
una série de vincles formals i infor-
mals amb aquests altres actors per tal
d’agregar els diferents interessos sobre
una determinada questié i produir unes
politiques que siguin socialment més

3 MARSH i RHODES, Policy networks in British
goverment.

acceptades. Al seu torn, aquests altres
actors necessiten els recursos i/o lau-
toritat legislativa que tan sols el govern
els pot proporcionar i, en conseqiéncia,
es mobilitzen per formar part d’aques-
ta xarxa i aixi incidir en la seva presa
de decisions. En aquest context, argu-
menten aquests autors, cada ambit de
politica publica (sanitat, educacié, ocu-
paci6, mediambient...) tendeix a produir
la seva propia xarxa de politica publica
i és en el marc de cadascuna d’aques-
tes xarxes que es prenen les decisions
politiques quotidianes. Aquest fet, d'al-
tra banda, déna lloc a que no totes les
xarxes siguin iguals i, per tant, podem
identificar xarxes que s6n més corpo-
rativistes, d'altres que s6n més perme-
ables a la incorporacié de nous actors,
d'altres en que les relacions de poder
sOn més desiguals... En altres paraules,
el reconeixement de les xarxes d'actors
en els processos d'elaboracié de les
politiques publiques no necessaria-
ment va associat a una major qualitat
democratica d'aquestes politiques, una
horitzontalitat de les relacions entre
els actors o una major participaci6 de
la ciutadania en aquests processos.
Com deiem, la participaci6 dels dife-
rents grups de pressié en lelaboracio
de les politiques publiques no té res de
nou. Després de la Segona Guerra Mun-
dial es va instaurar a Europa, amb nota-
bles diferencies entre paisos, un model



d'Estat fortament redistributiu basat
en laimplantacio d'una serie de serveis
socials de caracter universal (educacio,
sanitat, subsidis per malaltia, atur, ju-
bilacié...). Un estat que, sustentat en el
liberalisme i el model de democracia
representativa, pretenia donar respos-
ta a les enormes desigualtats genera-
des pel capitalisme al llarg dels segles
XIX'i XX, ampliament contestades per la
classe obrera durant tot aquest periode.
Aquest model d’estat, 'estat del benes-
tar, es va edificar sobre una societat for-
tament estratificada, perd amb grups
socials molt homogenis i solidaris entre
si. En aquest context, les politiques de
benestar es van construir des de logi-
ques de resposta a demandes que es
presumien homogénies i diferenciades,
i es van gestionar de manera rigida i
burocratica, interlocutant Unicament
amb els anomenats «agents socials»,
els sindicats i les patronals. Les formes
i els estils de govern d'aquest periode,
que hem anomenat formes de «govern
tradicional», es caracteritzen pels se-
guents elements:

- Representativitat: les institucions
publiques, legitimades per proces-
sos electorals basats en la repre-
sentacio, sén les que assumeixen la
responsabilitat de prendre decisions
en les politiques publiques, i ho fan
sense incorporar a la ciutadania.

Aquesta governanca no es planteja suprimir o substituir
les estructures representatives sind complementar-les
amb ['Us de practiques de govern participatives

- Jerarquia: lestat, que és el decisor
Unic i l'executor privilegiat de les po-
litiques publiques, pren i executa les
seves decisions amb una logica ver-
tical, de dalt a baix.

— Burocracia: ladministracié publica
sorganitza mitjancant una estruc-
tura, també jerarquica, caracterit-
zada per una série de procediments
explicits i regularitzats, una divisio
de responsabilitats i una especialit-
zacio del treball. Aquesta forma d’or-
ganitzacio és extremadamentrigida i
promou unes formes de relacié molt
impersonals, limitant excessivament
lesperit critic i la creativitat.

- Especialitzacié competencial: tant
ladministraci6 com les politiques
publiques s'estructuren en base a
departaments estancs i inconnexes
entre si, sense cap logica de trans-
versalitat administrativa.

Governanca participativa:
realment era la soluci6?

A principis del segle XXI, pero, ens tro-
bem davant d'una nova societat molt
més heterogénia, diversificada i indi-
vidualitzada, amb uns problemes molt
més complexos. Les politiques univer-
sals i homogénies dissenyades i im-
plementades Unicament des de l'estat
no sén capaces de donar respostes a

aqguesta nova realitat. Les formes tra-
dicionals de govern, doncs, tenen un
greu problema de funcionalitat enfront
d'aquest nou i canviant escenari.

No obstant aixo, els problemes de
funcionalitat no sén els Unics que po-
sen en dubte la viabilitat de les formes
de govern tradicionals. En paral-lel a
la incapacitat dels governs per donar
respostes eficaces als nous problemes
es manifesta també una crisi de legi-
timitat. L'estat del benestar va acabar
reforcant un model de «democracia per
delegacio» en que la ciutadania delega
als responsables politics una provisié
tecnocratica de serveis publics, mentre
aquests conceben als ciutadans Unica-
ment com a clients d'aquests serveis.
Aquesta dinamica ha contribuit, sens
dubte, a un creixent allunyament entre
«la politica de les institucions» i la ciu-
tadania.

Es en aquest context que emergeixen
les noves formes de governanca partici-
pativa, entesa com un forma especifica
de regulacio, coordinacio6 i control* que
es fonamenta en el fet d'incorporar, en
l'acte de governar, a actors del mercat
i de la societat civil. Es tracta de crear
noves estructures i capacitats de go-
vern derivades de la interaccié d'una

4 RHODES, Understanding governance. Policy net-
works, governance, reflexivity and accountability.
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>> Les administracions publiques son les que han de decidir
com es participa, sobre que es participa i qui hi participa

multiplicitat d'actors influents.® En
aquest nou paradigma, doncs, l'estat
no és l'Unic actor responsable de l'ela-
boraci6 de les politiques publiques
siné que, voluntariament, comparteix
aquesta responsabilitat amb altres ac-
tors. Adiferéncia de les policy networks,
la governanca participativa implica
'assumpci6 per part de l'estat de la
naturalesa complexa dels assumptes
publics i la seva incapacitat per afron-
tar-los de manera unilateral. Compor-
ta, en aquest sentit, el reconeixement
per part dels governs que la millor for-
ma de donar resposta als problemes
col-lectius és promovent la implicacié
d'actors publics, privats i associatius
en el marc de xarxes d'acci6 més o
menys formalitzades. La governan-
ca participativa, doncs, emergeix com
una proposta normativa que emfasitza
la necessitat de canviar les formes de
govern d’acord amb un context social i
economic també canviant.

Tot i que la governanca participativa
ha pres multiples formes i s'ha desen-
volupat amb graus molt diferents de
profunditat, podem distingir-ne els se-
glents trets caracteristics:

— Participacié: la involucracié de la
ciutadania en els processos de
policy-making és el principal factor

5 KOOIMAN, Modern governance.
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diferencial de la governanca parti-
cipativa. No es planteja suprimir o
substituir les estructures represen-
tatives sin6é complementar-les amb
l'Gs de practiques de govern parti-
cipatives. A més, s'assumeix que les
practiques participatives de govern
han de ser promogudes per les ad-
ministracions publiques, que soén les
que decideixen com es participa, so-
bre qué es participa i qui hi participa.
Horitzontalitat: en contraposicié al
caracter jerarquic i autoritari de les
formes tradicionals de govern, la go-
vernanca aposta per una articulacio
horitzontal i relativament estable
de les relacions entre els diferents
actors que formen part de la xarxa.
Aquests actors interactuen entre si
a través de diferents formes (nego-
ciacio, deliberacio, lluites de poder...).
No obstant aixd, aquestes interacci-
ons es produeixen de forma autore-
gulada i dins d'un marc de funciona-
ment institucionalitzat.

Govern relacional: davant la buro-
cracia propia de les formes tradici-
onals de govern, el paradigma de la
governanca planteja una organit-
zacio relacional en la qual els dife-
rents actors i els diferents nivells de
govern s'articulen entre si en forma
de xarxa. El model burocratic s'ha
caracteritzat per dissenyar les poli-
tigues de dalt a baix, buscant solu-

cions técniques a problemes politics.
Des d’aquest nou paradigma d'in-
tervencié politica es proposa flexibi-
litzar els procediments de presa de
decisions i basar-los en el foment
de les relacions tant internes —dins
de la propia administracié— com
externes —entre l'administracié i la
resta d'actors i ciutadans.

- Transversalitat: amb aquest logica
relacional, les administracions pu-
bliques haurien de canviar no només
la seva organitzacié i la seva estruc-
tura sind també la forma d'abordar
els problemes. Aixi, des de les noves
formes de governanca participativa
s'opta per una major transversalitat
de les actuacions publiques que su-
peri lexcessiva fragmentacié —tant
horitzontal com vertical— de ladmi-
nistracio.

Es sota aquest paradigma que moltes
institucions publiques han promogut
diverses experiéncies de govern en xar-
xa, establint canals formals per impli-
car els diferents actors en lelaboracié
de les politiques publiques. En moltes
ocasions les xarxes de governanca
s’han orientat exclusivament al mercat
i, a través de partenariats publicopri-
vats, han exclos a la societat civil dels
processos de presa de decisions. En
altres ocasions, pero, hi ha hagut la vo-
luntat d’implicar a la ciutadania i a dife-



rents actors de la societat civil. Vegem
a continuacié algunes llums i ombres
d’aquestes darreres experiéncies.

Formats rigids i estandarditzats

En primer lloc, cal remarcar que molts
dels espais participatius impulsats per
les institucions publiques durant els
darrers anys han tendit a reproduir els
formats rigids propis de ladministra-
ci6 burocratica, essent excessivament
reglamentats i, en consequencia, poc
flexiblesiincapacos d’adaptar-se a una
societat constantment canviant. Els
anomenats organs estables de partici-
pacio (consells de ciutat o de barri, con-
sells sectorials, taules i comissions...)
son els espais que millor exemplifiquen
aquesta situacio, utilitzant uns formats
poc funcionals i molt allunyats de la
ciutadania.

Per contra, els processos participa-
tius, amb una temporalitat acotada i un
objectiu més especific, han tendit a ser
més innovadors i han pogut aprofitar la
bona tasca de moltes de les empreses
facilitadores que els han dinamitzat.
Massa sovint, perd, aquests processos
han reproduint les mateixes metodolo-
gies arreu, generant una certa estandar-
ditzaci6 de la participacio. Tot i aixo, cal
posar en valor les metodologies desen-
volupades en tot aquest temps, la inno-

Molts dels espais participatius impulsats per les institucions <<
publiques durant els darrers anys han tendit a reproduir
els formats rigids propis de ladministracié burocratica

vacioé democratica generada i el fet que,
pel que fa al métode, molts dels proces-
sos impulsats s’han ajustat als princi-
pals criteris de qualitat democratica.®

Voluntat i responsabilitat politica

Tot i la qualitat procedimental de molts
d’aquests processos, és forca genera-
litzat el fet que els participants acos-
tumin a quedar més satisfets amb el
procés que amb els seus resultats. De
fet, a l'hora de valorar els impactes del
procés es sol posar més laccent en
guestions intangibles (lestabliment de
relacions, laprenentatge social, el re-
coneixement mutu...) que no pas en les
questions més substantives.

Un dels motius que origina aques-
ta insatisfaccié amb els resultats dels
processos participatius institucionals
té a veure amb la manca de lideratge
politic, amb la manca d’'una voluntat
real per part dels governs de fer de la
participacié una questié central que
tingui una incidéncia clara i determi-
nant en les politiques publiques. En
moltes ocasions els responsables poli-
tics no han assumit un compromis clar
envers aquestes experiencies partici-

6 PARES, Participacion y calidad democratica:
evaluando nuevas formas de democracia
participativa.
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Les experiéncies participatives fetes des de la voluntat
i el lideratge politic han estat molt reeixides i han demostrat
una major capacitat de transformacio social

patives i els seus resultats i han estat
técnics i ciutadans els que han pro-
mogut i tirat del carro d’aquestes ini-
ciatives. En d’altres ocasions si que hi
ha hagut un compromis politic pero ha
faltat lideratge politic. Es a dir, hi ha ha-
gut governs —o responsables politics—
que han cregut amb la participacio i
han volgut promoure-la, perd no shan
posat al capdavant dels processos, no
els han prioritzatino els han situat com
a elements clau de la seva agenda poli-
tica. En ambdés casos aixd ha alimen-
tat la desconfianca de la ciutadania en-
vers els poders publics i ha condicionat
la capacitat d'impacte d’aquests pro-
cessos. En canvi, quan els governs han
mostrat explicitament la seva voluntat
politica de teniren compte els resultats
dels processos participatius, els han
promogut i els han liderat, aleshores
les experiencies participatives han es-
tat molt més reeixides i han demostrat
una major capacitat de transformacié
social.

Aixd no vol dir que s’eximeixi de pren-
dre decisions a qui té la responsabi-
litat de prendre-les. La governanca
participativa s’ha construit sota una
logica de complementarietat amb les
estructures de la democracia repre-
sentativa, no com una alternativa. Aixi,
tot i que les experiencies participati-
ves s’han basat més en la construccié
de consensos que en la visualitzacio
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dels conflictes, la realitat és que en
una societat diversa hi ha postures i
interessos contraposats que sovint no
poden posar-se d’acord.” Davant la im-
possibilitat d’acontentar a tothom, el
responsable politic té almenys quatre
opcions: no fer res —que seria una ir-
responsabilitat—, no fer cas del procés
participatiu i fer el que ja pensava fer
—amb la qual cosa el procés participa-
tiu esdevé una presa de pel—, escoltar
només algunes veus i acontentar-les
0 escoltar totes les veus i prendre una
decisi6 equilibrada i argumentada, sa-
bent que ningl quedara content.

La cultura deliberativa:
una assignatura pendent

Seria injust atribuir tota la responsabi-
litat de léxit o el fracas de la participa-
ci6 Unicament als poders publics. Se-
gurament podriem parlar d’'una manca
de cultura deliberativa en tots els ac-
tors que ha dificultat el bon desenvo-
lupament d’aquestes experiéncies. Als
governs els ha faltat voluntat i compro-
mis politic. Als técnics de les adminis-
tracions els ha costat reconeixer que la
ciutadaniaila societat civil organitzada
també té un coneixement molt valuds
que pot ajudar a diagnosticar millor els

7 BRUGUE, Es la politica, idiotes!

problemes i produir millors politiques
publiques. | als actors economics i de
la societat civil (lobbies, plataformes
ciutadanes, associacions...) sovint els
ha faltat una certa capacitat per cons-
truir propostes des del dialeg, linter-
canvi d’arguments i el reconeixement
dels altres actors,® fet que els hauria
conduit a analitzar el resultat final
pensant en linterés comu i no tant en
el seu propi interés particular. En altres
paraules, sovint el propi comportament
d’aquests actors ha provocat que en
moltes ocasions els espais participa-
tius no fossin espais de deliberacié siné
que es convertissin en simples espais
de negociacio.

Reproduccio de les desigualtats
de poder

Per Gltim, cal remarcar el fet que aquest
tipus d’experiencies han tingut moltes
dificultats per transformar les relaci-
ons de poder preexistents. Es cert que
s’ha donat veu a actors que fins alesho-
res no en tenien. Aixi, per exemple, en
els processos participatius vinculats a
la Directiva Marc de lAigua® no només

8 GUTMANN i THOMPSON, Why deliberative
democracy?

9 Veure el projecte PART-DMA: http://blogs.uab.
cat/partdma/



hi han participat els grans usuaris de
laigua que historicament formaven
part de les Confederacions Hidrografi-
ques (comunitats de regants i grans hi-
droeléctriques) sind que també hi han
pogut participar les organitzacions am-
bientalistes, les associacions que fan
un Us recreatiu de laigua i el public en
general® Tot i aix0, ha estat molt difi-
cil corregir les desigualtats de recursos
entre els participants (temps, conei-
xement, capacitats..). Aquest fet pot
posar en dubte el caracter democratic
d’algunes d’aquestes experiencies, ja
que a vegades s’ha donat molt poder a
alguns grups de pressié poc represen-
tatius i poc significatius."

Al mateix temps, des de la governan-
ca participativa tampoc s’ha aconse-
guit trencar amb la desigual capacitat
d’influencia dels diferents actors. Aixi,
per exemple, veiem com els lobbies
economics no acostumen a participar
d’aquests processos perque ja tenen
altres canals paral-lels per influir di-
rectament en el poder politic. Amés, les
politiques regulatives, que sén aque-
lles que desperten un major interes
per part dels lobbies, dificilment han

10 ESPLUGA et al., «Participacion publica e
inercia institucional en la gestion del agua en
Espana».

11 SWYNGEDOUW, «Governance Innovation and
the Citizen: The Janus Face of Governance-
beyond-the-State».

Hi ha una manca de cultura deliberativa en tots els actors
que prenen part de processos participatius que ha dificultat
el bon desenvolupament d’aquestes experiencies

estat sotmeses a participaci6. Entre al-
tres questions perqué hi ha hagut una
tendencia generalitzada a traslladar
aquestes politiques a lambit de la UE, i
és alla on s’han instal-lat i articulat els
principals lobbies.

Qué vol dir participar
en el moment actual?

Les crisis economicofinancera, soci-
al i democratica que estem patint en
els darrers anys questionen de ple
leficacia d’aquestes formes de gover-
nanca participativa.'”> Imatges com
les assemblees del 15-M a Barcelona
contrasten amb els Consells de Barri
de la mateixa ciutat, mig buits, gens di-
namics i amb una gran manca de fun-
cionalitat. La simultaneitat d’aquestes
imatges evidencia que el problema no
és que la ciutadania no tingui interes
per la politica, el problema és que els
canals oberts per les institucions puU-
bliqgues no han estat capacos de do-
nar-se a coneixer, no han estat prou
Gtils, no han inspirat confianca en la
ciutadania i sovint tampoc han estat
prou democratics.

Per tant, resulta que la participacid
no era la solucié? Segurament la parti-
cipaci6 institucionalitzada, no. Per con-

12 SUBIRATS, Otra sociedad. ¢ Otra politica?

tra,en els darrers anys i com aresposta
a lactual situacié de crisi(s) hem vist
emergir i proliferar noves practiques
politiques des de la societat civil que
plantegen una concepci6 diferent de
la participacié de la ciutadania en els
afers col-lectius. Casos com el de la Pla-
taforma d’Afectats per la Hipoteca, els
bancs d’aliments, la cooperativa de co-
mercialitzacié d’electricitat Som Ener-
gia, la banca etica o les experiencies
d’autogesti6 de buits urbans sén exem-
ples d’aquest model. Es tracta de prac-
tiques de participacié politica que es
produeixen al marge (o en col-laboracié)
amb els poders publics i que busquen
agregar interessos comuns per donar
resposta a problemes col-lectius. En
ocasions aquestes practiques perse-
gueixen pressionar i incidir sobre els
processos convencionals d’elaboracié
de politiques publiques, mentre que en
altres ocasions sén practiques de «de-
mocracia implementativa» que bus-
quen donar respostes des de la propia
accio, des de la autogestio. Es tracta, a
més, de practiques de participacio po-
litica basades en la col-laboraci6 entre
actors i/o ciutadans que es fonamen-
ten envalors com la cooperaci6 i laccés
als béns i als serveis, en contraposicié
als principis liberals de competéncia i
propietat privada. Per definir aquestes
practiques participatives diversos au-
tors estan utilitzant el concepte «inno-
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>> Els poders publics potser haurien de comencar a pensar

en fomentar i facilitar practiques d’'innovacio social, tot apoderant

ala ciutadaniaia les organitzacions de canvi social

vacié social»® que la mateixa Comis-
si6 Europea defineix com «noves idees
(productes, serveis i models) que satis-
fan les necessitats socials —amb més
eficiencia que les seves alternatives—i
que, al seu torn, creen noves relacions
socials col-laboratives». En el moment
actual, doncs, els poders publics pot-
ser haurien de comencar a pensar en
fomentar i facilitar aquestes practi-
qgues d’innovacié social, tot apoderant a
la ciutadania i a les organitzacions de
canvi social. «

13 MOULAERT et al., Social innovation: Collective
action, Social learning and Transdisciplinary
research.
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