DEPARTAMENTO DE SOCIOLOGIA Y ANTROPOLOGIA
SOCIAL

LAS POLITICAS DE PARTICIPACION CIUDADANA :
NUEVAS FORMAS DE RELACION ENTRE LA
ADMINISTRACION PUBLICA Y LA CIUDADANIA. EL
CASO DE LA CIUDAD DE VALENCIA Y SU AREA
METROPOLITANA

ELENA GADEA MONTESINOS

UNIVERSITAT DE VALENCIA
Servei de Publicacions
2007



Aguesta Tesi Doctoral va ser presentada a Valencia el dia 15 de
Desembre de 2005 davant un tribunal format per:

- D. Manuel Garcia Ferrando

- D. Rafael Castell6 Cogollos

- D. Luis Enrique Alonso Benito
- D. Benjamin Tejerina Montafia
- D. Joan Font i Fabregas

Va ser dirigida per:
D. Antonio Arifio Villarroya

©Copyright: Servei de Publicacions
Elena Gadea Montesinos

Deposit legal:
1.S.B.N.:978-84-370-6819-0
Edita: Universitat de Valéncia
Servei de Publicacions
C/ Artes Graficas, 13 bajo
46010 Valencia
Spain
Teléfon: 963864115



UNIVERSITAT DE VALENCIA
FACULTAT DE CIENCIES SOCIALS

DEPARTAMENT DE SOCIOLOGIA | ANTROPOLOGIA SOCIAL

LAS POLITICAS DE
PARTICIPACION CIUDADANA:

Nuevas formas de relacion entre
la Administracion publica y la ciudadania.

El caso de la ciudad de Valencia y su Area Metropolitana

TESIS DOCTORAL
ELENA GADEA MONTESINOS

DIRIGIDA POR:
ANTONIO ARINO VILLARROYA

VALENCIA, 2005






Cuando alguien ha tenido la suerte de poder dedicar cuatro afios a investigar el
tema que desea, la tesis acaba involucrando no solo su trabajo, sino muchas otras
facetas de su vida. Por ello, son muchas las personas que me han acompafado

durante todo este tiempo y a las que tengo mucho que agradecer:
A mis padres, porque sin su esfuerzo hoy yo no estaria aqui
A Bruno, por respetar siempre mis decisiones y apoyarme en todo lo que hago
A Antonio, por su ejemplo y su confianza en mi

A Carmen, Ester, Jesus y Raquel, mis amigos de la facultad, por convertir en

un placer la tarea de aprender
A mis amigos de toda la vida, por los bafios de realidad
A Fatima y a Maria, que estan ahi desde el principio, cuando no habia nadie

A los supervivientes del changarro: a Pedro, por las citas eruditas y esos
conceptos criticos tan reveladores; a Vero, por su pasion contagiosa por la
Sociologia, por prestarme a su familia... y por las quesadillas de chicharron
de su madre; a Paz, por conjugar la ilusion con el equilibrio en este grupo de

illusio-nados

A Gil-Manuel, que siempre tiene la risa facil y un momento para hablar con

los amigos
A M2 José, por su manera peculiar de ver las cosas y por su valentia

A Amparo, Paco y Sagrario, por soportar con buena cara mi incapacidad para

cualquier tipo de tramite

A los compafieros del departamento, con los que comparto rancho y

conversacion en esa mesa que parece el camarote de los Hermanos Marx






Lo dificil, en Sociologia, es llegar a pensar de modo
completamente extrafiado, desconcertado, cosas que se

habia creido comprender desde siempre.

Pierre Bourdieu (2000: 161)

Nos hemos acostumbrado tanto a la idea de democracia
liberal, que en la actualidad tendemos a no apreciar que
ésta se compone de dos elementos. La democracia
requiere de cierta igualdad basica entre los ciudadanos a
la hora de disfrutar de una capacidad real de ejercer
influencia sobre los resultados politicos. El liberalismo
necesita de oportunidades libres, diversas y amplias para

ejercer influencia sobre estos resultados.

Colin Crouch (2004:31).

El camino que profundiza la democracia es el camino que
descubre lo politico que hay debajo de todas las
practicas. EI mayor enemigo de la democracia es la

despolitizacion.
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Introducciéon

Toda tesis comienza mucho antes de empezar y concluye mucho después de
terminar; a veces, incluso, es sélo el comienzo de una buena amistad con temas que
nos acompafaran, creciendo, durante mucho tiempo. El inicio suele ser una
inquietud, una pregunta, una sensacion de no acabar de comprender, que sé6lo con

el tiempo va tomando cuerpo como objeto de estudio.

En mi caso, el origen de la tesis puede rastrearse en diversas investigaciones
sobre asociacionismo en las que participé mientras estudiaba Sociologia, y que me
permitieron acercarme al mundo de las entidades voluntarias y a la labor que
realizan en la construccion de lo social. Algunas de estas entidades tenian, ademas,
una clara vocacion politica: problematizaban cuestiones que hasta entonces
parecian suscitar un amplio consenso, como las organizaciones ecologistas con la
idea de progreso; convertian en publicos asuntos que se consideraban privados,
como el movimiento feminista con la condicién de mujer; recuperaban lo obsoleto,
lo viejo, para el presente y el futuro, como las asociaciones de patrimonio;
ensayaban nuevas formas de combatir la pobreza y la desigualdad, como las
organizaciones de accion social; constituian, en definitiva, auténticos actores
politicos, pero actores que al fin y al cabo no tenian poder para decidir, porque éste

gquedaba en manos de los politicos profesionales, de los representantes electos.

¢Existia alguna forma de que estas entidades pudieran participar en la toma
de decisiones politicas? Si que existia y, de hecho, ya se habian puesto en marcha
experiencias que permitian a las organizaciones de la sociedad civil intervenir en la

gestion de los asuntos publicos.

En el origen de la tesis habia, por tanto, un interés claro por estudiar un
determinado tipo de fendmenos. Ponerles nombre no resulté una tarea sencilla vy,
de hecho, al principio se barajaron diversos adjetivos para calificar el tipo de
participacion que pretendiamos analizar: politica, social, civica, ciudadana... La
decision final de utilizar el concepto de participaciéon ciudadana obedece, en gran

medida, al intento de adaptarse a la literatura especializada.
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OBJETO Y OBJETIVOS

Una primera aproximacion a los estudios sobre participacion ciudadana
muestra un concepto mas vinculado a la préactica politica que a la ciencia social. En
efecto, este término aparece frecuentemente en las propuestas para profundizar en
la democracia, mejorar la gestiébn publica o fomentar una cultura politica
democrética, incluso constituye ya un tema obligado en los programas electorales

de los partidos politicos.

Sin embargo, resulta dificil encontrar referencias a este concepto en la
Sociologia o en la Ciencia politica, al menos hasta fechas recientes. Esto no significa
gue las ciencias sociales no se hayan ocupado del tipo de fendmenos que se
engloban bajo el titulo de participacion ciudadana, sino que han utilizado otro
vocabulario para referirse a ellos. Podriamos decir, por tanto, que nos encontramos
ante un concepto de reciente utilizacion en la ciencia social, pero con una larga
tradicion en el debate académico. De la mano de conceptos como participacion
politica, nuevas formas de democracia, ciudadania, sociedad civil o capital social, la
implicacién de los ciudadanos en los asuntos publicos ha sido un eje central de las

discusiones en torno a la relacion entre Estado y sociedad.

S6lo en las ultimas décadas la ciencia social ha empezado a utilizar el
concepto de participacion ciudadana, y lo ha hecho para referirse al modo en que
los ciudadanos toman parte en la definicién, elaboracion y ejecucién de las politicas
publicas, mas allA de las formas de participacion vinculadas a los procesos
electorales, a través de mecanismos reconocidos institucionalmente. Este es,

precisamente, el concepto de participacién empleado en esta tesis.

La participacion ciudadana es definida, en primer lugar, como una accion, un
conjunto de actividades que los individuos llevan a cabo para intervenir en la
gestion de los asuntos publicos. Entender la participacion como un modo de
intervencién supone subrayar la practica participativa y, mas concretamente,
formas emergentes de accidn para intervenir en lo politico, deudoras y diferentes a

un mismo tiempo de los modos tradicionales de participacién social y politica.
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Deudoras porque se sustentan, en parte, sobre formas de asociacion y légicas
de funcionamiento propias de la sociedad civil y del sistema politico; diferentes en
tanto que las reconfigura de un modo cualitativamente distinto, creando asi un

particular espacio de préacticas.

Este énfasis en la accion no puede implicar, sin embargo, obviar la
componente discursiva del fendmeno participativo, y las representaciones que sobre
€l producen y reproducen los actores sociales. Los debates en torno a la
participacién se han convertido en un tema central para la Filosofia y la Teoria
Politica. Bajo diferentes calificativos, y con diferencias sustanciales entre ellas,
encontramos diversas propuestas que apuntan hacia una profundizacién en la
democracia en el sentido de ampliar las oportunidades de participacion de la
ciudadania: nuevas formas de democracia (Held), democracia fuerte (Barber),
democracia deliberativa (Habermas, Fishkin), pluralismo democratico radical
(Laclau y Mouffe), democracia asociativa (Hirts), etc. Todas estas propuestas
implican un proceso de redefinicion de las representaciones sobre la politica
democrética, la ciudadania, la sociedad y la participacion, arraigadas en la tradicién

democratica liberal.

Pero los discursos sobre la participacion ciudadana no son patrimonio de los
expertos, también son una potestad de los profanos; ni son la Unica construccion de
significado que los actores pueden elaborar. Los discursos especializados conviven, y
no siempre de manera arménica, con los discursos cotidianos sobre la accion

participativa.

Ademas de configurar un espacio de practicas y de discursos, la participacion
ciudadana constituye un fenbmeno emergente, mas que una realidad arraigada en la
préctica politica. En las ultimas décadas, el debate sobre el papel de los individuos
y los grupos sociales en la construccion de lo publico se ha visto intensificado y
ampliado a nuevas cuestiones. En este debate, el concepto de participacion se ha
utilizado para referirse a un conjunto de procesos y discursos relativamente
novedosos, que adquieren visibilidad e importancia a raiz de las transformaciones
sociales, politicas y culturales que han venido desarrollandose en las sociedades de
modernidad avanzada y que afectan, de manera especial, al espacio politico y al

modo en que los ciudadanos se implican en él.
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En relacion con la esfera politica, estos cambios ponen en cuestién el modelo
de Estado en tres de sus dimensiones: como sistema democratico representativo,
como Estado de Bienestar y como Estado nacion. Estas transformaciones han
generado, en el seno de las democracias actuales, importantes problemas que

afectan a sus capacidades de representacion, gobernabilidad y legitimidad.

Las democracias actuales parecen enfrentar una crisis de representacion, en
la que las élites politicas se distancian de unos ciudadanos insatisfechos con las
formas de representacion canalizadas por los partidos politicos. Los ciudadanos
desconfian cada vez més de la politica institucional y esto se traduce,
generalmente, en un aumento de la desafeccion y la apatia politica y, en menor
medida, en una demanda de participacién activa en las decisiones politicas.

La gobernabilidad también se ha convertido en una cuestion conflictiva. Los
estados han ido ampliando de manera progresiva sus ambitos de intervencion en la
vida social, especialmente de la mano del Estado de Bienestar. Esta mayor
intervenciéon, unida al incremento y diversificacion de las demandas de la
ciudadania, hace que los aparatos estatales sean cada vez menos capaces de dar
respuesta a necesidades y conflictos emergentes, menos capaces de gestionar la
cosa publica, en definitiva, de gobernar. A esto se une, por ultimo, un problema de
legitimidad que se expresa de manera aparentemente paradojica: mientras crece el
consenso basico sobre las virtudes de la democracia y su superioridad frente a otros
sistemas de gobierno, crece también el disenso sobre la eficacia de los
procedimientos y mecanismos establecidos para la representacion de intereses y la
satisfaccion de las necesidades de los ciudadanos.

La participacion ciudadana se plantea, tanto en la teoria como en la practica
politica, como un modo de resolver o paliar tales problemas, como un medio para
ampliar la democracia, mejorar la gestion publica o dotar de legitimidad a los
mecanismos de la democracia representativa. Asi, en las ultimas décadas, la mayor
parte de gobiernos democraticos han comenzado a llevar adelante procesos de
reforma que tratan de otorgar un mayor protagonismo y participacion de los
ciudadanos en la gestion de lo publico; reformas de tipo administrativo, que
persiguen aumentar la eficiencia y la calidad de la gestion publica, y reformas
politicas, dirigidas a democratizar la labor de las instituciones publicas,
favoreciendo la participacion de los ciudadanos y sus organizaciones en las
decisiones que les afectan.
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Fenomeno emergente, politicas de Reforma del Estado, espacio de practicas y
de discursos, constituyen cuatro miradas basicas para abordar la participacion
ciudadana como el hecho complejo que es. Las dos primeras permiten
contextualizar el fenébmeno en el marco de las transformaciones de la politica y del
Estado en las sociedades de modernidad avanzada. Las dos ultimas aportan los
elementos clave para conceptualizar la participacién ciudadana y elaborar un
modelo de andlisis que permita aproximarse al modo en que ésta se manifiesta en la

sociedad.

De estas cuatro miradas, la tesis privilegia una de ellas para elaborar un
concepto operativo de participacién ciudadana, aquella que la define como un
espacio de préacticas. Estas practicas tienen, ademas, la caracteristica de
desarrollarse en mecanismos institucionalizados, esto es, organizados por un sistema
de reglas que regulan cierto tipo de acciones y relaciones sociales, dando respuesta,
al menos, a las siguientes cuestiones: quién, qué, cdmo y por qué. La respuesta a
estas cuestiones constituye las dimensiones basicas para el analisis de la
participacion: los actores que realizan la accion participativa, los modos de accion o
actividades en que se concreta la participacién, el ambito de actuacion o nivel de
produccién de lo politico sobre el que se ejerce, y los fundamentos o valores que

orientan y dan significado a la accion.

Tomando como base este concepto operativo, la tesis se plantea un objetivo
doble. En primer lugar, aproximarse a las formas de organizacion de la participacion
ciudadana en diversos mecanismos institucionalizados, para intentar establecer
cuales son las tendencias generales del fendbmeno participativo. En segundo, tratar
de comprender en qué medida el modo en que se esta institucionalizando la
participacion ciudadana contribuye a una mayor democratizacion de los procesos de

elaboracion de politicas publicas.

Para cumplir estos objetivos, la tesis analiza diversas experiencias de
participaciéon ciudadana en un espacio geografico determinado: los municipios que
conforman el Area Metropolitana de la ciudad de Valencia. El analisis empirico se
realiza en dos niveles. El primero dirige su mirada al conjunto del Area
Metropolitana, para examinar el grado de desarrollo de las politicas municipales de

participacion ciudadana.
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Asi, se estudia la creacion de concejalias de participacion ciudadana, la
existencia de normativas, los mecanismos puestos en marcha y, por ultimo, el
discurso de los politicos y técnicos locales sobre la participacién. El segundo analisis
se centra en dos experiencias de participacion: las Mesas de Solidaridad de Valencia
y el Plan Estratégico de Catarroja. De esta manera, la investigacion trata de
complementar los datos de un mapa descriptivo con los que ofrece el andlisis de

casos.

SUMARIO

Los dos primeros capitulos de la tesis pretenden ofrecer una caracterizacion
del contexto en el que surge el concepto de participacion ciudadana y del modo en
que se ha desarrollado en la préactica politica. Asi, el capitulo 1 se centra en
diversos procesos que, desde mediados del siglo XX, estan transformando la esfera
politica y la manera en que los ciudadanos se relacionan con ella. La exposicion
toma como punto de partida el andlisis del modelo de Estado y se plantea que éste
enfrenta un intenso proceso de cambio, o de crisis como apuntan diversos autores,
que afecta a tres de sus dimensiones: la democracia liberal representativa (modelo
politico), el Estado de Bienestar (modelo de intervencion social) y el Estado nacion

(modelo territorial).

Los cambios en estas tres dimensiones han transformado el modo en que los
ciudadanos se relacionan con la politica. Asi, en un contexto marcado por la crisis
del modelo de representacion politica propio de la democracia de partidos, el
surgimiento de nuevos movimientos sociales, la transformacion de los esquemas de
intermediacion politica del Estado de Bienestar o la ampliacion de los espacios de
decision, la concepcion de la politica se transforma y, con ella, el modo en que los
ciudadanos se implican en los asuntos publicos. En el andlisis de los fendbmenos que
se estudian en el capitulo 1 predominan los diagnésticos de crisis: de la democracia,
del Estado de Bienestar, del Estado nacion, de la participacion de los ciudadanos, de
la confianza politica en las instituciones... En estos diagndsticos, la participacion
ciudadana parece constituir la solucion mas eficaz para salvar al Estado, el mejor

remedio para curar los males de nuestras democracias.



Introducciéon

En esta linea, desde principios de los afios ochenta del siglo XX, muchos
gobiernos democraticos han emprendido diversas reformas que tratan de favorecer
la participacion de los ciudadanos en la gestion de los asuntos publicos. Estas
reformas se estudian en el capitulo 2, que trata de ofrecer una panoramica general

del modo en que la participacion ciudadana se ha concretado en la practica politica.

Después de examinar algunos de los elementos bésicos que permiten
contextualizar el fendbmeno participativo, el capitulo 3 se dedica a concretar el
concepto de participaciéon ciudadana utilizado en esta tesis. En primer lugar, se
define la participacion como una accion que posee tres caracteristicas: ocupa un
espacio intermedio entre la participacion politica y la social, es politica por su
intencionalidad y se desarrolla a través de mecanismos Yy procesos
institucionalizados. En segundo lugar, se analizan los discursos normativos sobre la
participacion ciudadana, prestando especial atencién a las propuestas de la Filosofia
Politica para profundizar en la democracia, lograr la implicacion activa de los
ciudadanos y convertir la sociedad civil en un espacio desde el que influir y

participar en lo politico.

Una vez establecidos el contexto y el concepto de la participacién ciudadana,
los cuatro capitulos siguientes se centran en la investigacion empirica realizada en
la tesis. El capitulo 4 desarrolla los aspectos metodoldgicos del estudio, haciendo
referencia a la formulacién del objeto de estudio, los objetivos propuestos, las
hipétesis de la investigacion, el trabajo de campo realizado y el analisis de los datos

obtenidos.

El capitulo 5 analiza el desarrollo de las politicas de participacién ciudadana
en los municipios que componen el Area Metropolitana de Valencia, para ello se
estudian cuatro dimensiones: la estructura organizativa (existencia de concejalias
de participacion ciudadana, recursos de los que disponen, competencias
asignadas...), el desarrollo normativo (existencia de reglamentos de participacion
ciudadana, contenidos de estos reglamentos...), las experiencias participativas
desarrolladas y, por ultimo, el discurso de los politicos y técnicos municipales

respecto de diversos aspectos de la participacion.
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Los capitulos 6 y 7 examinan dos experiencias de participacion ciudadana: las
Mesas de Solidaridad de Valencia y el Plan Estratégico de Catarroja. En cada una de
ellas se utiliza el mismo esquema de analisis: los origenes de la experiencia; la
I6gica normativa, es decir, los valores de la participacion; la logica reguladora o
disefio organizativo; los actores implicados en la experiencia; los @&mbitos y niveles
de la accion participativa; y las cuestiones politicas que constituyen el objeto de la

participacion.

El capitulo 8 sintetiza los resultados obtenidos en la investigacion. A partir de
las dimensiones del concepto de participacion y de las hipotesis planteadas en la
investigacion, se establecen un conjunto de tendencias generales que permiten
caracterizar el modo en que se esta institucionalizando el fendbmeno participativo,
asi como algunos de los limites que éste impone a la capacidad de los mecanismos
de participacion ciudadana para profundizar en la democracia. Por ultimo, el
capitulo 9 trata de reflexionar sobre las promesas incumplidas de la participacion,
vinculando los resultados del andlisis empirico con los fendbmenos analizados en los

capitulos 1y 2.
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CAPITULO 1

LA PARTICIPACION CIUDADANA
COMO FENOMENO EMERGENTE






Capitulo 1. La Participacién Ciudadana como fenomeno emergente

La participacion ciudadana, como se apuntaba en la introduccion, constituye
un fendmeno emergente, relacionado con procesos relativamente novedosos que
adquieren importancia a partir de los cambios sociales, politicos y culturales que,
desde la segunda mitad del siglo XX, enfrentan las sociedades de la modernidad
avanzada. Estos cambios, que atraviesan todas las esferas de la vida social, han
reconfigurado el &mbito de la politica institucional, poniendo en cuestion el modelo
de Estado como gobierno democratico, como sistema de intervencion social y como

modelo territorial.

En este sentido, son muchos los autores que plantean que el Estado se
encuentra en una situacion de crisis 0, cuando menos, de fuerte reestructuracion.
Crisis de la democracia que ataifie de manera especial a las instituciones y
mecanismos de representacién, pero que afecta también en la legitimidad y la
gobernabilidad de los sistemas politicos. Crisis del Estado de bienestar keynesiano,
gue cuestiona el modelo de intervencion estatal en la sociedad y acaba con su
monopolio en la provision de bienes y servicios publicos, creando con ello nuevas
oportunidades de participacion ciudadana, pero también riesgos de mayor
desigualdad y exclusién social. Crisis, por dltimo, del modelo territorial de Estado
en una sociedad cada vez mas globalizada, donde la politica ha dejado de ser
patrimonio exclusivo de los gobiernos nacionales para convertirse en una arena
donde confluyen mdaltiples entidades de caracter supranacional y subestatal,
generando asi nuevos espacios para la participacion ciudadana, pero también
procesos de toma de decisiones que se realizan al margen de las normas

democraticas.

Los cambios en estas tres dimensiones han transformado la manera en que los
ciudadanos conciben y se relacionan con la politica. Estos se involucran cada vez
menos en los modos de participacién convencional, pero al mismo tiempo, surgen
nuevas formas de implicacién politica vinculadas a los movimientos sociales y las
asociaciones voluntarias. Desde finales de los afios setenta, las organizaciones de la
sociedad civil han adquirido tal relevancia que las instituciones politicas se han visto
impulsadas a reconocerlas como interlocutoras legitimas de las demandas
ciudadanas, modificando con ello el modelo de intermediacion de intereses propio

del Estado de Bienestar.
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1.1. TRANSFORMACIONES EN LA ESFERA POLITICA
1.1.1. La crisis de la democracia representativa

La crisis de la democracia se ha convertido en un lugar comdn, tanto en la
literatura especializada como en el discurso profano, aunque el consenso en torno a
su existencia no signifique un acuerdo en el modo de caracterizar el fendbmeno, ni
en las prescripciones para hacerle frente. En lo que si parecen coincidir la mayoria

de autores es en la identificacion del objeto de esta crisis.

Lo que estaria en crisis en la democracia es su dimension formal, es decir, el
conjunto de reglas que establecen su funcionamiento y, de manera especial,
aquéllas que se refieren a las instituciones representativas y a sus actores

hegemonicos, los partidos politicos.

Si se acepta este diagnostico, es necesario reconocer que no se trata de un
fendbmeno enteramente nuevo. Como ha sefialado B. Manin (1998), ya en el transito
del parlamentarismo a la democracia de partidos, las reflexiones en torno a la
existencia de una crisis de representacion constituyeron uno de los elementos

centrales del debate politico.

En el parlamentarismo®, el fundamento de la representacion venia dado por la
confianza personal entre el diputado y sus votantes, que se basaba en el hecho de
gue los representantes procedian “de la misma comunidad social, definida

geograficamente o en términos de intereses mas generales” que los representados.

Los parlamentarios eran notables, “individuos que inspiraban la confianza de su
electorado como resultado de su red de conexiones locales, su importancia social o
la deferencia que provocaban” y no por su vinculacion a organizaciones politicas
(Manin, 1998:248).

1 Manin propone tres modelos generales para explicar las formas que el modelo representativo
de democracia ha adoptado histéricamente: el parlamentarismo, la democracia de partidos y la
democracia de audiencia. Para el autor, “la democracia representativa ha experimentado una
serie de transformaciones, resultado del devenir histérico, que han afectado elementos
fundamentales de la misma y la manera en que se ha producido la representacion politica. En
ese proceso, sin embargo, determinadas caracteristicas definitorias de la misma se han
mantenido: la eleccion de los gobernantes por los gobernados; la existencia de un cierto margen
de maniobra de los representantes en el ejercicio de su funcién; la libertad de expresion y la
formacion de la opinién publica, y el hecho de que las decisiones se alcancen mediante debate y
deliberacion (1998: 237-238). Estos cuatro elementos sirven a Manin para elaborar su tipologia.
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No eran considerados como portavoces de sus electores y, en ese sentido, no
estaban sujetos a éstos por un mandato imperativo. Los diputados, por tanto, tenian
libertad para votar de acuerdo con sus propios criterios, elaborados a partir de la
discusion politica, lo que convertia al parlamento en el espacio de deliberacion por
excelencia, de conformacion de la voluntad mediante el intercambio de

argumentos.

Este modelo pudo mantenerse mientras el sufragio tuvo un caracter censitario,
de manera que la participacion politica estaba restringida a un sector reducido y
relativamente homogéneo de los ciudadanos, las clases propietarias, pero con la
ampliacién de los derechos politicos y el auge de los partidos de masas se produjo

un cambio fundamental en la naturaleza de la representacion.

El parlamentarismo es sustituido por la democracia de partidos, en la que el
voto de los electores ya no se dirige a candidatos individuales, a los que se conoce

personalmente, sino a miembros de un determinado partido politico.

En este nuevo escenario, en el que los partidos de masas prometian acabar con
el “elitismo que habia caracterizado al parlamentarismo” y garantizar Ila
participaciéon de las clases trabajadoras “a través de sus propios hombres,
trabajadores corrientes” (Manin, 1998:253), la representacién pasa a sustentarse en
la identificacién de los ciudadanos con aquel partido que defiende sus intereses
sociales y econémicos. El diputado ya no es un hombre de confianza, que vota segun

su propio criterio, sino que ahora debe someterse a la disciplina del partido.

El representante esta, por tanto, sujeto a una doble relacion: de un lado,
mantiene su independencia relativa frente a los votantes; de otro, esté sujeto al
partido por una especie de mandato imperativo. El parlamento pierde asi su
caracter de espacio de deliberacion y contraste de opiniones, ya que los diputados
no votan en funcién de criterios personales formados a partir del debate politico,

sino sobre la base de las decisiones tomadas en el interior de los partidos.

El paso del parlamentarismo a la democracia de partidos fue interpretado, a
finales del siglo XIX, como una crisis de representacion. Dos razones, al menos,
parecian justificar este diagnostico. La primera de ellas aludia a las caracteristicas

de los representantes.
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En la democracia de partidos, “en vez de ser extraidos entre las élites de las
personas ricas y con talento, los representantes parecian estar integrados
principalmente por ciudadanos corrientes, que habian llegado a las cupulas de los
partidos por su militancia y devocion a la causa” (Manin, 1998:239). La segunda se
referia al mandato imperativo. Mientras que en el parlamentarismo éste estaba
prohibido, con el nuevo modelo los representantes pierden su autonomia personal,

ya que deben someterse a las directrices del partido.

La crisis de representacién vuelve a ser, desde principios de los afios setenta
del siglo pasado, un tema recurrente en el debate politico. Para Manin, sin
embargo, “mas que a una crisis de representacion estamos asistiendo a la de una
forma concreta de representacion” (1998:242). La crisis actual, que se manifiesta
sobre todo en un creciente distanciamiento entre representantes y electores,
supone, para este autor, el paso de la democracia de partidos a la democracia de

audiencia.

En este nuevo modelo se produce una creciente personalizacion del poder, de
manera que los electores, a la hora de decidir su voto, parecen tener més en cuenta
la figura del lider del partido que su programa politico. Entre los votantes se
observa un declive en los niveles de identificacion partidista, un crecimiento de los
votantes indecisos y una disminucion en la participacion politica, lo que hace que,
segun Manin, el electorado aparezca “como una audiencia que responde a los
términos que se le presentan en el escenario politico” (1998:273). Los programas
politicos, elemento central de la confrontacion electoral en la democracia de
partidos, adoptan ahora un caracter difuso, lo que refuerza la autonomia de los
representantes frente a los intereses de sus votantes. Al igual que en el modelo
anterior, tampoco en la democracia de audiencia los parlamentos se constituyen en
foros de discusion politica, ya que la disciplina de partido, lejos de desaparecer, ha

sido sustituida por la disciplina del lider.

El cambio de modelo responde, para Manin, a dos causas. En primer lugar, el
desarrollo de los medios de comunicacién, que ha posibilitado que los lideres
politicos puedan comunicarse directamente con sus votantes, sin necesidad de

depender de las estructuras del partido.
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En segundo, la ampliacién de las funciones estatales y la complejidad social,
gue aumentan la independencia de los representantes ya que, en este contexto, las

promesas electorales son menos detalladas, mas ambiguas.

Como Manin, muchos autores sostienen que la actual crisis obedece a una serie
de transformaciones sociales y culturales que ponen en cuestion el modelo de
democracia de partidos. Desde esta perspectiva, se argumenta que tras la Il Guerra
Mundial, las sociedades industriales avanzadas enfrentan un intenso proceso de
modernizacion que ha transformado sus estructuras basicas —demogréficas,
econdmicas, politicas y culturales—, y que ha generado una mayor heterogeneidad y
complejidad social. Esto se traduce, en el a&mbito politico, en la emergencia de
nuevas demandas y valores, que hacen perder a los cleavages tradicionales (Rokkan)

su centralidad como ejes de articulacion del conflicto social y politico.

Las cuestiones ligadas al bienestar material y la seguridad fisica siguen siendo
relevantes en el discurso politico, pero comparten ahora la agenda con demandas de
caracter posmaterialista. Segun R. Inglehart (1998), se habria producido un
desplazamiento en las prioridades valorativas de las sociedades occidentales, desde
un interés casi exclusivo en el bienestar material y la seguridad personal hacia la
preocupacion por la calidad de vida y la autorrealizacion. En el ambito politico, “el
giro hacia los valores posmodernos ha ocasionado un giro en la agenda politica de
todas las sociedades industriales avanzadas, que se aleja del énfasis en el
crecimiento econémico a cualquier precio y se acerca a una preocupacion cada vez
mayor por sus costes medioambientales. También ha provocado un cambio en las
divisiones politicas basadas en el conflicto social de clases para basarse ahora en
cuestiones culturales y en la preocupacion por asuntos concernientes a la calidad de
vida” (Inglehart, 1998:314). En este contexto, los partidos politicos, que surgen
como partidos de clase con una fuerte vinculacion a sus bases y altamente
ideologizados, se muestran cada vez menos capaces de articular y canalizar esas

nuevas demandas.

Los partidos politicos de masas, en su intento de adaptarse a los cambios, se
han transformado en partidos profesionales-electorales, partidos catch all
(Kirchheimer), menos vinculados a sus bases y mas desideologizados.
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Este proceso ha conducido a un alejamiento entre los ciudadanos y las élites
politicas, y a un aumento de la desconfianza de los primeros respecto de los
mecanismos tradicionales de representacion politica.

La crisis de confianza en los partidos se ha visto ampliada por la irrupcion en la
esfera politica de nuevos actores que, segun C. Offe (1996), acentuan las
contradicciones inherentes a un modelo que trata de conciliar el capitalismo
econdémico con la democracia. Para el sociologo aleméan, la compatibilidad entre
economia de mercado y democracia ha sido posible en virtud de la existencia de dos
estructuras de mediacion: los partidos politicos de masas y el sistema de
competencia entre ellos, de un lado, y el modelo keynesiano de Estado de
bienestar, de otro.

Las primeras han contribuido a la compatibilidad entre capitalismo y
democracia en tanto que ‘“factor de contencion y limitacion del alcance de los
objetivos y de las luchas politicas”, de manera que la “estructura del poder politico”
no ponga en cuestion la “estructura del poder socioeconémico” (Offe, 1996:65). Este
papel mediador ha sido posible gracias a tres caracteristicas de los partidos politicos
de masas y de su concurrencia al sistema politico en régimen de competencia. En
primer lugar, la necesidad de maximizar el nimero de votos y establecer alianzas
con otros partidos ha contribuido a una “pérdida del radicalismo en la ideologia del
partido”. En segundo, el modelo de organizacién burocratica de los partidos ha
generado una “desactivacion de los miembros de base”. Por ultimo, “la creciente
heterogeneidad estructural y cultural” de los electores que apoyan al partido sitla a
éstos en la “logica de diversificacion del producto”, en el sentido de que trata de
interesar “a una multitud con reivindicaciones y preocupaciones diferentes” (Offe,
1996:64-5).

Esta capacidad de mediacion se encuentra, sin embargo, enfrentada a limites
derivados de la irrupcién en el escenario politico de otras practicas y modos de
participacion y representacién politica, en especial, aquellas vinculadas al
surgimiento de los nuevos movimientos sociales, “que tienden a dejar de lado,
restringir y subvertir el sistema de partidos y su practica politica, junto con su
potencial de reconciliacién” entre capitalismo y democracia (Offe,1996:67).
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Los planteamientos expuestos hasta ahora tratan de explicar la actual crisis de
representacion por las transformaciones sociales y culturales que se han producido,
de manera acelerada, durante la segunda mitad del siglo XX. Alun reconociendo que
estos cambios han introducido modificaciones importantes en el contexto en el que
deben operar las instituciones representativas, no podemos explicar su crisis
aludiendo Unicamente a ellos. Es necesario volver la mirada al interior del espacio
politico, ya que la crisis de representacion, y la transformacion de los partidos

politicos, también responde al modo en que éste se estructura.

Como sefiala Bourdieu, “nos equivocariamos al subestimar la autonomia y la
eficacia especifica de todo lo que acontece en el campo politico y al reducir la
historia propiamente politica a una especie de manifestacion epifenomenal de
fuerzas economicas y sociales, de la cual los actores politicos serian en cierta forma
las marionetas” (2001:79).

Para este autor, el alejamiento entre ciudadanos y politicos es una
consecuencia del funcionamiento del sistema politico como campo y, en particular,
de los intereses que en €l se generan. En el politico, como en todo campo, su
estructura se configura por la desigual distribucion de un capital, convertido en
objeto de las luchas en él se producen. Esa distribucién desigual define las
diferentes posiciones constitutivas del campo y, en primer lugar, la que se establece
entre quienes poseen el capital, o el poder de administrarlo, y quienes no lo
poseen. En el campo politico, al igual que en el religioso o el cientifico, esta
primera distincion establece “una brecha entre profesionales y profanos” (2001:
11). Los profesionales se arrogan el monopolio de la manipulacion legitima de los
bienes politicos; mientras que los profanos, los ciudadanos, se ven desposeidos de su
capacidad para actuar como agentes competentes, convirtiéndose en meros

espectadores de lo que sucede en el sistema politico.

La separacion entre politicos profesionales y ciudadanos se ve acentuada por
otro de los elementos constitutivos del campo: el interés. Todo campo genera una
illusio, un interés que comparten todos los actores y que reconoce, tanto la
importancia de las luchas que se desarrollan en el campo, como la legitimidad de las

I6gicas que lo rigen.
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Junto a este interés genérico, existen otros intereses especificos, vinculados a
las posiciones que los actores ocupan en el campo y a las luchas de éstos por
mejorar, o al menos mantener, dichas posiciones. Con relacion al campo politico,
esto obliga a reconocer que los profesionales tienen intereses especificos que van
mas all4 de su papel como representantes de los ciudadanos. Afirmar que hay un
campo politico implica, segun Bourdieu, “recordar que la gente que en él se
encuentra tiene que decir o hacer cosas que estan determinadas, no por la relacion
directa con los votantes sino con los otros miembros del campo” (2001:14). Los
ciudadanos, al percibir este juego de intereses particulares, “desarrollan el
equivalente a una forma de anticlericalismo: sospechan que los hombres politicos
obedecen a intereses ligados al microcosmo politico mucho mas que a los intereses
de los votantes, de los ciudadanos” (2001: 33). Como indica Bourdieu, “la
discordancia entre el ansia de sinceridad o las exigencias de desinterés inscritas en
la delegacion democrética de poderes y la realidad de las maniobras microscépicas,
contribuye a reforzar un indiferentismo activo” e, incluso, “un sentimiento de
escandalo que transforma el apoliticismo ordinario en hostilidad hacia la politica y
los que viven de ella (2001: 177).

El desarrollo de los medios de comunicacion y la creciente espectacularizacion
de la politica (Balandier, 1994) han hecho més patentes, mas perceptibles, esos
juegos particulares que se desarrollan en el campo y han contribuido a agrandar la

brecha entre profesionales y profanos.

Para Bourdieu, “el desencanto de lo politico proviene casi automaticamente
del doble movimiento del universo politico”. De un lado, “los que estan
comprometidos en el juego politico se encierran cada vez mas en su juego a puerta
cerrada”, optando por acciones que “lejos de tener como principio la conviccién
ética o la dedicacion a una causa politica, no son mas que reacciones a las
reacciones de los demas”; de otro, la television “abrié una ventana hacia el campo
cerrado donde los politicos juegan su juego con el principe, con la ilusion de pasar
desapercibidos” (2001: 178-179).
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En este contexto de creciente separacion entre politicos y ciudadanos,
Bourdieu sefiala como uno de los desafios mas importantes para las democracias
actuales “la lucha por las fronteras del campo politico”, una lucha que conduzca a

la ampliacion de los actores legitimos y del propio concepto de lo politico (2001:26).

Consecuencia de transformaciones sociales o del propio funcionamiento del
campo, lo que ningln autor parece cuestionar es la existencia de una crisis de los
partidos, crisis que se expresa en un creciente alejamiento entre los ciudadanos y
las instituciones politicas, en el ensanchamiento de esa brecha entre profesionales y
profanos, de la que nos hablaba Bourdieu. Pero la crisis relativa de las democracias
contemporaneas no se manifiesta Unicamente como crisis de representacion; la
gobernabilidad y la legitimidad también se han convertido en cuestiones

conflictivas.

Los estados han ido ampliando de manera progresiva sus ambitos de
intervencién en la vida social, especialmente de la mano del modelo de Estado de
Bienestar. Esta mayor intervencion, unida al incremento y diversificacion de las
demandas de la ciudadania, hace que los estados sean cada vez menos capaces de
dar respuesta a necesidades y conflictos emergentes. A la crisis de representacion y
de gobernabilidad se une, por ultimo, una crisis de legitimidad aparentemente
paraddjica ya que, mientras crece el consenso béasico sobre las virtudes de la
democracia y su superioridad frente a otros sistemas de gobierno, crece también el
disenso sobre la eficacia de los procedimientos y mecanismos establecidos para la

representacién de intereses y la respuesta a las necesidades de los ciudadanos.

Asi, segun se afirma, lo que esté en crisis en la democracia no es su dimensién
sustantiva, los principios éticos sobre los que se erige y que se encuentran
profundamente arraigados, al menos como referente normativo, en la cultura
politica de las sociedades occidentales. Ademas, la democracia no habria triunfado
s6lo como referente ideal, sino que en el ultimo tercio del siglo XX se asiste, como
muestran Markoff (1999) y Huntington (1994), a una nueva ola de democratizacion,
con la expansion real de los sistemas democraticos en diversos paises del este de

Asia, Latinoamérica y el sur y este de Europa.
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Aunque es cierto que la democracia aparece hoy como el Unico sistema politico
legitimo en las sociedades actuales, y que su expansion es una realidad en muchos
paises, es necesario reconocer que también se ha producido un fuerte incremento
de las desigualdades sociales que, cuando menos, confronta a los sistemas
democraticos con sus limites para desarrollar la democracia en su dimension

sustantiva.
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1.1.2. La crisis del Estado de Bienestar

Las tres décadas comprendidas entre el final de la Il Guerra Mundial y la
recesion econdémica de 1973 fueron el escenario de un conjunto de cambios sociales
que configuraron un periodo particular de la evolucion del sistema capitalista. Un
periodo en el que el Estado, anteriormente limitado en sus funciones, pasa a ser
concebido como la principal férmula pacificadora de las democracias capitalistas
avanzadas (Offe, 1990), en tanto que instrumento que permite conjugar capitalismo

y democracia.

El modelo clésico de Estado de Bienestar

El paso del Estado liberal del siglo XIX al Estado de Bienestar es resultado de
una serie de transformaciones, entre las que cabria destacar la destruccién de las
redes de solidaridad preindustriales, el surgimiento de alternativas revolucionarias

al sistema capitalista y el triunfo de las teorias keynesianas frente al laissez faire.

La consolidacion de la economia de mercado trajo consigo la quiebra de las
redes de seguridad existentes en el pasado, lo que unido a la ausencia de
mecanismos de proteccién alternativos y al propio modo de produccion capitalista,
que aumenta la dependencia de los individuos de las decisiones de los agentes
econdmicos, hace crecer la vulnerabilidad de los ciudadanos. Esta nueva situacion
generd, por una parte, mayores demandas de seguridad y proteccion social y, por
otra, la aparicion de instituciones sociales, como los sindicatos y movimientos
ciudadanos liberales, que con el tiempo se convirtieron en protagonistas de la
construccion del Estado de Bienestar (Mufioz de Bustillo, 2000:25). Junto a estos
cambios, la extension del sufragio universal supuso un incremento considerable del
poder de los trabajadores en la esfera politica y obligé a los gobiernos occidentales
a tomar en cuenta sus reivindicaciones (Montagut, 1994). Ademas, el triunfo de la
Revolucion soviética en 1917 significd la aparicion de un modelo economico y
politico alternativo al capitalismo y a la democracia liberal. Ambos factores llevaron
a los gobiernos a incrementar sus actuaciones compensadoras para lograr una mayor
lealtad de la clase trabajadora al sistema de mercado, y restar argumentos a las
organizaciones que proponian sistemas alternativos de organizacion social (Mufioz de
Bustillo, 2000:28).
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La legislacion social de Bismarck es un claro ejemplo de este proceso, en tanto
que constituye un intento de contener las reivindicaciones socialistas mediante el

desarrollo de medidas de proteccion a los trabajadores.

Por ultimo, la Gran Depresion de los afios treinta puso en cuestion el
paradigma economico que defendia una intervencion minima del Estado. Para las
tesis del laissez faire, la libre empresa, la mano invisible, la soberania del
consumidor y el mercado, considerado el distribuidor 6ptimo y eficaz de los
recursos, se revelaban como los mecanismos mas capaces de regular no sélo la
economia, sino la sociedad en su conjunto. Si el mercado era capaz de
autorregularse, e incluso de regular el resto de esferas sociales, la intervencion del
Estado en lo econdémico debia limitarse, Unica y exclusivamente, a aquellas

actividades que el mercado no podia, o0 no queria, desarrollar.

Esta concepcion del mercado, donde la busqueda del interés individual
generaba la consecucion del bien comdn y donde los niveles de produccion y empleo
vendrian dados por el mercado de trabajo, entra parcialmente en crisis con la
recesion economica de 1929. En este contexto, las tesis de Keynes ofrecen un
modelo alternativo para interpretar el funcionamiento del mercado y proporcionan
la justificacién tedrica para la intervencion del gobierno en la economia. El analisis
keynesiano provoca un cambio radical en la interpretacion del papel del Estado. A
las funciones minimas del modelo liberal se afiade, ahora, la de garantizar el pleno
empleo mediante la generacion directa de demanda efectiva por parte del sector
publico (Mufioz de Bustillo, 2000).

Las transformaciones descritas sientan las bases de un nuevo modelo de
Estado, el Estado de Bienestar de postguerra, que podemos definir, siguiendo a R.
Mishra (1993), como un sistema caracterizado por la intervenciéon estatal en la
economia para garantizar altos niveles de empleo, la provision publica de servicios
sociales universales y la responsabilidad estatal en el mantenimiento de un nivel

minimo de vida para los ciudadanos.
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Tras la Il Guerra Mundial, el Estado se convierte en un pilar clave para la
reconstruccion europea, ejerciendo una considerable intervencion sobre la vida
social regida por el paradigma de los fallos del mercado, que presuponia que el
mercado no era capaz de generar automaticamente una asignacion optima de los
recursos, ni las condiciones de justicia redistributiva, ni la situaciéon de pleno
empleo (Alonso, 1999a).

En este contexto, la intervencion estatal de corte keynesiano se concretara
basicamente en tres &mbitos. En primer lugar, el Estado interviene en la economia
para garantizar el crecimiento econémico y el pleno empleo a través de politicas de
generacion de demanda efectiva, lo que produce una desmercantilizacion® de la
vida social. El Estado ocupa determinados espacios de la sociedad, canalizando el
gasto publico en inversiones destinadas a crear infraestructuras y a producir bienes
y servicios que no eran rentables para la economia privada. En segundo, el Estado
actia como mediador, como arbitro de las relaciones y los intereses de los actores
sociales que protagonizan los conflictos centrales del capitalismo: los empresarios y
los trabajadores.

La introducciéon de los grandes sindicatos en el pacto keynesiano favorece la
regulacion del conflicto social, y el sindicalismo de posguerra centra sus acciones en
la negociacién colectiva y en la consecucion de unos derechos laborales universales.
Por altimo, el Estado pone en marcha y gestiona un conjunto de politicas sociales de
caracter universalista, dirigidas a mejorar las condiciones de vida de la ciudadania,
mediante la creacion de salarios indirectos y de servicios sanitarios, educativos y
sociales publicos.

Como sefala L. E. Alonso, las politicas keynesianas unidas al fordismo, que se
convierte en el modelo hegemédnico de industrializacion y de organizacion social del
trabajo, tuvieron como resultado un uso intensivo de la mano de obra en una
situacion de pleno empleo masculino y un aumento de los salarios, lo que condujo a
una demanda creciente de productos homogéneos y estandarizados, de bienes
producidos en masa.

2 La desmercantilizacion es uno de los elementos centrales en la tipologia de regimenes del
bienestar que G. Esping-Andersen desarrolla en Los tres mundos del Estado de Bienestar (1993).
El concepto hace referencia al grado en que los Estados del bienestar garantizan a los individuos
un conjunto de derechos sociales con independencia de su participacién en el mercado.
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Esta sociedad del bienestar, fordista y keynesiana, configuraba un modelo de
crecimiento de los estratos intermedios y de integracion de la clase obrera en la
I6gica del sistema. Una sociedad que, en el ambito ideoldgico, se caracterizaba por
lo que se ha dado en llamar el consenso keynesiano, esto es, la creencia, tanto
desde posiciones progresistas como conservadoras, en la necesidad de reforzar la
demanda y la participacién del Estado, de conjugar la economia y la sociedad para

que no hubiera un predominio del mercado (Alonso, 1999a)°.

La crisis del Estado de Bienestar de postguerra

El modelo de Estado de Bienestar de postguerra funciond sin grandes
dificultades durante treinta afios, las tres décadas gloriosas, hasta que la crisis
econdmica de 1973 puso en cuestion su capacidad para seguir generando el
crecimiento econdmico del que, hasta entonces, habian gozado las sociedades
avanzadas y que habia permitido garantizar altos niveles de empleo y de seguridad
social. La recesion de principios de los setenta plantea al modelo clasico de Estado
de Bienestar limitaciones de tipo econémico, politico e ideoldgico. La crisis supone
un estancamiento econdémico que resquebraja dos de los supuestos béasicos del
Estado de Bienestar keynesiano, esto es, el crecimiento sostenido y el pleno empleo
(Cachdn, 1996). El Estado empieza a tener dificultades para controlar la inflacion,
reducir el desempleo y compensar, mediante politicas econémicas, los efectos que
la crisis energética, el desarrollo de las nuevas tecnologias y la creciente
globalizacion econdmica, estaban teniendo sobre los mercados.

La disminucion de los niveles de crecimiento —y, por tanto, de las expectativas
de ganancia del capital—, redujo la inversion, lo que trajo como consecuencia una
caida no solo del empleo, sino también de los ingresos que el Estado recaudaba a

través de los impuestos.

3 Durante los afios de mayor crecimiento del Estado de Bienestar existe un amplio consenso
politico sobre su conveniencia. Como sefiala Mishra, “a pesar de que el Estado de Bienestar se
vio envuelto en cierta controversia ideolégica, tanto desde la extrema derecha como desde la
extrema izquierda, no hay duda de que hasta principios de los setenta habia un consenso
significativo sobre el Estado de Bienestar en el sentido de ser deseable y posible como forma de
organizacion social. El Estado de Bienestar parecia ofrecer una atractiva y efectiva via
intermedia entre el capitalismo liberal y el socialismo burocréatico de Estado (1993:56).
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Todo ello en un momento en que, por la propia crisis econémica, aumentaban
las demandas de cobertura social por parte de la poblacién. Se produce asi un
desequilibrio entre los ingresos y los recursos necesarios para financiar el gasto del

Estado, lo que conduce a un incremento del déficit pablico.

El Estado de Bienestar se vera sometido a una crisis fiscal, crisis que es
interpretada de manera diferente por marxistas y neoliberales. Para los primeros, es
fruto de la contradiccion existente entre la funcién de acumulacion y la funcion de
legitimacién del Estado capitalista. Segun J. O’Connor, pese a que el Estado
socializa cada vez mas los costes sociales de la produccién, el excedente sigue
estando en manos del sector privado, lo que genera un desfase entre los gastos y los
ingresos estatales, una crisis fiscal (1981:29-30). Para los segundos, la crisis obedece
a la sobrecarga de expectativas hacia el Estado que desemboca en una situacion de
ingobernabilidad. En un contexto de pluralismo politico y democracia competitiva,
los partidos politicos provocan, a través de la oferta electoral, un incremento
excesivo de demandas ciudadanas hacia las instituciones estatales, que se muestran

incapaces de satisfacerlas adecuadamente.

Ademas de la crisis fiscal, el Estado de Bienestar debe enfrentar una crisis de
legitimidad, al no disponer de los recursos suficientes para hacer frente a las
exigencias del capital, que presiona a favor de una politica econémica que garantice
la recuperacion de su tasa de beneficios, y a las demandas ciudadanas, que
reclaman una ampliacion de los derechos sociales y econ6micos asumidos por el

gobierno.

La pérdida de confianza en el Estado de Bienestar no responde Unicamente a
sus dificultades para conciliar las funciones de acumulacion y legitimacion, sino
también a los efectos negativos que, segun se afirma, la intervencion estatal
generaba en la sociedad. El redescubrimiento de la pobreza, durante la década de
los sesenta, confrontaré al pensamiento socialista con las limitaciones del Estado de

Bienestar para compensar las desigualdades sociales.
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De un lado, las politicas fiscales no habian logrado una redistribucion vertical
de la riqueza, sino, en todo caso, una redistribucion horizontal dentro de una misma
clase social; de otro, las politicas sociales universalistas acababan beneficiando,
sobre todo, a las clases medias y no tanto a los sectores mas desprotegidos,
provocando lo que, desde R. K. Merton®, se ha dado en llamar el efecto Mateo
(Mishra, 1992).

Para la corriente neoliberal, los efectos negativos de la intervencién estatal
son bien diferentes. La tendencia igualitarista de las sociedades de bienestar habia
minado la disciplina ética y laboral que el sistema capitalista necesita para su
reproduccion, generando individuos que, al tener sus necesidades cubiertas por el

Estado, estaban desincentivados para el trabajo.

Los efectos de la recesion econdémica, unidos a la ruptura del consenso
keynesiano, hacen que el modelo clasico de Estado de Bienestar entre en crisis. A
partir de los afios setenta, se produce una reorientacion de las estrategias de

intervencidn estatal en la economia y un recorte del gasto publico en politica social.

El neoliberalismo triunfa como politica en algunos paises, pero el suyo fue,
ante todo, un triunfo ideol6gico. Sus diagnosticos sobre la crisis y sus prescripciones
para hacerle frente se convirtieron en el pensamiento hegeménico en el debate
sobre el futuro del Estado de Bienestar. Los neoliberales, como Hayek y Friedman,
se centran en lo que consideran el origen de la crisis, esto es, el modo de
intervencién del Estado en la sociedad. Es esta intervencion la que, al incrementar
el gasto social, disminuye los recursos publicos necesarios para el fomento de la
actividad productiva, la que reduce la inversion de los empresarios al ejercer una
excesiva presion fiscal sobre el capital, la que esta provocando la pérdida de la
disciplina laboral y esta desincentivando a los trabajadores para integrarse en el

mercado.

4 Merton, en La Sociologia de la Ciencia (1997), bautiz6 como el Efecto Mateo de la ciencia el
hecho de que los cientificos eminentes cosecharan, por contribuciones equivalentes, mayor
reconocimiento que otros autores menos distinguidos.
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Si el problema es el Estado, la solucion pasa entonces por su limitacién y, por
ello, los neoliberales van a proponer una politica de intervencion minima del sector
publico en materia social. La funciéon del Estado deberd limitarse a facilitar las
relaciones mercantiles, para lo que resulta necesario apoyar la produccion privada,
disponer de recursos fiscales suficientes para la reactivaciéon del mercado y

garantizar los beneficios del capital.

Las propuestas de los neoliberales se han traducido en politicas que, sin llegar
al desmantelamiento del Estado de Bienestar que éstos deseaban, han provocado en
él una profunda reestructuracion. Durante los afios setenta y ochenta se lleva a cabo
la primera reestructuracion del Estado de Bienestar, caracterizada por el desarrollo
de politicas de contencion del gasto social, la racionalizacion de estructuras y
servicios, la extension de sistemas privados y el fomento de ideologias

individualistas.

La segunda reestructuracion del Estado de Bienestar, en los afios noventa, trae
consigo la subordinacion de éste a las presiones de la economia globalizada, la
contencion de las demandas sociales, la mayor privatizacion de las funciones
estatales, el retroceso de la universalidad en las politicas sociales y una
reconstruccion de los valores del mercado —responsabilidad individual, disciplina
laboral, etc.—, que destaca la importancia del cliente frente al ciudadano de

derechos sociales (Rodriguez Cabrero, 1993, 2004).

Estas politicas de reestructuracion afectan, como se puede observar, a los
elementos centrales del modelo clasico de Estado de Bienestar, es decir, la
promocion del pleno empleo, la provision publica de servicios sociales universales y
la responsabilidad estatal en el mantenimiento de un nivel minimo de vida para los

ciudadanos.

De estos tres elementos, sefiala Mishra, el primero en ser abandonado fue el
pleno empleo. Las politicas de fomento del empleo, de caracter nacional, se vieron
fuertemente limitadas por la intensificacion y extension de la globalizacién
econOmica y, de manera especial, por la nueva situacion de internacionalizacion del

mercado de trabajo.
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Ante la crisis economica, el pleno empleo “fue el primer objetivo sacrificado
en el altar del capitalismo” (Mishra, 1993:74). Y lo fue no s6lo como practica, sino
también como creencia. El pacto keynesiano se basaba en la idea de que pleno
empleo y proteccion social eran el precio que debia pagar el capital a cambio de la
paz social. Sin embargo, desde el momento en que la crisis econdmica muestra que
el desempleo masivo no provoca inestabilidad social, éste deja de ser politicamente
peligroso para el capitalismo y pierde relevancia como objetivo social y politico
(Mishra, 1993:73).

Como sefalan L. E. Alonso y F. Conde (1994), la intervencion, tanto publica
como privada, para restaurar la tasa de beneficios tras la crisis econdmica supuso el
abandono definitivo de cualquier politica de pleno empleo y, con ello, la contencion
de las demandas salariales, el desempleo masivo, la flexibilizacion y precarizacion
del empleo y el desarrollo de politicas de oferta destinadas a destruir cualquier
obstaculo que impidiera el funcionamiento del mercado, aun cuando produjese

fallos de asignacion y unas desigualdades sociales evidentes.

El sistema de prestaciones publicas universales, el segundo elemento del
Estado de Bienestar, ha sido mas dificil de cuestionar. Al tener como beneficiarios
principales a las clases medias, el desmantelamiento de los servicios publicos
tendria un coste electoral que pocos gobiernos estan dispuestos a asumir. Pese a
ello, se puede constatar en la mayor parte de paises desarrollados una ralentizacion
de los gastos sociales y un recorte de las estrategias de intervencion social, que son
cada vez menos universales y mas particularistas, selectivas y, sobre todo,
asistenciales, dirigidas a ciertos colectivos especificos y no a una ciudadania en

sentido amplio.

El tercer componente del Estado de Bienestar, el compromiso de mantener un
nivel minimo de calidad de vida, entendido como un derecho, implica toda una serie
de medidas de lucha contra la pobreza para tratar de proteger a los miembros mas
vulnerables de la sociedad. Segun Mishra (1993), este elemento ha sido, junto con el
pleno empleo, uno de los mas afectados por la reestructuracion, hasta el punto de
ser abandonado por los neoliberales, tanto en el ambito programéatico como

practico.
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Junto a los cambios en estos tres componentes, también se ha producido una
quiebra del papel mediador del Estado en las relaciones entre trabajadores y
empresarios. Las negociaciones tripartitas del pacto keynesiano entran en crisis y se
abre un periodo de liberalizacion y desregularizacion laboral y economica. Unido a
esto, se asiste a una pérdida de poder por parte de los sindicatos. La cultura laboral
tipica del fordismo ha ido fraccionandose y segmentandose en procesos biograficos y
trayectorias laborales cada vez mas individuales, de manera que los sindicatos
afrontan serias dificultades para lograr el mantenimiento de los derechos laborales y
la negociacién colectiva, especialmente en un contexto en el que triunfa el discurso

empresarialista y meritocratico (Alonso, 1998a).

La reestructuracion del modelo clasico de Estado de Bienestar ha provocado
gue, frente a la desmercantilizacion que caracterizo al periodo fordista, se asista
ahora a una primacia de politicas de intervencion claramente remercantilizadoras y

cada vez mas acordes con el modelo liberal de Estado minimo.

En palabras de Alonso, se percibe en la salida de la crisis una relegitimacion
del célculo econémico mercantil, como regulador aprioristico y universal de todos
los &mbitos de accidn de la realidad social, desde lo politico publico, a lo privado

personal, pasando por lo social estatal (1999a:27).

El paradigma de los fallos del mercado, que habia sido central en el periodo
keynesiano, ha sido sustituido, dentro de las convenciones econdémicas dominantes,
por el del castigo del mercado, de manera que todo aquello que no se adapte a los
designios del mercado sobra en la sociedad o tiende a ser marginado (Alonso,
1998a:89).

Del monopolio estatal al pluralismo de bienestar

Las politicas de reestructuracion del Estado de Bienestar han generado un
modelo de bienestar mas mixto, en el que el monopolio estatal en la prestacion de

servicios ha sido sustituido por un sistema de provision pluralista.
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Las limitaciones econdémicas y politicas abocaron al Estado de Bienestar a una
crisis de legitimidad, de manera que, desde planteamientos ideoldgicos diferentes®,
comenzd a cuestionarse el papel dominante del Estado en la provision de bienes y
servicios de bienestar. Se produce asi un desplazamiento desde una concepcion
basicamente estatalista del Estado de Bienestar hacia un enfoque pluralista, que
reconoce al mercado, el sector voluntario y las redes primarias como agentes en la

provision de bienestar.

Como sefiala Mishra (1994), la proposicion bésica que subyace a las tesis
pluralistas es que el bienestar social deriva de una multitud de fuentes, como son el
Estado, el mercado, las organizaciones de la sociedad civil y la familia®. Las
propuestas pluralistas afirman que la disminucion de uno de los sectores de
bienestar, en este caso del Estado, no implica de manera necesaria una pérdida
neta de bienestar, sino que puede tratarse simplemente del traslado de la provision

de bienestar de un sector a otro.

Sin embargo, como destaca el autor, estas propuestas tienden a encubrir las
implicaciones del cambio de una forma de bienestar a otra, formas que no pueden
considerarse como equivalentes funcionales al basarse en principios que difieren en
su alcance. Advierte, ademas, del error que supone no distinguir entre quitar el
derecho a los servicios, por un lado, y privatizar la oferta de servicios, por otro.
Para el autor, una cuestion es descentralizar y privatizar la provision de servicios de
bienestar, de manera que el derecho a dicha provision no se debilite, y otra
bastante distinta es privatizar abandonando los servicios y el compromiso publico

con el mantenimiento de los derechos sociales de los ciudadanos (1994:136-137).

5 La opinidn pluralista es defendida tanto desde la derecha como desde la izquierda. La primera
considera el pluralismo como una opcion adecuada para reducir el papel del Estado, mejorar la
eficiencia de los servicios publicos, y aumentar la capacidad de eleccion de los usuarios. Para la
izquierda, constituye una via capaz de fomentar la descentralizacion de poderes y la
participacion de los ciudadanos. (Goma y Brugué, 1993).

® Para Esping-Andersen (1993), la asimilacién entre bienestar social y Estado de Bienestar ignora
todas estas otras fuentes de proteccion y apoyo social, por lo que seria mas conveniente hablar
de regimenes de bienestar que de Estados de Bienestar.
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En consonancia con los planteamientos pluralistas, un gran nimero de paises
han llevado a cabo reformas que afectan directamente al modo en que el Estado
suministra los servicios publicos. Como sefialan Sarasa y Obrador (1999), los
principios béasicos en los que se inspiran tales reformas se concretan en una mayor
descentralizacion, que permita aumentar la participacion politica y la autonomia en
la gestion de los agentes implicados en la produccion de los servicios; el
fortalecimiento del papel de la sociedad civil en la prestacién de bienes y servicios;
el fomento de la eficacia y la flexibilidad de las administraciones publicas, a través
de la extensién de la logica del mercado en las relaciones entre agentes implicados

en el bienestar social.
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1.1.3. Cambios en el modelo de Estado-nacién

El Estado-nacién, y su integracion en un sistema interestatal westfaliano’,
han definido el modelo hegemonico de organizacion politica y orden internacional
durante los ultimos siglos. Un modelo en el que los Estados, reconocidos como
soberanos, solucionan sus conflictos privadamente, por lo general recurriendo a la
fuerza, y en el que se establecen relaciones diplomaticas, pero se trata de reducir
la cooperacion interestatal; en el que los Estados “buscan promover su interés
nacional por encima de todo” y en el que se acepta “la logica del principio de la
efectividad, esto es, el principio de que el poder crea derecho en el mundo
internacional” (Held, 1997:104). Este modelo estd sometido hoy a mudltiples
presiones, que apuntan a una “redimensionalizacién de los espacios politicos, hasta

ahora dominados por configuraciones estatales” (Benedicto y Reinares, 1992).

En el origen de estas presiones se encuentra la expansion de los procesos de
globalizacion y de su ideologia hegemonica, el neoliberalismo o globalismo (Beck,
1998). La globalizacion, como fenomeno multidimensional que afecta a todas las
esferas de la vida social, es entendida como "la intensificacion de las relaciones
sociales en todo el mundo por las que se enlazan lugares lejanos, de tal manera que
los acontecimientos locales estan configurados por acontecimientos que ocurren a
muchos kildmetros de distancia o viceversa” (Giddens, 2001:67-68). En su dimension
politica, la globalizacion presenta multiples manifestaciones, entre las que destacan
el surgimiento de problemas que tienen un caracter global; la aparicion de nuevas
oposiciones politicas, que superan la distincion tradicional entre izquierda y
derecha; la creacién de nuevas instancias internacionales y transnacionales de
caracter politico y civil; y la limitacién de la capacidad de los estados para hacer

frente al impacto de los fenbmenos globales (Held, 1997).

7 El sistema interestatal es un modelo de orden internacional que puede ser llamado
westfaliano, en alusion a la paz de Westfalia de 1648 que establecid, por primera vez, el
principio de soberania territorial en los asuntos interestatales. (Held, 1997:104)
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Con relacion a este ultimo aspecto, A. Giddens (1999) destaca que las
presiones globalizadoras provocan una erosion o difuminacion de los Estados
nacionales en tres direcciones: hacia arriba, debido a la creacion de organizaciones
supranacionales; hacia abajo, con el establecimiento de unidades politicas
infraestatales; y, lateralmente, debido a la creacibn de nuevas regiones

econdmicas, politicas y culturales.

En este sentido algunos autores, como B Jessop, hablan incluso de una
“desnacionalizaciéon del Estado”, entendida como una “cierta desarticulacién del
aparato estatal nacional” derivada de la reorganizacion, tanto territorial como
funcional, de las atribuciones estatales, que pasarian a ser asumidas por
instituciones subnacionales y supranacionales (Santos, 2005:248). Sin negar la gran
influencia que los procesos de globalizacion tienen sobre el modelo de Estado,
parece mas adecuado plantear, como hace D. Held, que si bien se ha producido un
gran desarrollo de las relaciones intergubernamentales y transnacionales, “la era
del Estado-nacién no esta en absoluto agotada”. En todo caso, si el Estado esta en
declive, se trata de un proceso desigual, mediado por la posicién y el poder que

cada uno de ellos ocupa en el sistema mundial (Held, 1997:120).

La integracién del Estado en organizaciones supranacionales y transnacionales

Tras las dos guerras mundiales, el sistema westfaliano comienza a ser
cuestionado y se plantea la necesidad de establecer un nuevo modelo de orden
internacional. Este nuevo modelo, que se expresa en la Carta de la ONU, insta a los
Estados, soberanos pero cada vez mas interdependientes, a solucionar sus conflictos
de manera pacifica y de acuerdo con normas legales, de modo que éstos se ven
sometidos a “severas restricciones sobre el uso de la fuerza” y obligados a
garantizar ciertos derechos “a todas las personas que pisaran su territorio, incluidos
sus propios ciudadanos” (Held, 1997:112)8.

8 Pese al cambio en el modelo de orden internacional, “el desarrollo del sistema de Naciones
Unidas no alter6 de forma fundamental la logica y la estructura del orden westfaliano”, ya que
los Estados con mas poder “aumentaron su autoridad mediante la arrogacién de facultades
especiales” (Held, 1997:126).
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El nuevo modelo implica el aumento de las interrelaciones globales y
regionales, asi como de los acuerdos y las formas de cooperacion
intergubernamental en materia econémica, militar, social, ambiental, etc. Este
proceso ha ido acompafado de un importante crecimiento de instituciones y
organizaciones internacionales —Naciones Unidas, Banco Mundial, FMI, OMC, etc.)—,
gue tienen un poder cada vez mayor en la gestion de los asuntos globales (Held,
1997:118-120).

Este nuevo escenario, de expansion de las relaciones, las alianzas y las
instituciones internacionales, ha forzado a los Estados a redefinir tanto sus

funciones como el modo de elaborar sus politicas publicas.

En relacién con el primer aspecto, los procesos descritos estan alterando “la
naturaleza, el alcance y la capacidad” de los Estados, limitando su autoridad en
ciertas esferas de la politica. Como sefiala Held, en un contexto de creciente
interconexion global “muchos de los dominios tradicionales de actividad y
responsabilidad estatal”, como la defensa, la gestion econdémica o los sistemas
administrativos y legales, no pueden ser gestionados sin el recurso a formas
internacionales de cooperacion. Esto hace que los Estados ya no puedan ser
considerados como “las Unicas unidades politicas para resolver los problemas
politicos clave ni para dirigir el amplio espectro de funciones publicas” (Held,
1997:118-119).

Todas estas transformaciones generan, para algunos autores, una pérdida de
poder por parte de los Estados; pérdida de poder que es especialmente evidente en
lo que se refiere a la economia. En esta linea, M. Castells sefiala que la
globalizacion disminuye la capacidad de los gobiernos para establecer su politica
econdémica. Segun el autor, los Estados se enfrentan a una nueva crisis fiscal ya que,
mientras la inversion, la produccion y el consumo se internacionalizan, los sistemas

fiscales siguen teniendo un caracter nacional.
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Para Castells, “el Estado-nacién cada vez es mas impotente para controlar la
politica monetaria, decidir su presupuesto, organizar la produccion y el comercio,
recabar los impuestos sobre sociedades y cumplir sus compromisos para

proporcionar prestaciones sociales” (1996:282)°.

La creciente interconexion global no sélo afecta a las funciones del Estado,
sino que también transforma el modo de elaboracion de las politicas publicas, al
menos en dos aspectos: el espacio en que se aplican y los actores que intervienen en

su formulacion.

Asi, de un lado, se han desarrollado politicas multilaterales y multinacionales,
que trascienden a las configuraciones estatales como espacio tradicional de
implementacion de las politicas publicas y, de otro, se han ampliado los actores
llamados a participar en ellas, involucrando a gobiernos, organizaciones
intergubernamentales, grupos de presion transnacionales y organizaciones no

gubernamentales internacionales.

Como sefiala Held, la “nueva politica global” implica politicas publicas
promovidas por organismos de caracter global, asi como procesos de toma de
decisiones en los que intervienen burocracias nacionales e internacionales. De este
modo, el Estado se ha convertido en una “arena fragmentada de elaboracion de
politicas, permeada por los grupos internacionales (gubernamentales y no
gubernamentales), asi como por las agencias y fuerzas domésticas” (Held, 1997:118-
120). Jessop define este proceso como una “desestatalizacién de los regimenes
politicos”, que se refleja en la sustitucion del concepto de gobierno estatal
(government) por el de gobernanza (governance), y que supone el paso de un
modelo de regulacion basado en un papel hegemonico del aparato estatal, a otro
gue se sustenta en la ‘“asociaciobn entre organizaciones gubernamentales,
paragubernamentales y no gubernamentales”, en las que el Estado cumple meras

funciones de coordinacién, como un “primus inter pares” (Santos, 2005:248).

9 AlUn asumiendo que las decisiones de los Estados dependen, cada vez mas, de organismos
internacionales, es necesario tener en cuenta que la globalizacion econémica no afecta por igual
a todos los Estados, sino que, como sefiala B. Santos, son los paises periféricos y semiperiféricos
los que estan mas sometidos “a las imposiciones del recetario neoliberal, una vez que éste es
transformado por las agencias financieras multilaterales en condiciones para la renegociacion de
la deuda externa a través de los programas de ajuste estructural” (2005:241).
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En las ultimas cinco décadas se ha ido creando, segun D. Held y A. McGrew,
una red cada vez mayor de alianzas multilaterales, de instituciones globales y de
redes intergubernamentales de accion politica, un “complejo de gobernanza global”
que, aungque no puede ser considerado como un “gobierno mundial con suprema
autoridad legal y poderes coercitivos”, es mucho méas que un simple sistema de
cooperacion limitada entre Estados (Held y McGrew, 2003, 74).

Los procesos descritos obligan a repensar el Estado en términos globales, pero
también alteran el modo de entender la sociedad civil, ya que junto con los
organismos internacionales, muchas organizaciones no gubernamentales han
alcanzado un nuevo protagonismo en la politica global. Como sefiala Castells,
muchas organizaciones no gubernamentales “se han convertido en una importante
fuerza en el ambito internacional en la década de los noventa, atrayendo con
frecuencia mas fondos, actuando con mayor eficacia y recibiendo una mayor
legitimidad que los esfuerzos internacionales patrocinados por los gobiernos”
(1998:297).

La descentralizacion del Estado en unidades politicas infraestatales

La globalizacién politica no s6lo se manifiesta en una integracion estatal en
sistemas supranacionales, sino que también provoca una fragmentacion del Estado
dentro de sus fronteras, dando lugar a procesos de descentralizacion regional y
local. Para algunos autores, como Castells, lejos de reforzar el poder de los Estados,
esto no hace sino minar, una vez mas, su soberania y su legitimidad. Si, por un lado,
la politica global socava la soberania de los Estados, “su esfuerzo por restaurar la
legitimidad descentralizando el poder administrativo regional y local refuerza las
tendencias centrifugas”, ya que al acercar a los ciudadanos al gobierno local

aumenta su desconfianza hacia el Estado-nacion” (1996:271-272).

La dialéctica global-local, en que se expresan los procesos de globalizacion,
refuerza el papel politico y administrativo de las organizaciones subnacionales y, de

manera especial, la de los gobiernos locales.
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A este nuevo protagonismo contribuye la concepcion de los gobiernos locales
como entidades flexibles, dotadas de un importante potencial para adaptarse a las
condiciones sociales, para satisfacer las demandas de los ciudadanos y para

favorecer su implicacién en los asuntos publicos.

La transformacién del Estado-nacion genera, en suma, la apertura de nuevos
espacios para el ejercicio del poder. En unos casos, la mayoria, estos espacios se
organizan al margen de los principios democréaticos de legitimidad y responsabilidad.
En otros, sin embargo, permiten un acercamiento de los ciudadanos a la gestion de

lo publico.
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1.2. LA NUEVA RELACION DE LOS CIUDADANOS CON LA POLITICA
1.2.1 Los ciudadanos en la esfera politica: entre la desafeccion y el compromiso

El creciente alejamiento entre las instituciones politicas y los ciudadanos, asi
como las reacciones que genera en estos ultimos, se han convertido en objeto de
numerosos analisis politicos. La mayoria de estos estudios coinciden al describir las
actitudes que los ciudadanos adoptan, de forma mayoritaria, hacia diferentes
aspectos del sistema politico: escepticismo y desinterés por las cuestiones politicas;
falta de confianza en las instituciones democraticas; percepcion negativa de su
capacidad para influir en las decisiones politicas; sentimientos de frustracion, e
incluso de rechazo y hostilidad, hacia lo politico, etc. Estas actitudes se traducen,
por lo general, en un descenso de los niveles de participacion politica,
especialmente en aquellas actividades vinculadas a los procesos electorales y a los
mecanismos tradicionales de representacion politica, como muestra el aumento de
la abstencion electoral o el declive de la afiliacion a los partidos politicos. La
investigacion presenta, en definitiva, un panorama caracterizado por la
desafeccion® y la falta de participacion politica, pero también un panorama que no
esta exento de contradicciones, ya que junto a estos fendmenos mayoritarios

conviven otros de signo contrario.

Como sefiala J. Benedicto (2004), al analizar la intervencion de los ciudadanos
en la esfera politica, no se encuentra una tendencia Unica, sino diferentes pautas de
evolucion entre modos de participacion también diferentes. Junto con una mayoria
de ciudadanos desinteresados por la politica encontramos personas y grupos que se
implican en ella. Ademas, a la vez que crece la abstencién electoral o disminuye la
militancia en los partidos politicos, aumenta la implicacién de los ciudadanos en

otras formas de participacion.

10 Montero, Gunther y Torcal definen la desafeccién politica como “una especie de sindrome”
cuyos sintomas, situados en un continuo, serian “el desinterés, la ineficacia, la disconformidad,
el cinismo, la desconfianza, el distanciamiento, la separacion, el alejamiento, la impotencia, la
frustracion, el rechazo, la hostilidad y la alienacion. Se trata por tanto de una familia de
conceptos diversos que capta unas orientaciones basicas hacia el sistema politico cuyo
denominador comun radica en ‘la tendencia hacia la aversidon de su componente afectivo™ (1998:
25).
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Esta aparente paradoja entre desafeccion y compromiso, entre apatia y
participacion, parece apuntar, por una parte, a un nuevo modo de entender la
politica y de relacionarse con ella, y por otra, al surgimiento, o renovacion, de los

escenarios para la accion y de los sujetos y practicas participativas.

Para Offe, los cambios en los modos de participacién reflejan el surgimiento de
un nuevo paradigma de la politica!, diferente del que caracterizo, tras la Il Guerra
Mundial, a las sociedades del bienestar, donde el crecimiento econémico constituia
el principal objetivo politico y la intermediacién de intereses se organizaba por
medio de la negociacion entre Estado, sindicatos y empresarios. Esta situacion
comienza a cambiar a finales de los afos sesenta, de la mano de movimientos
sociales relevantes'® que politizan, y por tanto tratan de redefinir como publicas,
cuestiones reservadas hasta entonces al ambito de lo privado. Estos nuevos
movimientos sociales se sitdan en una tercera categoria intermedia entre lo publico
y lo privado, en tanto que reivindican un tipo de contenidos que no pueden limitarse

a ninguna de las dos categorias en el sentido liberal.

Excluidos de los medios institucionales o legales disponibles para los actores
politicos, estos movimientos desarrollan su actividad en el espacio de la politica no
institucional, esto es, en la movilizacion de la opinién publica y la protesta. Segun
Offe, este nuevo paradigma divide en tres esferas el universo de accion —privada,
politica no institucional, politica institucional— y reivindica “la esfera de accion
politica en el interior de la sociedad civil como su espacio propio desde el que
cuestionar las practicas e instituciones, tanto privadas como politicas-
institucionales” (1996:181).

11 Offe define el concepto de paradigma como una configuracion de actores, contenidos, valores
y modos de actuar en conflictos politico-sociales (1996:181)

12 “Pueden definirse los nuevos movimientos sociales politicamente relevantes como los
movimientos que reivindican ser reconocidos como actores politicos por la comunidad amplia -
aunque sus formas de accion no disfruten de una legitimacién conferida por instituciones sociales
establecidas-, y que apuntan a objetivos cuya consecucidn tendria efectos que afectarian a la
sociedad en su conjunto mas que al mismo grupo solamente” (Offe, 1996:176).
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También U. Beck da cuenta de este proceso de redefinicion de lo politico al
plantear que éste se configura como un mundo doble en el que, de un lado, “se

[13

extiende la vacuidad politica de las instituciones” y, de otro, se produce “un
renacimiento no-institucional de lo politico”. Asi, lo que parece ser una “retirada
apolitica a la vida privada” es interpretado por el autor como la “lucha por una

nueva dimension de lo politico” (1997:32-36).

Beck distingue entre politica, vinculada a los conflictos por el reparto del
poder, y subpolitica, definida como “un conjunto de oportunidades de accién y de
poder suplementarias mas alla del sistema politico” (1998:19). A diferencia de la
politica tradicional, la subpolitica permite, por una parte, que los “agentes externos
al sistema politico y corporativo” accedan a los procesos de “disefio social” y, por
otra, que los individuos compitan entre si y con los actores colectivos “por el

creciente poder configurador de lo politico” (1997:38).

La subpolitica significa, para Beck, configurar la sociedad desde abajo, de
manera que “grupos que hasta ahora no estaban implicados en el proceso de
tecnificacion e industrializacion (grupos ciudadanos, la opinion puablica, los
movimientos sociales, los grupos de expertos, los trabajadores en su lugar de
trabajo) tienen cada vez mas oportunidades de tener voz y participacion en la
organizacion de la sociedad” (1997:39). La politica, definida en términos
institucionales, experimenta un proceso imparable de degradacion e inmovilismo.
Pero, al mismo tiempo, se asiste a un renacimiento de lo politico, la subpolitica, a
través de la definicién de nuevos temas y nuevos grupos que pueden llegar a tener

voz en la organizacion colectiva de la vida social.

Los diagnosticos negativos sobre el aumento de la desafeccion y la apatia entre
los ciudadanos de las democracias avanzadas, cobran asi una nueva perspectiva. Lo
que antes se veia como un alejamiento de la politica, puede ser interpretado ahora
como el abandono de una forma institucional de hacer politica y el descubrimiento
de una nueva dimensién de los politico, mas contradictoria y ambivalente, pero mas

cercana a los intereses del individuo reflexivo (Benedicto, 2004).
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El concepto que subyace a estos planteamientos es el de individualizacion, que
define el proceso por el cual la biografia de las personas “queda al margen de
pautas previas y queda abierta a situaciones en que cada cual ha de elegir como
actuar” (Beck, 1998:171). Las biografias se hacen autorreflejas y, en este sentido, la
individualizacion mantiene una estrecha relacion con la reflexividad: la disolucion
de los vinculos y la pérdida de seguridades tradicionales compele al actor social a
buscar y encontrar nuevas certezas. La reflexivizacion del mundo social y de la vida
cotidiana llega, como sefiala Giddens, hasta los aspectos més personales de nuestra
experiencia, hasta el mismo corazon de la identidad del yo: “la planificacién de la
vida, organizada de forma refleja y que presupone normalmente una ponderaciéon de
los riesgos filtrada por el contacto con el conocimiento de los expertos, se convierte

en el rasgo central de la estructuracion de la identidad del yo” (Giddens, 1997:14).

Como consecuencia de la individualizacion, los ciudadanos se relacionan con la
politica de manera méas personalizada y dificil de clasificar en los esquemas
habituales de pertenencia y militancia en el espacio politico. El ciudadano ya no
participa de una manera constante y uniforme a través de las instituciones
tradicionales de representacion, sino que lo hace de manera mas autonoma, pero
inconstante, en funcion de los temas concretos a los que concede relevancia
(Benedicto, 2004). Un ejemplo de esto es la aparicién de publicos tematicos, de
individuos y colectivos que muestran un fuerte compromiso y una alta participacion
respecto a determinados temas o ambitos politicos y, al mismo tiempo, se
comportan de manera apatica en muchas otras areas.

M. Barthélemy analiza este cambio en la participacion asociativa y constata la
aparicion de “nuevas formas de socialidad y de compromiso” y un creciente
protagonismo “del actor individual concreto en detrimento de la figura del
militante” (2003:180). Segun esta autora, la individualizacion de lo social otorga
mayor relevancia a los vinculos personales, que prevalecen sobre la adhesién al
grupo, de manera que “la busqueda del reconocimiento tiene mas relevancia que la
reivindicacion corporativista”. El proceso de individualizacion pone en cuestion la
militancia como forma de compromiso en el espacio publico y la figura del militante
como modelo de actor politico (2003:183-185).
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El compromiso asociativo —y politico en general— ya no implica un “proceso
global de adhesion” sino un “acuerdo parcial”, que se caracteriza, entre otros
rasgos, por su pragmatismo y su implicacion en la accion directa y concreta. Para
Barthélemy, participar hoy en un grupo “simboliza mas la voluntad de actuar que el
hecho de pertenecer a una comunidad y una ideologia”, y, en consecuencia,
constituye un rechazo “de la delegacion del poder a organismos alejados y
desconectados de las realidades” (2003:198-201).

Inglehart interpreta este nuevo modo de relacionarse con la politica como la
consecuencia de un cambio postmaterialista en las preferencias valorativas de los
ciudadanos occidentales, que tiene como una de sus dimensiones la “erosion general
del respeto a la autoridad” (1998:390). Esta erosion se traduce en una creciente
desconfianza hacia las organizaciones y estructuras politicas establecidas —como las
instituciones del Estado, los partidos politicos o los sindicatos— y en un descenso de
los modos de participacion vinculados a ellas. Pero para el autor, este descenso de
la participacion convencional no debe interpretarse como un sintoma de desintereés

por lo politico.

Segun Inglehart, quienes ven en estos cambios un aumento de la apatia politica
se equivocan: “los publicos de masas estan abandonando las organizaciones politicas
oligarquicas de vieja linea, que los movilizaron en la era de la modernizacion; pero,
nada apaticos, se muestran cada vez mas activos que nunca en una amplia serie de
formas de participacion politica desafiantes para la élite” (1998:404)". Lejos de
generar apatia, el cambio en los valores se expresa en una diversificacion de las
acciones por medio de las cuales los individuos participan y se involucran en lo
politico. La participacion politica convencional disminuye, pero al mismo tiempo
surgen nuevas pautas de accion politica, vinculadas a los movimientos sociales y a

las organizaciones de la sociedad civil.

13 En esta misma linea apunta Pippa Norris en su libro Critical Citizens (1999), donde plantea
que la erosién del apoyo a instituciones centrales del sistema representativo puede tener
consecuencias ambivalentes: puede incrementar la falta de legitimidad, el deterioro de las bases
del sistema democratico, pero también generar demandas de reforma de las instituciones y
procedimientos representativos.
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Segun Inglehart, asistimos al surgimiento de “un nuevo modo de participacion
que desafia a las élites porque expresa las preferencias del individuo con mucha mas
precision que el antiguo. Esta orientado hacia cuestiones y problemas concretos y se
basa en grupos ad hoc mas que en las organizaciones burocraticas establecidas.
Antes que dar un simple cheque en blanco a las élites de un determinado partido, su
objetivo son cambios politicos especificos” (1998:222-223). Para Benedicto (2004),
estos cambios se manifiestan, especialmente, en tres formas de accion politica: la
movilizacién colectiva y la protesta, el voluntariado y la creacion de nuevos

mecanismos de participacion ciudadana.

La movilizacion colectiva y la protesta no son, obviamente, fendbmenos nuevos;
sin embargo, en los ultimos afios, los ciudadanos han incrementado este tipo de
acciones como medio de intervencion en el espacio publico, para plantear demandas
y reivindicaciones, introducir nuevos temas en la agenda politica o presionar a las

instituciones publicas en procesos de negociacion y toma de decisiones.

En la actualidad, un tipo de movilizacion colectiva especialmente relevante,
por su extension, son los movimientos de las comunidades locales en defensa de su
espacio, que tienen su origen en las protestas que se desarrollaron en los afos
setenta en Estados Unidos en torno a la localizacion de materiales o actividades
indeseables, especialmente en comunidades de renta baja y zonas habitadas por
minorias (Castells, 1998:140).

Las movilizaciones colectivas para la protesta son tan frecuentes hoy que,
como destaca Benedicto (2004), si hace unas décadas los investigadores se referian
a ellas como formas no convencionales de participacion, este calificativo ha dejado
de tener sentido, ya que lo que empieza a no ser convencional —y a tener que ser
explicado socialmente, sobre todo en determinados grupos sociales y de edad— es la

militancia en partidos o la participacion activa en campafas electorales.

14 Estas movilizaciones reciben el nombre de movimientos NIMBY (acrénimo de not in my
backyard) o NEMPA (acrénimo de no en mi patio de atras).
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Tampoco el asociacionismo voluntario® puede considerarse como un fenémeno
nuevo. Las organizaciones religiosas, de un lado, y las sociedades de ayuda mutua,
de otro, dan cuenta de una larga tradicion histérica de asociacionismo en las
sociedades occidentales. Pero durante las ultimas décadas se han producido una
serie de transformaciones que nos permiten hablar de un salto cualitativo en su
extensién y organizacion; salto que se manifiesta, especialmente, en tres aspectos:
el fuerte crecimiento y diversificacibn que ha experimentado el asociacionismo
voluntario, sobre todo a partir de los afios noventa; el aumento de su legitimidad
social, que hace de las ONG una de las instituciones mas valoradas por los
ciudadanos; y, por ultimo, el reconocimiento institucional de que son objeto por

parte de las administraciones publicas.

Durante las dos ultimas décadas del siglo XX, la mayoria de paises han visto
crecer de manera espectacular el niumero de asociaciones voluntarias. Este auge
asociativo ha despertado el interés de la ciencia social, y cada vez son mas los
estudios que abordan el tema. La investigacion sobre el asociacionismo voluntario
nos muestra un fendmeno complejo y multidimensional; el mundo de las
asociaciones voluntarias presenta una gran heterogeneidad, y ésta afecta tanto a los
campos y modos de accion, como a su tamafio, sus caracteristicas organizativas, sus

relaciones con el Estado o los valores defienden y las legitiman.

Paralelamente a este proceso de crecimiento y diversificacion, las
organizaciones voluntarias han visto aumentar su legitimidad social mientras que
otras organizaciones politicas e identitarias perdian parte de la confianza que la
sociedad habia depositado en ellas.

15 La terminologia utilizada para designar este fendmeno es muy diversa: sector no lucrativo,
tercer sector, sociedad civil, organizaciones no lucrativas, asociaciones voluntarias, entidades
socio-voluntarias, organizaciones no gubernamentales, organizaciones solidarias, etc. Sin obviar
las implicaciones teédricas que supone la utilizacion de un concepto u otro, en este informe
emplearemos indistintamente algunos de ellos. Asi, hablaremos de ONG, asociaciones
voluntarias, organizaciones solidarias o entidades ciudadanas para referirnos a organizaciones
que rednen las siguientes caracteristicas: “la pertenencia es voluntaria; son asociaciones que
pueden o suelen contar con trabajadores voluntarios (que prestan servicios a la colectividad, a
sus miembros o a terceros, libre y gratuitamente); son organizaciones no lucrativas en el sentido
de que no reparten beneficios y, por ello, suelen hallarse exentas de gravamenes fiscales; se
orientan hacia la produccion de un bien publico o colectivo (divisible o indivisible, especifico o
inespecifico); su actuacion social es voluntaria, es decir, no depende de ningin mandato
constitucional o juridico que determine su accién; y, por ultimo, gozan de una legitimidad moral
(son altruistas), rasgo que las diferencia de los grupos de interés y de presion” (Arifio y Cuco,
2001:12).
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Ademas, se asiste a un proceso de reconocimiento institucional de las ONG por
parte de las administraciones publicas. Su inclusion en instrumentos de
participacion ciudadana, la regulacion legal de sus intervenciones y el
establecimiento de mecanismos de relacién, mas o menos formalizados, dan cuenta
del interés de los organismos publicos por fomentar la colaboracion con las
entidades voluntarias.

El tercer fenbmeno al que se refiere Benedicto seria, quizas, el Unico que si
podria calificarse como nuevo. Se trata de la creacion, especialmente en el ambito
local, de mecanismos institucionales que permiten a los ciudadanos participar en la
definicion y gestion de las politicas publicas. De este modo, los instrumentos
convencionales de participacion ciudadana, como la iniciativa popular o la consulta,
se han visto complementados con toda una serie de mecanismos y procedimientos
novedosos como foros y mesas sectoriales de entidades, consejos consultivos, planes
estratégicos, encuestas deliberativas, presupuestos participativos, o nucleos de
intervencion participativa.

Para Benedicto, estas tres formas de accion politica dan cuenta de un proceso
de diversificacion de los modos de participacion; proceso que, como se ha venido
sefialando, se desarrolla en paralelo a la aparicién en la escena politica de nuevos
actores vinculados a la sociedad civil. Al menos desde finales de los afos sesenta, el
protagonismo de los nuevos movimientos sociales y las asociaciones voluntarias en la
conformacion e intermediacion de los intereses ciudadanos no ha dejado de crecer.
Tanto es asi que las instituciones politicas han tenido que reconocer a estas
organizaciones como interlocutoras legitimas de las demandas ciudadanas,
modificando con ello el modelo de intermediacion de intereses propio del Estado de
Bienestar.
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1.2.2. La creciente corporatizacion de la esfera politica

Tras la Il Guerra Mundial, el Estado de Bienestar estableci6 un modelo de
intermediacion de intereses, calificado como neocorporatismo®® o corporativismo
liberal'’, que integraba en la formulacién e implementacion de las politicas publicas
a los sindicatos obreros y las organizaciones patronales, considerados como
protagonistas de los conflictos centrales de la sociedad, que en aquel momento se

vinculaban al eje capital-trabajo.

Este modelo de intermediacion estaba basado en el pacto keynesiano, por el
cual los trabajadores aceptaban “la l6gica del mercado y del beneficio privado a
cambio de la garantia de unas protecciones minimas” (Oliet, 1997:334). Como
sefiala Alonso, el punto central de la concertacion era “el intercambio de
moderacion salarial por busqueda del pleno empleo”, que se complementaba con el
desarrollo de la regulacion laboral y de unas politicas de redistribucion de ingresos y
de cobertura social (1994:31).

16 El concepto neocorporatismo o neocorporativismo denomina tanto el fendmeno como su
teorizacion. Las doctrinas neocorporativistas surgen en los afios setenta como alternativa a las
tesis pluralistas de los grupos de interés. Dentro del neocorporativismo coexisten diversas
perspectivas, aunque sus planteamientos basicos se encuentran en las obras de P. Schmitter y G.
Lehmbruch. El primero define el neocorporatismo como un “sistema de representacion de
intereses en el que las unidades que lo forman estan organizadas en un nimero determinado de
categorias especificas, obligatorias, no competitivas, ordenadas en jerarquia y disociadas por su
funcién, aceptadas o incluso creadas por el Estado, que les garantiza el monopolio
representativo de su estrato a cambio de colaborar en la seleccion atemperada de los lideres y
de la moderacién en las reivindicaciones” (1974:93-94). Para Lehmbruch, sin embargo, el
neocorporatismo es “mas que un modelo peculiar de articulacion de intereses, un modelo
institucionalizado de formacién de politicas en el cual grandes organizaciones de intereses
cooperan entre si y con las autoridades gubernamentales, no sélo en la articulacién e
intermediacion de intereses, sino incluso en al asignacion autoritaria de valores y en el
desarrollo y ejecucién de tales politicas” (1977:94). No profundizaré aqui en los planteamientos
neocorporativistas, ya que el objetivo de este capitulo es dar cuenta del modo en que se ha
transformado el modelo de intermediacién de intereses propio del Estado de Bienestar de
postguerra.

17 El prefijo “neo” y el calificativo liberal pretende diferenciar este modelo del corporativismo o
estamentalismo tradicional, basado en una interpretacion organicista de la sociedad, que
establece férmulas de representacion de los intereses en funcion las divisiones corporativas
presentes en la sociedad. Se trata de una representacion funcional de grupos a lo que se
considera como dados, prepoliticos (Oliet, 1997: 320-322).
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El establecimiento de este modelo corporatista supuso un cambio en las
estrategias del sindicalismo obrero, “desde la oposicion y la protesta hacia la
concertacion”. De esta manera, el principal método de accién sindical, la
movilizacién de masas, es sustituida por la “negociacion de los cuadros” (Alonso,

1994:36).

En definitiva, en el neocorporativismo de postguerra se establece un modelo
de intermediacién de intereses caracterizado por cuatro elementos: la centralidad
del crecimiento econdémico, la distribucion y la seguridad como principales
cuestiones politicas; la hegemonia de los “grupos de intereses particulares, amplios
y altamente institucionalizados, y los partidos politicos”; la negociacion colectiva,
la competencia entre partidos y el gobierno representativo como mecanismos para
la resolucion de conflictos; una “cultura civica que resaltaba los valores de
movilidad social, vida privada, consumo, razon instrumental, autoridad y orden, y

gue minusvaloraba la participacion politica” (Offe, 1996:172-173).

A finales de los afios sesenta y principios de los setenta esta situacion comienza
a cambiar. Dos fendbmenos contribuyen a ello de manera especial: de un lado, la
crisis del Estado de Bienestar y el fin del consenso keynesiano; de otro, la aparicién
en la esfera politica de movimientos sociales que politizan cuestiones reservadas
hasta entonces al ambito de lo privado. La crisis del Estado de Bienestar y el fin del
consenso keynesiano, a los que ya se hizo referencia en el apartado anterior,
sentaron las bases para la sustitucion del macrocorporatismo de postguerra por un

microcorporatismo (Alonso, 1994).

En el primero de estos modelos la concertacion consistia en una “renegociacion
global”, por parte de los sindicatos, las organizaciones empresariales y el Estado,
del grado y la manera en que este ultimo debia internalizar “los costes sociales del

desarrollo econémico” (Alonso, 1994:30).
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Este macrocorporatismo estad siendo sustituido por formas de concertacion
“mas particulares y fragmentadas™, en las que lo que se negocia es “la demarcacion
de los derechos de apropiacién de grupos de interés” que tienen capacidad
suficiente “como para desplazar hacia otros espacios sociales las externalidades y

costes sociales” (Alonso,1994:31)*®

Junto con estas transformaciones, se produce una ampliacién de los
mecanismos de intermediacion para dar cabida a otros grupos sociales que se
organizan, sobre todo, en movimientos sociales y asociaciones ciudadanas que van
mas alla del eje capital/trabajo, y que resitian el conflicto politico en coordenadas
distintas. Para algunos autores, como B. Arditi, se trataria de una segunda
modalidad de neocorporatismo “dirigida a los beneficiarios o receptores de
politicas, como las asociaciones de contribuyentes, los sectores que perciben
beneficios sociales y otras organizaciones que se ven afectadas por las politicas
estatales” (1995: 47-48).

En este sentido, se afirma que la esfera politica esta sujeta a un progresivo
proceso de corporatizacion, entendido como la presencia, cada vez mayor, de
organizaciones que “mediatizan las formas de estructuracion y conflicto y generan
nuevos modelos de interaccion entre el estado y la sociedad civil” (Pérez de Yruela
y Giner, 1998:22). El acceso de los movimientos sociales y las organizaciones de la
sociedad civil a la esfera politica, y su reconocimiento como actores legitimos,
implica un aumento de los niveles de corporatizacion®®. Esto hace que no se pueda
pensar en un anico espacio o esfera de la politica sino, mas bien, en distintos
circuitos de intercambio politico. Asi, junto a los mecanismos de la democracia
representativa -partidos politicos, gobierno parlamentario y elecciones- existiria un
“segundo circuito de la politica” (Offe, 1992) o, como prefiere llamarlo P. Schmitter

(1992), una “ciudadania secundaria”.

18 En este sentido, sefiala Alonso, se producen “tendencias de fragmentaciéon en el espacio
sindical”, con la aparicion de “sectores concretos donde el poder de negociacion se basa en la
utilizacion de una cualificacion muy especifica o en el bloqueo de un servicio determinado, asi
como del surgimiento de lineas asociativas no ligadas a dinamicas sindicales globalizadoras, ni
basadas en el discurso tradicional de la solidaridad de clase, sino en incentivos particulares de
interés grupal” (1994:47-48).

19 Para Offe (1992), la mayor o menor corporatizacion de un sistema politico depende del grado
en que el Estado atribuye a las organizaciones de intereses un caracter publico, mediante la
asignacion a estos grupos de determinadas funciones publicas o semipublicas.
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Con un planteamiento similar, C. J. Navarro (1999b) sefiala que en las
democracias contemporaneas la participacion politica se articula de modo
corporativo en torno a dos esferas, una electoral y otra corporativa. La esfera
electoral tiene por objetivo influir sobre la seleccion del gobierno y, en ella, los
partidos politicos son los actores hegemonicos. La esfera corporativa, por su parte,
se organiza a través de grupos de interés y su finalidad es influir sobre las decisiones
del gobierno. Uno de los aspectos mas relevantes del actual sistema politico,
especialmente en el ambito local, seria el aumento de su densidad corporativa,

debido a la aparicion de nuevos y diferentes grupos de intereses.

La mayoria de estos nuevos actores son grupos de representacion de intereses
publicos, a los que Navarro define como grupos no discriminatorios, en tanto que
persiguen la provision de bienes publicos que reviertan en todos los miembros de la
comunidad local, o cuando menos, lo hagan con independencia de la participacion

de los posibles beneficiarios y sin que ello revierta en perjuicio de los no miembros.

Se trata de grupos que, por lo general, presentan sus intereses bajo la forma
de derechos, ya sea de la comunidad en general o de sectores de ésta en particular,
con independencia del nimero de miembros (Navarro, 1999b:89). La importancia de
estos grupos en la esfera politica es cada vez mayor, tanto por el notable
crecimiento que han experimentado, y que se expresa no s6lo en términos
cuantitativos, sino también en la diversidad de objetivos que persiguen, como por la
legitimidad de la que gozan estos grupos en la sociedad, que ha provocado su
reconocimiento institucional y su inclusion, a través de diversos mecanismos, en la

gestion de lo publico.
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Capitulo 2. La Participacién Ciudadana en la practica politica: La Reforma del Estado

Desde hace tres décadas se asiste a un intenso debate sobre la reforma del
Estado y la profundizacion en la democracia. Como sefiala Fleury (2003), a partir de
los afios ochenta, el mundo pasé a convivir con la nocién de que el Estado de
Bienestar estaba en crisis, y por lo tanto, era necesario reformarlo. Los diagnésticos
neoliberales sobre la recesion econémica de los setenta, que se han convertido en el
pensamiento hegemonico en este campo, situaban la causa de la crisis en la accion

estatal en la sociedad.

La crisis del modelo de intervencion social, unida a los efectos de la
globalizacion sobre el Estado-nacion y a los limites de la democracia representativa
constituyen, entre otros, factores que presionan hacia una transformacién del

actual modelo de Estado.

Estas presiones afectan, de manera especial, al modo de gestionar los asuntos
publicos ya que, en los ultimos afios, la agenda politica ha situado en primer plano
cuestiones vinculadas a la capacidad de los gobiernos para rendir cuentas y ser
receptivos a las demandas ciudadanas, a la mejora de la eficiencia en la provision
de los servicios publicos y a la falta de implicacion politica de los ciudadanos. Como
ya se ha sefialado, en todos estos temas juega un papel destacado la participacion
ciudadana, que ha llegado a convertirse en referencia obligada de las propuestas
para ampliar la democracia, mejorar la gestién publica o dotar de legitimidad a los

mecanismos y procesos representativos.

El interés por la reforma del Estado y la ampliacion de la democracia ha
transcendido del debate a la practica politica, de manera que la mayor parte de
gobiernos democréaticos han comenzado a llevar adelante procesos de reforma que,
como sefalan diversos autores (Navarro, 1997; Colino y Del Pino, 2003b), se pueden
agrupar en dos grandes tendencias: de un lado, reformas de tipo administrativo que
persiguen la eficiencia y la calidad de los servicios; de otro, reformas politicas
dirigidas a democratizar la labor de las instituciones publicas. Todas estas reformas,
gue encuentran en la administracién local su @mbito privado de aplicacion, abren, al
menos teodricamente, nuevos espacios para el ejercicio de la participacion

ciudadana.
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2.1. REFORMAS ADMINISTRATIVAS: EFICACIA Y ORIENTACION AL CIUDADANO-
CLIENTE

Las reformas de tipo administrativo tratan de responder a las limitaciones
presupuestarias y financieras derivadas de la crisis del Estado de Bienestar. Estas
reformas persiguen aumentar la eficiencia y la calidad de los servicios publicos y se
han concretado, principalmente, en dos tendencias: por una parte, la sustitucion
del monopolio estatal en la provision de bienestar por un sistema pluralista, que
incluya diversos agentes en la prestacion de servicios; por otra, la transformacion
del modelo burocratico a partir de la introduccion de valores de caracter mercantil
en la gestion publica. La primera de estas tendencias ya ha sido analizada en el
capitulo 1, por lo que ahora nos ocuparemos sélo de la segunda.

El Estado de Bienestar se ha basado en el modelo burocratico de gestion,
caracterizado por el monopolio estatal en la provisién de servicios de bienestar, la
oferta de prestaciones uniformes para todos los ciudadanos y el dominio de los
expertos, que se configuran como actor principal, tanto en la deteccion de
necesidades como en la propuesta de actuaciones y la prestacion de servicios. En
este modelo, las autoridades publicas definen las necesidades supuestamente
compartidas por los ciudadanos, mientras que éstos quedan relegados a un papel de
receptores pasivos de las prestaciones publicas. La participacion del ciudadano es,
en el mejor de los casos, un tema sin importancia y, en el peor, una cuestion a
evitar.

El modelo burocréatico, concebido en sus origenes como una organizacion capaz
de generar unas estructuras adecuadas para racionalizar los procedimientos
administrativos, mejorar la eficiencia de la organizacion, garantizar la transparencia
en los procesos de toma de decisiones y facilitar el control por parte de los
ciudadanos respecto a las autoridades publicas (Goma y Brugué, 1994), adquiere a
partir de los afios setenta un sentido peyorativo. Surgen asi un conjunto de criticas
gue apuntan a la lentitud en la atencion, la uniformidad de las prestaciones, y por
tanto su falta de adaptacion a las necesidades de los ciudadanos, la auto-
referencialidad de las organizaciones burocraticas, que las convierte en insensibles
a su entorno y, en especial, a sus usuarios (Cunill, 1999) y la incapacidad del modelo
para satisfacer las necesidades actuales de la sociedad, al no ser capaz de
responder a las demandas de eficacia y calidad que, desde los sectores econémicos,
se realizan a las organizaciones gubernamentales (Del Pino, 2003).
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La burocracia se ha convertido, asi, en sinbnimo de ineficiencia, lentitud,
rigidez y derroche de recursos (Goma y Brugué, 1994), en una “patologia
administrativa donde el exceso de centralizacién le quita cualquier iniciativa a los
organos ejecutores, donde la jerarquia contribuye a la obediencia pasiva y a la
ausencia de sentido de responsabilidad de los que no pueden sino obedecer, donde,
en fin, la hiperespecializacion encierra a cada agente en su area compartimentada
de competencia” (Morin, 2004:1). La crisis de este modelo obedece, segun algunos
diagnosticos, a los cambios experimentados en el entorno sociopolitico en que actla
la administracion publica, que hacen que la burocracia se muestre incapaz de
dominar la complejidad creciente de las actividades colectivas (Crozier, 1997). En
esta linea, autores como Goma y Brugué (1994) plantean que las transformaciones
que subyacen a la crisis del Estado de Bienestar, y su cuestionamiento como modelo
de organizacion social, habrian provocado que la administracion publica haya pasado
de gestionar la estabilidad a gestionar la incertidumbre.

El paradigma burocratico de gestion comienza a ser sustituido por un modelo
que apuesta por la introduccion de métodos propios del mercado en las
administraciones publicas. Este modelo, que en sus diferentes versiones se ha
denominado post-burocratico, gerencial, neo-empresarial o de Nueva Gestion
Publica, se ha convertido en un referente comldn en la agenda de la reforma
administrativa de numerosos paises desde finales de los afios setenta®.

Los tres grandes ejes de este modelo post-burocratico, segun Elcock (1991) y
M. Barzelay (1992)*, son una organizacion flexible —capaz de apoyar nuevos
principios de gestion publica de raiz empresarial—, un sistema de prestacion
pluralista —basado en relaciones competitivas de caracter mercantil—, y una
tendencia hacia la clientelizacion de las relaciones de la administracion con sus
publicos.

20 A esta amplia difusién del modelo postburocratico han contribuido el triunfo de las propuestas
neoliberales y el papel promotor de diversas organizaciones internacionales: BANCO MUNDIAL
(1997) El Estado en un Mundo en Transformacidén. Informe sobre el Desarrollo Mundial 1997,
Banco Mundial, Washington D.C.; CLAD (1999) “Una Nueva Gestién Publica para América Latina”,
Revista del CLAD Reforma y Democracia n° 13, Febrero, Caracas: OCDE (1995) Governance in
Transition: Public Management Reforms in OCDE Countries, Paris; OCDE, (1996) Un Gobierno
Alerta. Iniciativas de Servicios de Calidad en la Administracion. PUMA, México.

21 Citado en Brugué, Amor6s y Goma, “La Administracion Publica y sus clientes: ;moda
organizativa u opcioén ideoldgica?”, Gestion y Analisis de Politicas Publicas, GAP, n° 1, INAP,
Madrid, 1994, pagina 35.
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A estos tres elementos habria que afadir, ademas, la diversificacion de las
prestaciones publicas y el énfasis puesto en los resultados de la accion
administrativa.

Asi, frente al monopolio estatal en la provision de bienestar, el modelo post-
burocratico apuesta por una prestacion pluralista, que implica tanto procesos de
privatizacion como de desregulacién de ciertos sectores de actividad, a fin de
permitir la entrada de agentes privados, con o sin &nimo de lucro (Cunill, 1999). La
oferta de prestaciones uniformes ha sido sustituida, en un contexto de creciente
segmentacion social y de especializaciéon de las demandas ciudadanas, por una
oferta diversificada que pretende dar respuesta a necesidades diferenciadas (Goma
y Brugué, 1994). En linea con estos cambios, el énfasis en el cumplimiento de
rutinas y procedimientos administrativos, propio del modelo burocratico, se ha
desplazado a los resultados de la accion. Por ultimo, el nuevo modelo lleva
aparejada una redefinicion del papel del ciudadano en términos de cliente, dotado
de una serie de derechos en tanto que consumidor de bienes y servicios publicos. El
control de los consumidores, por contraposicion a la cultura del subdito o del
administrado que ha primado en la tradicion administrativa, trata de favorecer la
posibilidad de que los propios clientes de un servicio publico especifico intervengan

en su direccion y control (Cunill, 1999).

El cambio en el paradigma de gestion se ha concretado en estrategias y
practicas heterogéneas, que tienen en la administracion municipal su ambito
privilegiado de aplicacion. En el contexto espafiol, muchas corporaciones locales
han iniciado, durante la década de los noventa, procesos de modernizacion
administrativa basados en las propuestas del modelo postburocratico. Las Cartas de
Servicios, en las que se trata de explicitar los derechos de los consumidores de
servicios publicos, la aplicaciéon de las tecnologias de la informacion para mejorar la
comunicacion entre administracién y ciudadanos, la implantacion de sistemas de
gestion de la calidad, la puesta en funcionamiento de oficinas de atencion e
informacion al ciudadano o de sistemas de quejas y sugerencias, la simplificacién de
los procedimientos administrativos y la utilizacion de diversas técnicas de
investigacion para conocer la opinion de los ciudadanos o su grado de satisfaccion
con los servicios, son algunas de las iniciativas puestas en marcha por las

administraciones publicas.
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Como sefalan C. Colino y E. Del Pino (2003b), la mayoria de estas iniciativas se
refieren a la necesidad de acercar la administracion al ciudadano, escuchar su voz,
crear una administracion més receptiva, dar mayor poder a los ciudadanos y a los
empleados publicos, democratizar la gestion publica o satisfacer las necesidades de
los ciudadanos.

Las reformas administrativas han sido objeto de diversas criticas, entre las que
cabria destacar aquéllas que hacen referencia, de un lado, a la definicién del
ciudadano como cliente y, de otro, a la supuesta neutralidad técnica del modelo de

gestion post-burocratico.

La concepcion del ciudadano como cliente supone un reduccionismo, en tanto
que asimila los derechos de ciudadania a los del individuo como consumidor. Esta
concepcion puede llevar a dos escenarios distintos. En el primero, el ciudadano es
definido, y llamado a participar, como un sujeto individual, poseedor de derechos
también individuales, que se relaciona con la administracion publica de igual
manera que lo hace con las empresas del mercado. Asi, el cliente sustituye al
ciudadano, concebido como miembro de una comunidad capaz de participar en la
definicion de objetivos politicos. Como afirma S. Richards (1994), considerar al
sujeto perceptor como ciudadano es radicalmente distinto de su concepcion como
cliente, en tanto que en el primer caso se reconoce la existencia de un interés
colectivo no equiparable a la suma de los intereses individuales. Por lo tanto, si los
objetivos de reforma también propugnan un mayor fortalecimiento de la democracia
y la sociedad civil, la preocupaciéon por una administracion mas agil, participativa y

descentralizada deberia combinarse con la promocion de una ciudadania activa.

En el segundo escenario, el cliente ya no es s6lo un sujeto individual, sino un
individuo capaz de integrarse en grupos sociales constituidos, generalmente, para
defender los derechos de sus miembros frente a la administracion. Al ciudadano se
le reconocen intereses colectivos, pero sélo en la medida en que éstos coincidan con
sus intereses individuales. En este escenario, “la administracién correria el riesgo de
perder de vista su mision, su trabajo por el interés general, para orientarse a la
satisfaccion de los usuarios de servicios o politicas publicas muy concretas y la voz
de la gente corriente o de la mayoria silenciosa podria desplazarse a un segundo

plano” (Colino y Del Pino, 2003a).
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En ambos escenarios, la participacion del cliente se limita a la eleccion de
politicas previamente definidas, con una capacidad fuertemente limitada de
intervencién en las decisiones de la administracion. Como destaca N. Cunill (1999),
las llamadas a la participacion del cliente se producen en el nivel micro de la
politica publica, de manera que los clientes no estan facultados para definir el

objetivo publico a conseguir, para participar en las macrodecisiones politicas.

Un segundo conjunto de criticas apunta al hecho de que los principios y
técnicas que constituyen el modelo postburocratico se presenten como neutras
politicamente y, por tanto, susceptibles de ser aplicadas a cualquier tipo de
organizaciones. La neutralidad técnica que defiende este modelo ha sido
cuestionada por autores como K. Echebarria y X. Mendoza, quiénes destacan que
estos modelos estan basados en una “légica de racionalidad econdémica individual y
egoista, concebida para ordenar el comportamiento de wuna organizacion
independiente” y que, en este sentido, trasladar la légica mercantil al sector
publico “presenta claras insuficiencias, ante la necesidad de observar valores
colectivos y atender la exigencia de colaboracion interinstitucional, imprescindible
en la gestién de numerosas politicas publicas” (1999:40-41). Afirman, ademas, que
la neutralidad técnica esconde un proceso de despolitizacién y, en este sentido,
apuntan a la necesidad de rescatar la dimension politica implicita en toda reforma
administrativa. La Administracion Publica no solo produce bienes y servicios, sino
que lo hace en defensa de unos valores colectivos y de unos planteamientos

politico-ideoldgicos especificos (Cunill, 1999).

En esta misma linea, Brugué defiende que la administracion publica no se
entiende sin sus referentes politicos y sociales y que, por lo tanto, no puede ser
considerada como un mero instrumento técnico. Para el autor, la administracion
publica configura un espacio donde surgen y se resuelven conflictos, donde
interactian intereses contrapuestos, donde se prioriza entre valores en
competencia y donde, en definitiva, se dan cita todos los elementos de un debate
politico (1996:45).
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El modelo postburocratico esta siendo cuestionado, desde mediados de la
década de los noventa, por diversas corrientes que apuestan por situar la
democratizacién de la gestion publica en el centro del debate sobre la reforma del
Estado.

Como sefiala Del Pino, si para algunos lo mas importante es lograr la eficacia y
la eficiencia, como verdaderas razones de ser de las instituciones publicas, para
otros es imprescindible conseguir la inclusion real de los ciudadanos en las
decisiones publicas y reforzar la ciudadania democrética y el interés general, aun a
riesgo de ser menos eficaces (2003:2). Las reformas que analizamos a continuacion,
y que hemos calificado como politicas, tratan de abordar directamente estas

cuestiones.
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2.2. REFORMAS POLITICAS: LA DEMOCRATIZACION DE LAS INSTITUCIONES
PUBLICAS

Las reformas de tipo politico estan dirigidas a la revitalizacion de las
instituciones representativas y de la legitimidad democratica local, mediante la
inclusién de los ciudadanos en diversos niveles de la gestién puablica, identificando
mas democracia con mas participacién (Colino y Del Pino, 2003a). Estas reformas
han estado orientadas a promover la participacién de los ciudadanos en los asuntos
publicos, reforzando los procesos electorales de la democracia representativa e

introduciendo mecanismos de democracia directa.

Asi como las reformas administrativas tratan de responder a la crisis del Estado
del Bienestar, basicamente desde planteamientos neoliberales, las reformas
politicas tienen su origen en las transformaciones de la democracia representativa y
de los modos de participacion de la ciudadania sefialados en el capitulo anterior —
crisis de los partidos politicos, aumento de la desafeccion politica y descenso de la
participacion politica convencional, cambio hacia valores postmaterialistas vy

aparicion de nuevos modos de participacion, etc.

Las reformas politicas han encontrado en el ambito local un espacio
privilegiado para su aplicacion y en su desarrollo han seguido, principalmente, dos
tendencias: de un lado, el establecimiento de un marco juridico que regule e
institucionalice la participacién ciudadana, unas veces con caracter legal y otras
veces como recomendacién; de otro, el desarrollo de procedimientos o canales
concretos de participacion, bien de manera puntual, bien dentro de politicas

sectoriales de participacién ciudadana.

Al igual que sucedia con las reformas administrativas, la mayoria de paises
democréaticos han puesto en marcha estos procesos y, en términos generales,
pueden observarse rasgos comunes. Sin embargo, en el caso de las reformas
politicas, la situacion social, institucional y politica de cada pais, ha tenido un peso
mas importante que en las reformas administrativas a la hora de determinar su
concrecion; por ello, asi como en el apartado anterior se optd por ofrecer un
panorama general, ahora se analizaran las reformas en relacién con el Estado

espafiol.
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2.2.1. Desarrollo normativo de la participacion ciudadana en el Estado espariol
Recomendaciones

Las recomendaciones para favorecer la participacion provienen de diversas
instituciones, desde organismos internacionales hasta administraciones publicas de
todos los niveles territoriales, pasando por fundaciones privadas, asociaciones y

redes de municipios o universidades.

En el &mbito supranacional, encontramos un referente importante en las
propuestas realizadas por la Unién Europea y la OCDE?. Ambos organismos parten
de un mismo diagnéstico a la hora de plantear acciones que fomenten la
participacion de los ciudadanos en el nivel local: su falta de interés por la politica y
las dificultades para implicarlos en lo publico a través de los mecanismos clasicos de

participacion.

Para la Union Europea (2001), este diagndstico no implica un declive de la
participacion de los ciudadanos en la politica local, sino un cambio en los modos de
implicacién que se expresa en la preferencia por formas directas, informales,
flexibles y puntuales de participacion. Ello obliga a los gobiernos locales a adaptar
los procesos de toma de decisiones a los deseos de los ciudadanos, utilizando tanto
mecanismos de participacion indirecta para el ejercicio de los derechos electorales,
como de participacion directa y asociativa. La OCDE (2001) suma a estas cuestiones
la preocupacion por la capacidad de las entidades locales para asumir el papel que

se les asigna en el contexto de la sociedad global.

22 En la Union Europea destacan las recomendaciones realizadas por el Consejo de Europa o el
Congreso de los Poderes Locales y Regionales de Europa: Recomendacion REE (2001) 19 del
Comité de Ministros a los Estados miembros sobre la participacion de los ciudadanos en la vida
publica en el nivel local, asi como diversos programas europeos o0 internacionales con esta
finalidad (Agenda local 21, Programa Urban, Ciudades Sociales). Respecto a la OCDE, cabe
destacar la Nota de Politica Publica sobre Gestién Pudblica, Implicar a los ciudadanos en la
elaboracién de politicas: informacion, consulta y participacién publica (PUMA, Nota de Politicas
Publicas No. 10 Julio de 2001), basada en el informe: OCDE (2001), Citizens as Partners:
Information, Consultation and Public Participation in Policy making, Paris, OCDE.
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Se plantea, asi, que el desarrollo econémico y la estabilidad social requieren

de un “buen gobierno”?

, caracterizado por la transparencia, la obligacion de rendir
cuentas, la objetividad y la equidad en el trato dado a los ciudadanos, la existencia
de unos servicios eficaces y efectivos, la instauracion de legislaciones y normativas
claras, la coherencia en la elaboracion de las politicas publicas, el respeto del
Estado de Derecho, y el seguimiento de estrictas pautas de comportamiento ético.
En definitiva, un gobierno méas accesible para los ciudadanos, méas cercano a ellos y

mas transparente.

Tanto la Union Europea como la OCDE plantean propuestas concretas, asi como
principios orientadores y medidas para estimular la participacion de los ciudadanos.
En el primer caso, se recomienda a los gobiernos nacionales, regionales y locales
que elaboren una “verdadera politica de promocion de la participacion de los
ciudadanos en la vida publica local”, con el establecimiento de medidas normativas
concretas y de acciones que tengan en cuenta “la importancia del papel de la

sociedad civil y las estructuras asociativas” (Unién Europea, 2001).

La OCDE es mas explicita en sus recomendaciones y plantea tres niveles de
implicacién de los ciudadanos en la politica local: la informacion, la consulta y la
participacion activa®. Segln esta institucion, los tres niveles se configuran como
pilares de todo buen gobierno, en tanto que permiten a los poderes publicos
obtener nuevas fuentes de informacion y recursos para la toma de decisiones, y
contribuyen a desarrollar la confianza del publico en la administracion, lo que

incrementa la calidad de la democracia y fortalece el civismo (OCDE, 2001).

23 El “buen gobierno” es calificado en otros documentos de la OCDE (1991) como una
“administracion receptiva al publico”.

24 La informacién es definida como una relacién de sentido Unico, en la que la administracion
publica genera informacién y la transmite a los ciudadanos. Se refiere tanto a la informacion que
se ofrece previa peticion de los ciudadanos, como las medidas que adoptan los poderes publicos
para difundir la informacion a los ciudadanos. En la consulta, los poderes publicos definen
cuestiones, establecen preguntas, gestionan el proceso e invitan a los ciudadanos a contribuir
con sus puntos de vista y opiniones. Se plantea, por tanto, como una relacién de doble sentido,
en la que los ciudadanos comunican sus opiniones a la administracion. La participacion activa es
una relacion asociativa con la administracion, en la que los ciudadanos se implican activamente
en el proceso de elaboracion de politicas. Asi, se les reconoce la facultad de proponer
alternativas y configurar el dialogo sobre las politicas, aunque la responsabilidad de la decisién
final o la formulacién de las politicas siga incumbiendo a los poderes publicos (OCDE, 2001).
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Ademas de estos organismos, diversas fundaciones publicas y privadas, grupos
universitarios de investigacion, y asociaciones y redes de municipios nacionales e
internacionales, como la Federacion Espafiola de Municipios y Provincias o el
Observatorio Internacional de la Democracia Participativa, han realizado un
importante trabajo de difusion e intercambio de experiencias participativas, asi
como labores de asesoramiento municipal o de elaboracién de codigos de buenas

préacticas y de reglamentos-tipo de participacion ciudadana®.

Normativa sobre participacion ciudadana

La Constitucion Espafiola de 1978 reconoce a los ciudadanos el derecho a la
participacion social y, de manera especifica, a participar en los asuntos publicos, ya
sea de manera directa o delegada®®. En el desarrollo de estos derechos, las
referencias legales basicas en el ambito estatal son la Ley 7/1985, reguladora de las
Bases del Régimen Local; el Real Decreto 2568/1986, Reglamento de Organizacion,
Funcionamiento y Régimen Juridico de las Entidades Locales; y la Ley 57/2003, de

16 de diciembre, de medidas para la Modernizacion del Gobierno Local.

La Ley reguladora de las Bases del Régimen Local define a los municipios como
los cauces inmediatos de participacion ciudadana en los asuntos publicos y reconoce
a los ciudadanos el derecho a participar en la gestién municipal, a ser informados
sobre la actividad del gobierno local y a pedir la consulta popular. Hace referencia,
ademas, al fomento de las asociaciones para la defensa de los intereses, tanto

generales como sectoriales, de los vecinos.

25 Destacan las guias para la participacion publicadas por el Centre per a la Participacio
Ciutadana de I’Organisme Autonom Flor de Maig, de la Diputacié de Barcelona, Eines per a la
Participacio Ciutadana Bases, Métodes i Tecniques (Pindado, Rebollo y Marti, 2002) y Polis, la
ciutat participativa. Participar en els municipis: qui, com i per qué? (Font y Blanco, 2003).

26 Articulo 9.2. Corresponde a los poderes publicos promover las condiciones para que la libertad
y la igualdad del individuo y de los grupos en que se integra sean reales y efectivas; remover los
obstaculos que impidan o dificulten su plenitud y facilitar la participacion de todos los
ciudadanos en la vida politica, social y cultural. Articulo 23.1. Los ciudadanos tienen derecho a
participar en los asuntos publicos, directamente o por medio de representantes, libremente
elegidos en elecciones periddicas por sufragio universal.
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En este sentido, insta a los ayuntamientos a proporcionar informacion a las
organizaciones ciudadanas, asi como a facilitarles el uso de recursos publicos y el

acceso a ayudas econdmicas para la realizacion de sus actividades.

El Reglamento de Organizacion, Funcionamiento y Régimen Juridico de las
Entidades Locales desarrolla algunos aspectos de la Ley de Bases, como el caracter
publico de los plenos, el derecho a la informacién municipal y las relaciones entre
ayuntamiento y organizaciones ciudadanas. En relacién con este ultimo aspecto,
sefiala que las asociaciones canalizaran la participacién de los vecinos a través de
diversos organos deliberativos o consultivos, como los Consejos sectoriales o los

organos colegiados de gestion de servicios municipales.

Por ultimo, la Ley de medidas para la Modernizacién del Gobierno Local
constituye un intento de desarrollar la legislacion anterior que, segln se expresa en
el predmbulo de la ley es insuficiente, por su caracter meramente declarativo. Con
esta nueva normativa, el Estado espafiol trata de incorporarse a las tendencias
europeas que proponen reforzar las posibilidades de participacion y de incidencia de
los ciudadanos en el gobierno local. La ley establece unos estandares minimos en
materia de participacién ciudadana, que se concretan en: la necesidad de
desarrollar, en todos los municipios, reglamentos organicos en materia de
participacion ciudadana; la utilizacion de las nuevas tecnologias de la informacion,
para facilitar la comunicacion con los ciudadanos y la realizacion de tramites
administrativos; y, por ultimo, la introduccion de las iniciativas ciudadanas en la

legislacion bésica sobre régimen local.

La nueva ley introduce otras tres innovaciones respecto a los derechos
reconocidos por la legislacion anterior. En primer lugar, la creacion de distritos,
definidos como 6rganos territoriales de gestion desconcentrada, y que constituyen
un instrumento esencial para el desarrollo de politicas de proximidad y participacion
en los municipios de mayor tamafio. En segundo, el establecimiento del denominado
Consejo Social de la Ciudad, como mecanismo participativo de caracter consultivo,
que debe estar integrado por representantes de las organizaciones econdémicas,

sociales, profesionales y de vecinos mas representativas de la localidad.
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Este Consejo tiene atribuida la funcién de emitir informes, estudios y
propuestas en materia de desarrollo economico local, planificacion estratégica de la
ciudad y grandes proyectos urbanos. Por ultimo, la creacion de una Comision de
Sugerencias y Reclamaciones para la defensa de los derechos de los vecinos ante la

Administracion municipal.

Junto a esta normativa estatal, algunas comunidades auténomas®’ y, sobre
todo, los ayuntamientos han desarrollado su propia reglamentacion en materia de

participacion ciudadana.

27 En el caso de la Comunidad Valenciana, por ejemplo, el Gobierno Valenciano aprobd, por el
Decreto 191/2001, de 18 de diciembre, la Carta del Ciudadano de la Comunidad Valenciana y las
Cartas de Servicios de la Generalitat Valenciana.
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2.3. LA PARTICIPACION CIUDADANA EN EL AMBITO LOCAL. EL CASO DEL ESTADO
ESPANOL

2.3.1. Politicas de participacion ciudadana

Las reformas politicas y administrativas se han desarrollado en todos los niveles
de la administracién publica; sin embargo, parecen encontrar en la esfera local su
espacio privilegiado de aplicacién. El nivel local es el &mbito donde los cambios se
han producido mas claramente y donde todas estas nuevas iniciativas se han puesto
en practica. Esta primacia de lo local (Font, 1999) responde a la idea, ampliamente
extendida, de que este ambito posee algunas caracteristicas que lo hacen adecuado
para generar iniciativas de participacion ciudadana®®, como su tamafio, la cercania a

los ciudadanos y la capacidad de suscitar en ellos un sentimiento de comunidad.

Es precisamente en el nivel local de la administracién donde las reformas
politicas y administrativas han ido acompafiadas del desarrollo de un nuevo ambito
de las politicas publicas, las politicas de participacion ciudadana, que pueden ser
definidas como el conjunto de instituciones y procedimientos, puestos en marcha
por los gobiernos municipales, para promover la intervencion de los ciudadanos en
la definicion, elaboracion y ejecucion de las politicas publicas, mas alla de las

formas participativas vinculadas a los procesos electorales.

En Espafia, segun Navarro, pueden distinguirse tres tipos de estrategias en el
desarrollo de estas politicas de participacion ciudadana. La primera de ellas se
traduce en el “desarrollo de un entramado organizativo especifico en el seno de la
administracion municipal con el fin de preservar el desarrollo y fomento de la
participacién, asi como para focalizar el flujo de demanda de participacion

proveniente de la ciudadania” (1999:540).

28 Nuria Cunill reconoce que la cercania a las cuestiones publicas estimula la participacion de los
ciudadanos, sin embargo, nos avisa de que no estamos ante una relacién automatica, “’no s6lo
porque en el ambito local los 6rganos de gobierno pueden replicar las mismas relaciones
patrimoniales o clientelares que se tienden a suscitar en el ambito central, sino porque
habitualmente las principales decisiones que afectan a la vida local no se circunscriben a su
ambito” (1995:8). En este sentido, la autora sefiala que limitarse exclusivamente a lo local
implica un riesgo de fragmentacién y cercenamiento de la participacién ciudadana.
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Esta estrategia organizativa se concreta en la creacién de una concejalia o
departamento municipal encargado de la participacion ciudadana, asi como en la
dotacion de personal y recursos financieros. En Espafia®® un 65% de los municipios de
20.000 y mas habitantes cuenta, dentro de su estructura organizativa, con una
concejalia o departamento encargado de la participacion ciudadana. En un 29% de
estos municipios se trata de un area independiente, mientras que en el 71% restante

esta integrada en otras concejalias.

La politica municipal de participacion ciudadana presenta, segun Navarro, una
“situacién modal” en la que “la concejalia esta integrada en un area mas amplia y
desarrolla otras politicas”, generalmente de caracter sociocultural y vinculada a los
servicios personales (2002:64-65). Ademas de esta falta de independencia, que es
interpretada por algunos autores como un indicador de la poca relevancia que los
ayuntamientos otorgan a estas politicas (Villasante, 1995), Navarro destaca la falta

de recursos personales y presupuestarios.

La segunda estrategia, que Navarro califica como normativa, supone la
creacion de instrumentos legales que regulan y establecen “mecanismos estables y
formales de interrelacion entre ciudadania y gobierno local” (1999:540). Los
instrumentos a disposicion de los gobiernos locales para favorecer el desarrollo de la
participacion estan establecidos en la legislaciéon a la que antes se hacia referencia;
ademas de éstos, los municipios, al poseer competencias generales sobre los asuntos
locales, pueden desarrollar otros mecanismos de participacién siempre que respeten

la normativa de caracter general.

En el Estado espafiol, un 61% de los municipios de 20.000 y mas habitantes han
elaborado reglamentos de participacién ciudadana, que en un 50% de los casos
responden a una decision del gobierno municipal y, en el otro 50%, a la iniciativa

conjunta de éste y las asociaciones locales.

29 Los datos que utilizamos para caracterizar las politicas de participacién ciudadana en Espafia
pertenecen a un estudio realizado por la Federacion Espafiola de Municipios y Provincias en 1993,
mediante encuesta postal, a municipios de 20.000 y mas habitantes. Los resultados de este
estudio pueden consultarse en la pagina web de la Federacion y en Navarro (2002).
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Segun Navarro, los reglamentos de participacion ciudadana de los municipios
espafioles, que generalmente introducen pocas modificaciones a la normativa
estatal, establecen un conjunto de procedimientos que procuran facilitar la
busqueda de informacion por parte de los gobiernos municipales y la canalizacion de
la demanda politica; pero que, sin embargo, no garantizan la participacion efectiva
en la toma de decisiones (2002:72-73).

La tercera estrategia, de caracter relacional, consiste en “el conjunto de
instrumentos e iniciativas que permiten intensificar la interrelacién entre gobierno y
ciudadania, ya sea facilitando los recursos necesarios para ello, o bien creando
oportunidades de inclusion en los procesos de toma de decisiones diferentes a los
establecidos mediante la estrategia normativa” (2002:78). Esta estrategia
comprende diferentes medidas destinadas a fomentar el asociacionismo, como el
apoyo financiero a las entidades a través de subvenciones, la cesion de
equipamientos publicos o la realizacion de actividades conjuntas entre

ayuntamiento y organizaciones ciudadanas.

La estrategia relacional es, sin lugar a dudas, la més desarrollada en los
municipios espafioles de 20.000 y mas habitantes, ya que un 92% de ellos cuenta con
presupuesto para subvencionar a las asociaciones, un 88% les cede locales de
manera permanente y un 38% pone en practica diversas modalidades de cogestion

de servicios publicos.

2.3.2. Mecanismos y experiencias de participacion ciudadana

El desarrollo, y sobre todo la institucionalizacion, de las politicas municipales
de participacion ciudadana ha generado, especialmente en la dltima década, un
incremento de las experiencias que permiten una mayor intervencion de los

ciudadanos en diversos @mbitos de la gestion local.

Estas experiencias son multiples y en su disefio parecen primar dos procesos
diferentes: la innovacion, de un lado, y la adaptacion de modelos ya

experimentados al contexto politico, social y cultural para el que se crean, de otro.

70



Capitulo 2. La Participacién Ciudadana en la practica politica: La Reforma del Estado

Foros y mesas sectoriales de entidades, consejos consultivos de caracter
territorial o sectorial, planes estratégicos, Agendas 21 Locales, planes integrales,
encuestas deliberativas, referendos, presupuestos participativos, gestién asociativa
de servicios e infraestructuras publicas, jurados ciudadanos o nucleos de
intervencidn participativa, son algunos de los instrumentos de participacion llevados

a la préactica.

La heterogeneidad de estos mecanismos, unida a su novedad y constante
incremento, dificultan la tarea de sistematizar las experiencias desarrolladas. Sin
embargo, ya se dispone de algunos trabajos en este sentido, como el de R. Goma y
J. Font (2001)*°, que presentan una tipologia basada en dos parametros: la base de
la participacion y la fase del proceso de actuacion publica local sobre el que se

proyecta la experiencia participativa.

En relacién con el primero, los autores distinguen tres tipos de mecanismos: de
base asociativa, cuando la participacion se canaliza a través de asociaciones u otras
organizaciones de ambito territorial o sectorial; de base personal, cuando la
participacion se limita a ciudadanos particulares; de base mixta, cuando integran
tanto a ciudadanos particulares como organizaciones sociales. Estos mecanismos
pueden ser intensivos —cuando integran a colectivos reducidos de ciudadanos—, o
extensivos —si tratan de incorporar al mayor numero posible de personas—, y
pueden incluir o no criterios de representatividad en la seleccion de los

participantes.

Respecto al segundo parametro, la fase del proceso de actuacién publica local
sobre el que se proyecta la experiencia participativa, se distingue entre:
mecanismos de participacion en el diagnéstico de problemas y en la formacion de la
agenda local; en la formulacién de politicas y en la adopcion de decisiones; en la

gestidn de equipamientos y servicios.

La combinacién de estos dos parametros da lugar a nueve tipos de mecanismos
participativos, que integran diversos instrumentos, tal como muestra el siguiente

cuadro.

30 Para otras propuestas de clasificacién de los mecanismos de participacion ciudadana se puede
consultar Colino y Del Pino (2003a; 2003b) y Brugué, Font y Goma (2003).
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La tipologia que presentan Goma y Font trata de describir y sistematizar las

experiencias de participacion desarrolladas en diferentes paises. Sin embargo, esto

no significa que todos los instrumentos se hayan puesto en préctica en todos los

paises, ni que los instrumentos existentes se adapten perfectamente a la tipologia.

Cuadro 1. Tipologia de Instrumentos de Participacién Ciudadana

Participacion de base

Participacion de base personal

asociativa Participacion
De caracter De carécter Mixta De tipo De tipo
sectorial territorial intensivo extensivo
Participacion .
Consejos
en el . Planes fo:
- s Consultivos de - Foros tematicos
Diagnéstico de - estratégicos c Asambleas
Foros y Mesas |Entidades a Circulos de Lo
Problemas y / Procesos . Audiencias
Sectoriales de |escala de AP Estudio .
en la . . participativos . Teledemocracia
L, Entidades barrio, R Conferencia de .
Formacion de L tematicos: AL- social
distrito, Consenso
la Agenda . 21, PEC
ciudad
Local
Consejos Presupuesto
Participacion . Municipales Consejos Participativo .
Consejos, : L - Referéndum
enla .o de Barrio o Territoriales Consejos
., Comisiones y s : : Consultas
Formulacién - Distrito con Mixtos Ciudadanos
g Ponencias . g populares
de Politicas y : presencia Consejos Paneles .
2. | Sectoriales de o - : Teledemocracia
en la Adopcién . Asociativa Ciudadanos Ciudadanos .
. Entidades . social
de Decisiones Planes Mixtos Encuestas
Integrales deliberativas
Participacion L L Gestién Gestion por
. 7 Gestion Gestion . - -
en la Gestion . L compartida de |voluntariado de Coproduccion
asociativa de |asociativa de O . ;
de L servicios: servicios y personalizada
. . servicios Centros - -
Equipamientos .. o entidades y programas de servicios
. municipales Civicos . L
y Servicios voluntariado municipales

Fuente: Gomay Font, 2001

En muchos casos, encontramos experiencias de participacion que combinan

diferentes fases del proceso de actuacion publica local y que responden, a la vez, a

una logica sectorial y territorial. A continuacioén, vamos a desarrollar algunos de

estos instrumentos, aquellos que tienen una mayor presencia en los municipios

espafioles® y aquellos que, pese a su menor difusion, representan experiencias

relevantes por su caracter innovador o por su capacidad para permitir la

participacion de los ciudadanos en la toma de decisiones.

31 Los datos sobre el grado de implantacion de los mecanismos participativos en Espafia estan
tomados del Informe Espafia 2000. Una interpretacion de su realidad social. CESC, Fundacion
Encuentro, 2000, Madrid.
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Se han agrupado los distintos instrumentos atendiendo a la base de la
participacion, al considerar este criterio mas estable, ya que muchos instrumentos

incluyen diferentes fases del proceso de actuacién publica local.

Experiencias de participacion de base asociativa

La participacion de base asociativa es un fendbmeno bastante extendido en los
municipios espafoles de mayor tamafio, sobre todo, en lo que se refiere al
diagnostico y la formacion de la agenda local, asi como a la gestion de
equipamientos y servicios. Este tipo de participacion se ha desarrollado,
fundamentalmente, a través de tres instrumentos: los consejos consultivos de

entidades, los planes integrales y la gestion asociativa.

Los consejos consultivos de entidades se conciben como instrumentos de
dialogo entre los gobiernos locales y el tejido asociativo. Estos consejos suelen
adoptar una légica territorial o sectorial. En el primer caso, el criterio de inclusién
de los participantes viene definido por su pertenencia a un determinado territorio
(el barrio, el distrito, el municipio, etc.). En el segundo, la inclusion obedece al
hecho de compartir determinados intereses en relacion a un colectivo concreto
(jévenes, mujeres, inmigrantes, etc.) o a un area de la politica publica

(medioambiente, cultura, bienestar social, etc.).

Los consejos consultivos territoriales han seguido, en su creacion, dos modelos
basicos: un modelo consultivo, basado en la creacion de consejos diferentes para
representantes municipales y asociaciones; y un modelo de concertacion, con

consejos formados conjuntamente por politicos y asociaciones.

Los consejos sectoriales presentan niveles de formalizacion y criterios de
acceso muy heterogéneos. Sin embargo, también aqui podemos distinguir dos
modelos: un modelo pluralista, basado en una utilizacion generalizada de consejos
poco restrictivos y con acceso al disefio de politicas y a la gestion de servicios y
equipamientos; y un modelo monopolista, con un nidmero menor de consejos, de

dificil acceso y limitados a funciones de caracter consultivo o de gestion puntual.
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Los consejos consultivos de entidades son, sin duda alguna, el instrumento de
participacion mas extendido en los municipios espafioles, méas del 70% de los
municipios mayores de 100.000 habitantes® han creado este tipo de consejos. Los
consejos de caréacter territorial han sido puestos en marcha por el 38,2% de los
municipios mayores de 100.000 habitantes y sus actuaciones se han centrado, sobre

todo, en cuestiones microurbanisticas y de infraestructuras.

Los consejos sectoriales son una realidad en todos los municipios mayores de
100.000 habitantes, si bien es cierto que en la mayoria de los casos tienen un
caracter puntual. Se han ocupado, especialmente, de temas relacionados con la
politica social y cultural, aunque en los Gltimos afios han pasado a tratar cuestiones

de cooperacion al desarrollo, inmigracion o sostenibilidad.

Los consejos consultivos de entidades han contribuido a la creacion de un
marco de relaciones, mads o menos estable, entre el tejido asociativo y la
administracion local. Como sefialan Font y Goma (1999), cuando estos consejos
funcionan adecuadamente permiten una deteccidén conjunta de necesidades y el
establecimiento de espacios de didlogo. Sin embargo, su impacto sobre las politicas
publicas es débil debido a que, en su mayor parte, tienen un caracter meramente
consultivo o deliberativo, con poca capacidad para influir en el disefio de las

politicas.

Junto a este tipo de mecanismos, a partir de los afios ochenta y noventa, se
crean en los municipios espafioles otros instrumentos participativos, como los planes
integrales participativos y la gestion, por parte de las organizaciones sociales, de

programas y servicios municipales.

Los planes integrales participativos surgen a raiz de los procesos de
regeneracion de centros histéricos residenciales y de actuaciones en barrios
degradados. Su implantacién ha sido mucho menor que en el caso de los consejos,
s6lo un 18,2% de los municipios mayores de 100.000 habitantes los han puesto en

marcha de manera generalizada.

32 En Espafia existen 55 localidades con mas de 100.000 habitantes, segun los datos del padrén
de 1996. En 50 de estas localidades se habian creado, en 1999, Consejos Consultivos de
Entidades.
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Por altimo, la gestion asociativa de recursos y equipamientos municipales
constituye una practica de uso frecuente en los municipios espafioles,
especialmente en las areas de deportes, ocio y tiempo libre, cultura, servicios
sociales y sanidad. Un 67,3% de los municipios de méas de 100.000 habitantes utiliza
férmulas de cogestion y gestion concertada de manera generalizada y un 32,7% de
manera puntual. En la mayor parte de experiencias, esta gestién no va asociada al
disefio de politicas publicas, lo que limita sus potencialidades en términos de

participacion.

Experiencias de participacion de base personal

Los instrumentos de participacion de base personal constituyen un conjunto de
experiencias que tratan de crear espacios participativos para los ciudadanos no
organizados. Algunos de estos instrumentos, como las encuestas deliberativas o los
consejos ciudadanos, establecen criterios representativos en la seleccion de los
participantes. En otros casos, como los grupos de reflexion, los foros teméticos o las
conferencias de consenso que reudnen a grupos de ciudadanos para debatir sobre
diferentes temas, los participantes son seleccionados de diferentes maneras, pero

sin pretensiones de representatividad.

Los consejos ciudadanos o nucleos de intervencion participativa equivalen a los
jurados ciudadanos britanicos o a las células de planificacion alemanas. Se trata,
basicamente, de un instrumento que posibilita la participacion directa de los

ciudadanos en la toma de decisiones publicas.

Los nucleos de intervencion participativa pueden definirse, segun sus
creadores, como “un grupo formado por personas elegidas al azar y liberadas de sus
trabajos cotidianos por un tiempo limitado, de forma remunerada, para tratar de
buscar soluciones a problemas preestablecidos, siendo asistidos por organizadores
responsables” (Dienel y Harms, 2000:83).
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Estan formados por uno o varios grupos de personas seleccionadas de manera

aleatoria que, tras un proceso de informacion y deliberacién en el que cuentan con

el apoyo de un organizador externo, acuerdan una decision sobre una politica

publica determinada. Generalmente, su desarrollo se concreta en las siguientes

fases:

La institucion politica que promueve el consejo y el organizador externo
determinan el tema del consejo y el alcance de las decisiones que

finalmente se adopten.

Se informa de la realizacién del consejo a la poblacion en general, y a las

asociaciones o grupos sociales que puedan estar interesados.
Se selecciona a los participantes de manera aleatoria.

El organizador externo determina la agenda del consejo, teniendo en
cuenta las propuestas de los diferentes actores politicos y sociales

interesados en participar en el proceso.

Los miembros del consejo se rednen y son informados sobre diferentes
aspectos relacionados con la decision a tomar por parte de profesionales
y técnicos, partidos politicos, entidades sociales, etc. Durante esta fase,
los miembros del consejo deliberan entre si y establecen, de manera

individual, su postura frente a la decision.

El organizador externo prepara, a partir de los dictimenes de los
miembros del consejo, una propuesta de informe, que debera ser
aprobada por el consejo. Finalmente, se elabora el informe definitivo y

se presenta a la institucion politica y a la sociedad en general.

En Espafia se han desarrollado varias experiencias de consejos ciudadanos,

especialmente en Catalufia y el Pais Vasco, sobre temas relacionados con la

planificacion urbanistica, la utilizacién y disefio de espacios publicos, la provision de

servicios e infraestructuras o los criterios de actuacion relativos a una determinada

politica social. En la mayoria de casos, las instituciones publicas han adoptado total

o parcialmente las decisiones de los participantes en los consejos, aunque no existe

ninguna normativa legal que los haga vinculantes.
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Otro de los instrumentos desarrollados para la participacion de base personal
son los presupuestos participativos, concebidos como instrumentos de participacion
de la ciudadania en la determinacién de las prioridades presupuestarias de las
administraciones locales. Las experiencias mas consolidadas de presupuestos
participativos las encontramos en las ciudades brasilefias de Porto Alegre y Belo

Horizonte.

En el primer caso, los presupuestos participativos se desarrollan anualmente en
un proceso que incluye tres etapas. El procedimiento comienza con la convocatoria
de asambleas plenarias de caracter territorial y tematico. Estas asambleas estan
abiertas tanto a los ciudadanos particulares como a las entidades sociales y tienen
como objetivo establecer las prioridades territoriales y sectoriales de la
intervencién municipal y elegir un consejo del presupuesto participativo. En la
segunda fase, un gabinete municipal de planificacion elabora, a partir de los
resultados de las asambleas, un presupuesto municipal que deberé ser aprobado por
la cdmara de concejales, lo que supone la articulacion entre la democracia local
representativa y la participacion ciudadana. En la ultima fase, se elabora el plan de
inversiones para llevar a cabo los presupuestos aprobados, siguiendo las prioridades

establecidas.

A diferencia de Porto Alegre, donde se da un proceso participativo Unico e
integral, en Belo Horizonte encontramos dos procesos relativamente separados: el
presupuesto participativo de politicas de ciudad y el presupuesto participativo de
distritos. Cada uno de estos presupuestos, que se realizan cada afio de manera

alternativa, esti dotado de 6rganos propios de deliberacién y decision participativa.

Ambos procesos participativos convergen en una comision municipal de
prioridades presupuestarias, formada por representantes ciudadanos y de los
departamentos municipales. Esta comision elige un consejo de ciudad, que sera el
encargado de canalizar el plan de inversiones. Ademas de estos érganos, existe un
Consejo de Fiscalizacion del Presupuesto Participativo, que permite el control de los
ciudadanos en la ejecucién de las inversiones aprobadas. Las experiencias de Porto

Alegre y Belo Horizonte han servido de referente a muchas ciudades europeas.
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En Espafia destaca el caso de algunos municipios catalanes (Rubi, Manresa,
Sabadell) y andaluces (de Cordoba y Sevilla) que han empezado a plantearse
experiencias que apuntan en este sentido. El disefio del proceso incluye cuatro
fases. La primera consiste en el desarrollo, a través de metodologias de
Investigacion Accidn Participativa, de un trabajo de campo que permita, de un lado,
definir la agenda del debate y, de otro, establecer qué agentes deben participar en
el proceso. Durante esta fase se prevé también la constitucion de una comision de
seguimiento, formada por representantes politicos y ciudadanos, que sera la

encargada de organizar y controlar el proceso.

La segunda fase tiene como objetivo elaborar una primera propuesta
presupuestaria, a partir de las conclusiones de un debate en el que participan cinco
colectivos: politicos y administradores; profesionales y técnicos; agentes
economicos; representantes de asociaciones y ciudadanos particulares. En la tercera
fase, se establece la realizacion de tantos talleres o debates como distritos tiene la
ciudad, de manera que sea posible territorializar las propuestas e identificar las
inversiones demandadas en cada uno de los distritos. En la cuarta fase, se prevé la
devolucion de los resultados a la ciudadania a través de los Consejos de Distrito. El
gobierno local no ha establecido un compromiso formal de que los resultados tengan

caracter vinculante.

Las experiencias previstas en Espafia presentan diferencias significativas con
los presupuestos participativos de las ciudades brasilefias. En primer lugar, su
objetivo prioritario no es generar nuevos espacios de codecision, sino legitimar las
instituciones representativas locales. En segundo, se conciben como un debate
ciudadano mas que como un nuevo proceso decisional; en tercero, mientras que las
experiencias brasilefias se plantean la utilizacion de metodologias de proceso, las
espafiolas se basan en metodologias de sintesis; por ualtimo, las experiencias
espafiolas no prevén una continuidad en el tiempo, sino que tienen un caracter

puntual.
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Experiencias de participacion de base mixta

Algunos municipios espafioles han puesto en marcha experiencias participativas
gue han evolucionado desde la representacion asociativa hacia mecanismos mixtos,
en los que se integran también ciudadanos particulares. Este seria el caso de los

planes estratégicos locales y las agendas-21 locales.

Los planes estratégicos se configuran como un instrumento para la toma de
decisiones en el que se trata de coordinar a todos los agentes que, en relacién con
un tema concreto, estdn implicados en un territorio. Con la planificacion
estratégica, se trata de “convocar a la sociedad a definir y asumir responsabilidades
sobre su propio futuro. El objetivo fundamental de esta convocatoria es integrar a
los individuos en un proceso de trabajo y de dialogo para responder a los cambios
del entorno, a los nuevos valores, ideas, habitos y comportamientos” (Font y Rivero,
1999:365). El tipo de agentes implicados en la elaboracion de planes estratégicos se
ha ido ampliando desde su puesta en marcha y, actualmente, integran a
representantes del sector privado, del tejido asociativo, de las universidades y a
ciudadanos particulares. Los planes estratégicos suelen desarrollarse en tres fases.
En la primera, se elabora un diagnéstico del tema objeto de planificacion, a partir
de técnicas como los analisis DAFO y las encuestas DELPHI. En la segunda fase, se
establecen los objetivos de la planificacion, que servirdn de referencia para el resto
del proceso. Por ultimo, se determinan las lineas que han de desarrollar los

objetivos establecidos.

En Espafia, cerca del 35% de los municipios mayores de 100.000 habitantes han
puesto en marcha planes estratégicos locales. Las formulas adoptadas para
organizar el proceso son muy variadas, tanto en los dérganos creados para las

diferentes fases del proceso como en los actores sociales implicados.

Otro de los instrumentos desarrollados para la participacion de base mixta son
las Agendas-21 Locales, iniciativas que integran procesos consultivos y participativos
en el disefio de politicas de sostenibilidad en el ambito local. Las Agendas-21 se
crean a partir de la Conferencia de Naciones sobre Medio Ambiente, celebrada en

Rio de Janeiro en 1992.
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Los gobiernos representados en la Conferencia expresaron un compromiso con
el desarrollo sostenible, que quedd reflejado en cuatro documentos: la Declaracion
de Principios, el Convenio Marco sobre Cambio Climéatico, el Convenio sobre la
Biodiversidad y la Agenda 21, que en su articulo 28 encomienda a los gobiernos
locales la elaboracion de sus propias agendas a escala local. En su desarrollo
practico, las agendas-21 locales suelen contemplar cuatro fases. El proceso se inicia
con la firma de la Carta de Aalborg, que formaliza el compromiso municipal con el

desarrollo sostenible.

La segunda fase consiste en la realizacion de una auditoria ambiental o
diagnostico para establecer los principales problemas medioambientales que sufre el
municipio, asi como las areas prioritarias de intervencion. En tercer lugar, se lleva a
cabo un proceso de deliberacion y disefio de un plan de accién para incorporar
criterios de sostenibilidad en las politicas municipales. La ultima fase consiste en el

desarrollo y seguimiento de las actuaciones previstas en el plan de accion.

En Espafia se han puesto en marcha cerca de doscientas iniciativas de Agendas-
21 Locales. La mayoria de ayuntamientos han creado —o tienen previsto crear—
mecanismos de consulta y participacion ciudadana en todas las fases del proceso.
Los instrumentos creados por el momento incluyen foros, comisiones, consejos
sectoriales, encuestas, reuniones tematicas y, en menor medida, audiencias

publicas y referéndum.
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Capitulo 3. La Participacion Ciudadana como objeto de estudio: Entre practicas y discursos

3.1. LA PARTICIPACION CIUDADANA COMO ACCION

La participacion ciudadana puede ser definida, en un sentido amplio, como el
modo en que los individuos toman parte en los asuntos publicos a través del
ejercicio de los derechos y obligaciones que tienen reconocidos como miembros de
una comunidad politica. Implica, por tanto, la participacion de los ciudadanos en
todos los @mbitos de la vida publica: la economia, la politica, las organizaciones de

la sociedad civil, etc.

Esta definicion amplia resulta, sin embargo, poco operativa para el analisis
social, porque subsume dentro de un mismo concepto los diferentes tipos de
participaciéon de los que se han ocupado las ciencias sociales (civica, social,
politica...). Hablar de participacion ciudadana en un sentido tan amplio supone
identificar como iguales formas de participacion que son, en esencia, diferentes.
Dificilmente podremos captar en su complejidad el comportamiento electoral, la
participacion en asociaciones voluntarias o las acciones de protesta, si tratamos de

explicarlos como pertenecientes a una misma categoria de fendmenos.

Por tanto, resulta mas oportuno optar por un concepto restringido de
participacion ciudadana que permita, de un lado, distinguir entre diferentes tipos
de participacion y, de otro, situar el concepto dentro del contexto socio-historico en
gue surge y de las diferentes perspectivas tedricas que lo analizan. En las Gltimas
décadas, la Sociologia y la Ciencia Politica han empezado a utilizar el concepto de
participacion ciudadana, y lo han hecho para referirse al modo en que los
ciudadanos toman parte en la definicion, elaboracion y ejecucién de las politicas
publicas, mas allA de las formas de participacion vinculadas a los procesos
electorales, a travées de mecanismos institucionalizados y reconocidos por la

Administracion Publica.

En esta linea, la participacion ciudadana es concebida aqui como una accion
gue los individuos llevan a cabo para intervenir en la gestién de los asuntos publicos
y que presenta las siguientes caracteristicas: se trata de una accién que es, a la vez,
deudora y diferente de los modos tradicionales de participacion social y politica; es
una accién que tiene un objetivo politico; y es una acciéon que se desarrolla en

mecanismos o0 procesos institucionalizados.

83



La Participacion Ciudadana en el Area Metropolitana de Valencia

3.1.1. La participacién ciudadana entre lo politico y lo social

La participacion ciudadana se configura como un fenomeno dual: de un lado,
puede ser definida como un tipo de participacion politica, un modo especifico de
intervencién de los ciudadanos en el ambito politico; de otro, tiene fuertes
conexiones con la participacion civica, en tanto que se sustenta parcialmente sobre
formas de asociacion y légicas de funcionamiento propias de la sociedad civil. Desde
esta perspectiva, para comprender como se han configurado esas nuevas formas de
intervencién que denominamos ciudadanas, es necesario tener presente qué se

entiende por participacion politica y participacion social.

Participacion ciudadana y participacion politica

Participacion politica es un término ambiguo y polivalente, dificil de definir y
delimitar. Su utilizacion por parte de diferentes disciplinas y perspectivas teoricas,
unas veces como concepto descriptivo y otras veces como prescripcion, contribuye
en gran medida a este hecho. Pero quizas las mayores dificultades derivan de su
caracter dependiente, esto es, de que la nocién de participacién politica so6lo

adquiere sentido en funcion de una determinada idea de democracia.

Los diferentes sistemas democraticos que se han desarrollado y pensado a lo
largo de la historia llevan implicito un determinado concepto de participacion
politica, y delimitan tanto los actores legitimos y los fundamentos de dicha
participacion, como los contenidos y las formas concretas de ejercerla. Por ello, no
es posible elaborar una definicion de participacion sin tener en cuenta el sistema
politico en que ésta se desarrolla. Definir la participacion politica requiere, segun
sugiere lo antedicho, explicitar el modelo de democracia en que ésta se produce y
la disciplina teodrica a partir de la cual se aborda el fendmeno. En lo que sigue, nos
aproximamos al concepto de participacion politica desde la Sociologia y la Ciencia
Politica, refiriéndonos en todo momento a su ejercicio en el marco de las

democracias liberales representativas.
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La participacion politica comenzé a estudiarse empiricamente a finales de los
anos cincuenta. Desde entonces, como sefala M. Revilla (1996), se han sucedido tres
grandes perspectivas de analisis en funcion del tipo de actividades y de las

dimensiones del fendmeno incluidas en su estudio.

Las primeras investigaciones, aparecidas a fines de los cincuenta y principios
de los sesenta, parten de una perspectiva unidimensional, que considera la
participacion politica como “una escala ordenada y jerarquizada de acciones”. Las
actividades incluidas en los estudios de este periodo® son “aquéllas que se vinculan
a la esfera electoral y a los mecanismos democraticos institucionalizados,
establecidos como vias para intervenir en la esfera politica”: el voto, la asistencia a
mitines, las contribuciones econdémicas a organizaciones politicas, la presentacion
de peticiones a los representantes politicos, la militancia en partidos y, finalmente,

la presentacion de candidaturas a cargos de eleccion publica (Revilla, 1996:302).

Desde esta perspectiva, se plantea que la diferencia fundamental entre las
actividades de participacion politica viene dada por el grado de dificultad que su
ejercicio supone para los ciudadanos. A partir de esta concepcion unidimensional de
la participacion, se clasifica a los individuos segun el tipo de acciones en las que
éstos toman parte suponiendo, ademas, que quienes participan en las actividades
méas dificiles lo haran también en aquéllas que implican menor dificultad®.
Posteriormente, de la mano de autores como Nie, Verba y Kim®*, las acciones

participativas pasaran a analizarse desde una perspectiva multidimensional.

33 Estudios clasicos de este periodo son las obras de Lane (Political Life. Why people get
involved in politics, 1959) y de Milbrath (Political Participation: How and Why do People get
involved in Politics, 1982).

34 Milbrath y Goel clasifican a los ciudadanos en gladiadores, que toman parte activa en la
campafa electoral y en las otras actividades; espectadores, que se limitan a votar; y apaticos,
que ni siquiera votan (Milbrath, L y M. Goel, (1977), Political Participation, University Press of
America. Boston.

35 La investigacion de Verba y Nie (Participation in América: Political Democracy and Social
Equality, 1972) y de Verba, Nie y Kim (Participation and Political Equality. A Seven-nation
Comparison, 1978) constituyen, segin Revilla (1996), los mejores ejemplos de esta perspectiva.
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Para estos investigadores, las actividades de participacion politica deben ser
estudiadas, al menos, desde cinco dimensiones: el grado de influencia que se ejerce
a través de la actividad; la amplitud del resultado a obtener, segin se produzca un
beneficio colectivo o particular; el grado de conflicto en el que se veran envueltos
los participantes; el nivel de iniciativa personal requerida para realizar la actividad;

y el grado de cooperacién con otros ciudadanos necesario para llevarla a cabo.

Las acciones que reunen caracteristicas similares en las cinco dimensiones
forman los llamados modos de participacion, que se concretan en cuatro grupos de
actividades relacionadas con el voto (votar en elecciones y referendos), las
actividades de campafia electoral (persuadir a otros para que voten a favor de un
candidato, asistir a reuniones politicas, aportar dinero para campafias electorales,
ser miembro de una organizacion politica, distribuir propaganda), las actividades
comunitarias (trabajar para resolver los problemas de la comunidad de manera
individual o a través de organizaciones sociales) y los contactos particulares con
politicos (ponerse en contacto con funcionarios publicos respecto a asuntos

individuales).

Verba, Nie y Kim definen la participacion politica como “todas aquellas
actividades legales realizadas por ciudadanos particulares no involucrados
profesionalmente en politica, destinadas, mas o0 menos directamente, a influir en la
seleccion del personal del gobierno y en la toma de decisiones y acciones concretas
que éstos llevan a cabo” (1978:46)%*. En este sentido, amplian el concepto de
participacion politica de la perspectiva unidimensional, para incluir tanto el
comportamiento electoral como el no electoral. Sin embargo, como sefiala Revilla,
siguen limitando su ambito de aplicacion, en tanto que solo consideran los modos
legales de influir en la politica. Por lo tanto, “quedan expresamente fuera del
estudio los actos de protesta y de violencia civil que pretenden influir en la esfera
politica ya que se tratarian, segun estos autores, de fendmenos de distinta
naturaleza” (Revilla, 1996:304).

36 Verba, S.; Nie, N. y Kim, J.O. (1978), Participation and Political Equality, Cambridge
University Press, Cambridge. Citado en Revilla, 1996:303.
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La tercera perspectiva, conocida como repertorio multiple de acciones, tiene
en S. Barnes y M. Kaase a sus principales representantes. Estos autores definen la
participacién politica como “todas las actividades voluntarias de los ciudadanos
individuales que intentan influir, directa o indirectamente, en las decisiones
politicas de los diversos niveles del sistema politico” (1979:42)*’. Con esta
perspectiva se produce, por tanto, una ampliacién del objeto de estudio, que pasa a
incluir una extensa variedad de acciones con independencia de las formas que éstas

adopten y de la legalidad y legitimidad con la que cuenten.

La aproximacion a estos tres modelos de andlisis nos permite destacar varias
cuestiones. En primer lugar, la participacion politica implica siempre una accién,
una serie de actividades que los individuos desarrollan para influir o intervenir en
diversos ambitos del sistema politico. En segundo lugar, la participacion es una
prerrogativa de los ciudadanos, es decir, de aquellos individuos que tienen
reconocidos un conjunto de derechos y obligaciones en tanto que miembros de una
comunidad politica. Por ultimo, la mayor o menor amplitud del concepto, esto es,
las actividades que incluye, depende de dos consideraciones: la funcion del Estado
sobre la que se proyecta la participacion y la legalidad de los canales que utiliza

para expresarse.

Desde una perspectiva amplia, podriamos definir la participacion politica como
aquellas acciones llevadas a cabo por los ciudadanos, de manera individual o
colectiva, dirigidas a influir o intervenir directamente en los distintos niveles del
sistema politico: introduccion de temas en la agenda politica, determinacion de
quién, cdmo y sobre qué se decide, formulacion de politicas, adopciéon de
decisiones, gestion y evaluacion. Incluye un amplio repertorio de actuaciones que,
en principio, podemos clasificar en dos grandes grupos: formas convencionales o
institucionales de participacion politica y formas no convencionales o no

institucionales de participacion politica.

37 Barnes, S.; Kaase, M. et al. (1979), Political action. Mass Participation in Five Western
Democracies, Beverly Hill y Londres, Sage. Citado en Revilla, 1996:308
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Las primeras incluyen todas aquellas actividades que los ciudadanos llevan a
cabo en el ejercicio de los derechos politicos, reconocidos constitucionalmente a
traves de los cauces institucionales establecidos; entre estos canales se encuentran,
los partidos politicos, los grupos de presion y de interés y todo el resto de instancias

participativas que se encuentran en los diferentes niveles de la administracion.

Las segundas se refieren a acciones que no tienen un reconocimiento legal o
institucional y que los individuos llevan a cabo para influir sobre lo politico. Estas
formas de participacion se han identificado, por lo general, con manifestaciones

ocasionales de descontento, de protesta.

La participacion politica puede ejercerse, por tanto, a través de los cauces
institucionales establecidos por la administracion publica o a través de cauces no
institucionales, que pueden estar dotados de mayor o menor legalidad pero que, en
todo caso, aspiran a tener una cierta legitimidad. La adscripcion de una
determinada accién politica a una de estas categorias ha variado a lo largo del
tiempo, en funcion de la ampliacibn de los derechos politicos y de la

institucionalizacion de los procesos de participacion®.

Por altimo, la participacion politica puede ser directa o indirecta. Hablamos de
participacion directa cuando los ciudadanos son reconocidos por la administracion
como actores de pleno derecho en el proceso politico; esto ocurre, por ejemplo,
cuando los ciudadanos votan en unas elecciones o cuando intervienen en
mecanismos de participacion puestos en marcha por la administracion. La
participacion indirecta es aquélla en la que los ciudadanos no son reconocidos como
actores politicos y se traduce, fundamentalmente, en el ejercicio de influencia o en
la creacién de un clima de opinion favorable o desfavorable con relacion a

determinadas cuestiones politicas.

38 Como sefiala Revilla, “en cada contexto sociopolitico, sujeto siempre a procesos de cambio y
de transformacion, podran surgir formas distintas a través de las cuales los ciudadanos se
relacionan con la politica y participan en los distintos &mbitos de su sistema politico” (1996:309).
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Cuadro 2. Dimensiones Yy tipos de Participacion Politica

Dimension Tipo de participacion

Actores Individual Colectiva

Cauces que utiliza Institucional No institucional

Modo de accion Directa Indirecta

Ambito sobre la que se ejerce |Funcion politica Funcién administrativa

Fuente: Elaboracion propia a partir de Revilla (1996).

Una vez explicitados los contenidos y tipos de participacion politica, podemos
establecer su relacién con la participacion ciudadana. Esta ultima consiste, en
definitiva, en un tipo de participacién politica, individual o colectiva, directa, que
se ejerce sobre la funcion administrativa del sistema politico —es decir, sobre la
definicion, elaboracion, ejecucién y control de las politicas publicas—, a través de

los cauces institucionales reconocidos por la administracion.

Participacion ciudadana y participacion social

Mientras que distinguir la participacién ciudadana de la participacion politica
puede resolverse definiendo la primera como un tipo particular de la segunda,
resulta mas complejo hacer la misma tarea con el concepto de participacion social.
Esto es asi porque ambos conceptos aparecen, unas veces, como sinénimos y, otras,

como modos diferentes de participacion.

El término participacion social se utiliza, en gran parte de la literatura, para
referirse a la intervencion de los ciudadanos en asociaciones voluntarias y
movimientos sociales para la defensa y el logro de sus intereses sociales. Se trata,

por tanto, de una participacion en las organizaciones de la sociedad civil.

La sociedad civil, concebida en su origen como esfera privada por oposicion a
lo estatal, ha pasado a designar en la actualidad un espacio social en el que los

ciudadanos se involucran, desde lo privado, en cuestiones publicas.
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Se asiste, como sefiala S. Giner, al surgimiento de una esfera “privada
publica”, que se manifiesta en la proliferacion de “iniciativas ciudadanas de toda
indole: asociaciones civicas, deportivas, literarias, benéficas, étnicas o
comunitarias. Muchas de ellas son asociaciones altruistas, esencialmente privadas y
enfaticamente enraizadas en la sociedad civil, pero volcadas hacia la esfera de lo
publico” (1996:141).

La participacion social, como practica que se desarrolla en el espacio de la
sociedad civil, puede estar orientada tanto a intereses privados como publicos. En
este segundo caso, participacion social y participacion ciudadana tienen importantes
puntos de contacto. Ambos tipos de participacién ocupan un espacio social comun
cuando la participacion social se dirige a intervenir sobre asuntos publicos, es decir,
sobre cuestiones a las que “se otorga el mismo tratamiento que a aquellas
cuestiones que ha de decidir una autoridad publica formal identificable y luego
imponer esa misma autoridad, so pena de sancion, a través del procedimiento

oficial que establece la ley” (Crouch, 1999:265).

La participacion ciudadana, como ya se ha sefialado, en tanto que intervencion
de los ciudadanos en la definicidn, elaboracion y ejecucién de las politicas publicas,
implica necesariamente una relacion con las instituciones politicas, mientras que al
hablar de participacion social esta relacién es contingente. Esto introduce una
segunda distincion entre participacion social y ciudadana, derivada de una de las
caracteristicas bésicas atribuidas a la sociedad civil: su autonomia respecto del
Estado. Como destaca Giner, la sociedad civil constituye una “esfera histéricamente
constituida de derechos individuales, libertades y asociaciones voluntarias, cuya
autonomia y concurrencia mutua en la persecucion de sus intereses e intenciones
privados quedan garantizadas por una institucién publica, llamada Estado, la cual se
abstiene de intervenir politicamente en la vida interna de dicho &mbito de
actividades humanas” (1996:130-131).

La participacion social, en tanto que ejercida en la sociedad civil, se
caracteriza también por esta autonomia. La participacion ciudadana constituye, sin
embargo, un ambito regulado por las instituciones estatales, que establecen los
canales y mecanismos a través de los cuales ésta puede ser ejercida por los

ciudadanos.
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3.1.2. La participacién ciudadana como accion politica

La participacion ciudadana es politica en tanto que accion que los individuos
llevan a cabo con una intencionalidad politica para intervenir en los asuntos

reconocidos como publicos.

Al definir el caracter politico de una accion por su intencionalidad nos situamos
a medio camino entre un concepto restringido de lo politico y un concepto amplio.
Held distingue dos conceptos de lo politico. En sentido estricto, “denota el dominio
tradicional asociado con la forma, la organizacion y las operaciones del Estado o el
aparato de gobierno y sus relaciones con los ciudadanos”. En un sentido amplio, se
entiende que “lo politico es coextensivo con respecto al conjunto completo de
esferas y fuentes de poder. La politica, en este sentido mas amplio, se refiere al
poder en general; es decir, trata de la capacidad de los agentes, las agencias y las
instituciones sociales para mantener o transformar su contexto social o fisico. Se
refiere a los recursos que constituyen esta capacidad y las fuerzas que moldean e

influyen sobre su ejercicio” (1997:233).

Un concepto restringido de lo politico limita el &mbito de accién en el que los
ciudadanos pueden ejercer la participacion. Un concepto amplio obliga a considerar
como politica cualquier accion que los individuos o grupos lleven a cabo en la
produccion de lo social, con lo que resulta poco operativo. Aunque reconocemos que
el poder es un elemento constitutivo de toda accion social, nos interesan sélo

aquellas acciones que tratan de vincular al conjunto de la comunidad.

Seguimos en este punto las tesis de Offe, quién sefiala que “una exigencia
minima para poder calificar de politico un medio cualquiera de actuar es la de que
su autor pretenda de alguna forma explicitamente que se reconozcan como
legitimos sus medios de accion y que los objetivos de la accion sean asumidos por la
comunidad amplia” (1996:175). El concepto de Offe permite, ademas, superar la

identificacion entre lo publico y lo estatal.

La definicion de un asunto como publico no es sélo una prerrogativa del
Estado, sino también de los actores no gubernamentales. Como destaca C. Crouch,
lo publico deja de ser una cuestion definida por el estado para convertirse en un

asunto susceptible de negociacion.
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Las fronteras entre los asuntos publicos y privados “difieren ampliamente entre
sociedades y dentro de las sociedades a lo largo del tiempo”, por lo que no
establecer criterios analiticos a priori para una division que es, basicamente, “una
mezcla, de juicios normativos cambiantes y el resultado de luchas de poder”
(Crouch, 1999:256).

3.1.2. La participacion ciudadana como accion institucionalizada

La participacion ciudadana es una accion que se ejerce a través de mecanismos
institucionalizados, es decir, organizados como un sistemas de reglas que regulan
cierto tipo de acciones y relaciones sociales dando respuesta, al menos, a las
siguientes cuestiones: quién, qué, por qué y como (Navarro y Pérez de Yruela,
1994).

La respuesta a estas cuestiones constituye las dimensiones basicas para el
andlisis de la participacion: los actores que realizan la accién participativa; los
modos de accion o actividades en que se concreta la participacion; el ambito de
actuacién o nivel de produccion de lo politico sobre el que se ejerce; y los

fundamentos o conjunto de valores que orientan y dan significado a la accion.

Cuadro 3. Dimensiones de la participacion ciudadana

Cuestiones Dimensiones
(Qué? La accion participativa
¢Quién? Los actores
¢Por qué? Los valores

Los modos de accion

¢Cémo? s L
El ambito de actuacién

Fuente: Elaboracion propia.

Los actores de la participacion

La participacioén es llevada a cabo por los individuos en tanto que ciudadanos,
esto es, en tanto que miembros de una comunidad politica que, por pertenecer a

ella, tienen reconocidos un conjunto de derechos y obligaciones.
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Consiste, en primer lugar, el ejercicio de un derecho individual y, por tanto, se
configura como una prerrogativa de los sujetos. Sin embargo, pese a este caracter
individual, la participacion ciudadana tiende a adoptar la forma de accion colectiva,
puesta en practica por individuos que comparten determinados intereses y
concepciones de los asuntos politicos. Al subrayar el caracter colectivo de la
participacion ciudadana, lo que se pretende es destacar que su importancia radica,
“mas alla de la posibilidad del ingreso de los individuos en el escenario politico, en
la incorporacion de los procesos de identificacion colectiva en la produccién del
orden social y politico y en la intervencion de los intereses colectivos en el

desarrollo de la democracia” (Revilla, 1996:301).

La participacion ciudadana supone, para muchos autores, un modo de
incrementar los mecanismos de intermediacion de intereses propios del modelo
corporativista establecido tras la Il Guerra Mundial. El debilitamiento de este
esquema corporativista, especialmente en lo que se refiere al papel de los
sindicatos, unido a la irrupcion en el escenario politico de nuevos movimientos
sociales y de asociaciones voluntarias, ha modificado las relaciones entre Estado y
ciudadania en la esfera politica, no sélo por la introduccion de nuevos actores, sino

porque su inclusién se produce en términos diferentes.

Mientras que los grupos de interés participan en la esfera politica como
defensores de intereses privados, la inclusion de las organizaciones de la sociedad
civil se justifica en la defensa de intereses publicos. Parecen configurarse, asi, dos
modelos organizativos de representacion de intereses, vinculados, de un lado, a los
movimientos sociales y las asociaciones voluntarias y, de otro, a los grupos de
interés. En principio, los primeros ejercen una funcion publica, pues defienden
intereses publicos de forma abierta y transparente, fortaleciendo con su accién la
esfera publica. Los segundos se orientan, por el contrario, a la defensa de sus
intereses particulares. En la practica, sin embargo, esta distincion no resulta
siempre clara, lo que no impide que siga funcionando como un importante referente

simbdlico que legitima las acciones de unos y otros.
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El &mbito de la participacién

La participacién ciudadana es una acciéon dirigida a influir o intervenir
directamente en los distintos niveles de la produccion de las politicas publicas, es
decir, en la introduccién de temas en la agenda politica, la formulacion de
alternativas, la adopcion de decisiones, la ejecucion de las politicas y la evaluacion

de los resultados.

La agenda politica incluye los problemas que han alcanzado una atencién seria
y activa por parte del gobierno como posibles asuntos de politica publica. Segun R.
Cobb y C. D. Elder (1984)*, existen dos clases de agenda. La primera, a la que los
autores denominan agenda sistémica, incluye los temas que la sociedad considera
gue merecen la atencién de los poderes publicos y pertenecen al &mbito de la
jurisdiccion legitima del poder gubernamental existente. La segunda, calificada
como agenda institucional, est4d formada por los temas de los que se ocupa el
gobierno de forma regular mediante el trabajo de las instituciones politicas y
administrativas. El analisis de politicas publicas destaca que los problemas publicos
no existen por si mismos, sino que el proceso a partir del cual una situacion
trasciende sus limites de asunto privado, o de simple hecho, y se convierte en un

problema de politica publica esta sujeto a definicién social.

En este proceso, se ponen en juego los intereses de diversos actores y grupos,
gue actlan para determinar qué asuntos deberan ser considerados como problemas
y, sobre todo, como seran definidos, en tanto que la definicion de los problemas
condiciona, en cierta manera, la solucion a adoptar. Cuando un tema concreto ha
alcanzado la categoria de problema de politica publica se lleva a cabo, como paso
previo a la toma de decisiones, el estudio de las diferentes alternativas posibles y el
calculo de sus consecuencias y costes. Se trata de un trabajo de prospectiva a traves
del cual se pretende prever las consecuencias posibles de la aplicacion de una u otra
politica (Caminal, 1996).

39 Cobb, R. y Elder, C.D., (1984), Participation in American Politics. The Dynamics of Agenda
Building, Allymand Bacon, Boston. Citado en Caminal (1996:439).
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El proceso de toma de decisiones suele identificarse con el momento en que
las autoridades que poseen la legitimidad legal para ello deciden poner en marcha
una politica determinada. El analisis de politicas publicas interpreta este proceso
desde dos modelos diferentes: la decision racional y el incrementalismo. En el
primer caso, se plantea que “el decisor actia en todo momento segun criterios que
le permiten escoger con objetividad la alternativa mas adecuada a través del
ejercicio consistente en la seleccién inicial de preferencias y objetivos, blasqueda
exhaustiva de alternativas y evaluacion de las ventajas e inconvenientes de cada
una de ellas, para adoptar finalmente la decision que mayor beneficio le produce”.
En el segundo, la toma de decisiones se concibe como “el fruto de negociaciones,
compromisos Yy presiones entre actores independientes y con intereses
contrapuestos” (Caminal, 1996:442-443).

La ejecucion designa la fase de puesta en practica de la politica publica. Se
trata de un proceso complejo en el que se ven afectados una multiplicidad de
actores e instituciones y no puede ser interpretado, por tanto, como la mera
ejecucion fiel de las decisiones tomadas por los politicos. La Ciencia Politica analiza
esta fase de la politica publica a partir de dos modelos: el enfoque top down y el
enfoque bottom up. El primero considera la ejecucibn como un proceso que va
desde el nivel politico al nivel técnico; el segundo, “parte desde abajo, desde los
impactos de la politica sobre la realidad, para ascender en el analisis desde abajo
hacia arriba, situando el énfasis en los actores, sus relaciones, objetivos,

negociaciones y fuerza” (Caminal, 1996:446).

Por altimo, la evaluacion implica la obtencion de datos sobre el desarrollo y los
resultados de la politica publica y la emisiéon de un juicio al respecto. Existen
diferentes tipos de evaluacién, entre los que cabria destacar, de un lado, la
evaluacion de la ejecuciéon (que tiene como objetivo evaluar la puesta en marcha
del programa) y la evaluacion de los resultados (que trata de analizar el grado en
gue el programa consigue los resultados buscados sobre la poblacion objeto del

mismo).

95



La Participacion Ciudadana en el Area Metropolitana de Valencia

Los niveles de accion participativa

Los niveles de participacion incluyen un amplio repertorio de acciones que
pueden desarrollarse en cada una de las fases de produccion de las politicas
publicas. Como ya se ha sefialado, la participacion ciudadana constituye un ambito
regulado por las instituciones estatales, que establecen los canales y mecanismos a
través de los cuales ésta puede ser ejercida por los ciudadanos. Las actividades a
través de las cuales se desarrolla la participacion ciudadana estan, por tanto.
sujetas a un cierto grado de regulacion legal o, cuanto menos, a un reconocimiento

por parte de las instituciones publicas.

Hay varios modos de clasificar los métodos o las formulas de participacion
ciudadana. Asi, dependiendo del interés del investigador, los encontramos
clasificados segun los sujetos individuales o colectivos que participan, la fase de la
actuacion publica en que se producen, el grado de implicacion de los ciudadanos o

el objetivo de la participacion, entre otros (Colino y Del Pino, 2003a).

Aqui se opta por clasificar los mecanismos en funcion del poder que otorgan a
los ciudadanos, remitiendo a lo que en la literatura especializada se conoce como
escaleras de participacion (Arnstein, 1971). En el nivel inferior estarian aquellos
mecanismos participativos que pretenden, Unicamente, ofrecer informacion a los
ciudadanos. En un nivel intermedio, encontramos instrumentos dirigidos a obtener,
mediante la consulta, la opinion de los ciudadanos o de sus organizaciones. Por
altimo, en el nivel superior, el que otorga mayor poder a la ciudadania, se sitdan los
mecanismos que permiten la intervencion de los ciudadanos en la toma de

decisiones (Brugué, Font y Goma, 2003).

Los procesos dirigidos a obtener, emitir y difundir informacion constituyen un
primer nivel de la practica participativa. Se trata de una informacion que circula en
dos sentidos: ascendente, desde los ciudadanos hacia la autoridad y descendente,

desde los responsables publicos hacia los ciudadanos (Colino y Del Pino, 2003).

La consulta va mas alla de la simple provisién de informacion, en tanto que
implica que los ciudadanos den su opinion, realicen sugerencias y alternativas, y se

abra una fase de didlogo entre administracion y los ciudadania (Alberich, 2003).
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Durante la consulta, las opiniones de los ciudadanos deben ser
deliberadamente solicitadas y, como minimo, tomadas en cuenta en alguna de las
etapas de la implementacion de las politicas. Esto requiere, por una parte, que los
temas planteados puedan estar sujetos a modificaciones y, por otra, que exista la
suficiente voluntad politica y capacidad institucional como para permitir la
introduccién de cambios. Sin embargo, la decision final sigue recayendo en los
organismos de la Administracion. La consulta, como modo de obtener la opinién de
los ciudadanos, puede ser legalmente preceptiva, cuando se establece en
determinados procedimientos administrativos, o voluntaria, cuando las autoridades
locales deciden mejorar sus decisiones teniendo en cuenta la opinién de
determinados grupos o individuos afectados o del publico en general (Colino y Del
Pino, 2003a).

Cuadro 4. Niveles de Accion Participativa

Toma de decisiones

+ Poder

Consulta

Informacion

- Poder

Fuente: Elaboracion propia a partir de Brugué, Font y Gom4, 2003

Por ultimo, la toma de decisiones conjunta es el nivel de la participacion que
tiende hacia formas de cogestion y autogestion ciudadanas, al darse una
participacion directa en el gobierno, en el poder ejecutivo concreto (Alberich,
2003).
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Los valores y fundamentos de la participacion

La participacion ciudadana puede tener un valor sustantivo o instrumental. En
el primer caso, es concebida como un bien en si misma en tanto que supone un
ejercicio de las virtudes civicas. En el segundo caso, la intervencion de los
ciudadanos en la gestion de lo publico se considera un medio para conseguir otros
fines. Desde una perspectiva instrumental, la participacion ciudadana presenta una
dimension politica y otra administrativa. En la dimension politica, el objetivo
principal es la democratizacion del sistema politico, dirigida a ampliar tanto los
sujetos politicos como las instancias institucionales para la participacion directa en

los asuntos publicos.

Cuadro 5. Fundamentos de la Participacién Ciudadana

Participacion ciudadana

N Y

Valor instrumental Valor sustantivo

A 4
Dimension politica
Dimension administrativa

A4 v
Rep.re.se.ntatlwdad Ejercicio
Legitimidad de
Responsabilidad . o
Receptividad virtudes civicas

Fuente: Elaboracién propia.

En su dimensioén administrativa, la participacion ciudadana trata de aumentar
la eficiencia y la calidad de la gestion publica, incidiendo en cuestiones como la
expresion de las preferencias ciudadanas para orientar el gasto publico o la

transparencia y publicidad en los procesos de toma de decisiones, entre otras.
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La participacion ciudadana se vincula, de esta manera, a diversos atributos del
gobierno, como son la representatividad, la legitimidad, la responsabilidad

(accountability) y la receptividad (responsiveness).

Estos atributos remiten al concepto de representacion, un término dificil de
delimitar puesto que constituye uno de los elementos centrales de la teoria
democrética y, por tanto, ha sido objeto de definicién en diferentes momentos
histéricos y desde diversas perspectivas. En un libro convertido con clasico, H. Pitkin
(1985) distingue cinco dimensiones del concepto representacion: autorizacion,
representacion descriptiva, representacion simbolica, responsabilidad y actuacion

sustantiva.

La idea de representacion descriptiva corresponde a lo que comunmente se
entiende por representatividad, definida como equivalencia entre representantes y
representados. Esta equivalencia puede estar referida a diversos elementos: de un
lado, a las ideas, valores e intereses; de otro, a las caracteristicas de la poblacion.
Para Pitkin, en este concepto de representacion “el representante no actla por
otros, sino que los sustituye en virtud de una correspondencia o conexion entre

ellos, de una semejanza o reflejo” (1985:67).

La idea de representacion simbdlica remite al principio de legitimidad, que
hace referencia, en M. Weber, a las motivaciones tipicas para la obediencia a la
autoridad. Estas motivaciones tipicas son de tres tipos: la creencia en la santidad de
los poderes y ordenamientos de toda la vida (legitimidad o autoridad tradicional); la
creencia en los dones y atributos personales de un individuo (legitimidad o
autoridad carismética); y la creencia en la validez de los ordenamientos legales y en
la competencia basada en reglas racionalmente obtenidas e interpretables
(legitimidad o autoridad legal-racional); este ultimo tipo de legitimidad es el que
prevalece en las sociedades modernas (Laporta, 1998:428-429). La legitimidad se
puede definir, por tanto, como el atributo del Estado que consiste en la existencia
de un nivel de consenso que garantice la obediencia a la autoridad estatal sin que

sea necesario recurrir al uso de la fuerza, salvo en casos excepcionales.
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Como sefialan N. Bobbio y N. Matteucci (1982), el proceso de legitimacion no
tiene como punto de referencia al Estado en su conjunto, sino que afecta a sus
diversos elementos: la comunidad politica, el régimen, el gobierno y, cuando el
Estado no es independiente, el Estado hegemédnico al que estd subordinado. En
relacion con el gobierno, los autores sefialan que para que éste sea calificado como
legitimo, es suficiente con que se haya formado en conformidad con las normas del
régimen —es decir, con el conjunto de instituciones que regulan la lucha por el
poder y su ejercicio, y de los valores que animan la vida de esas instituciones—, y
que ejerza el poder de acuerdo con esas normas, de tal manera que se respeten
determinados valores fundamentales de la vida politica. Sin embargo, con el
desarrollo de los Estados de bienestar, la legitimidad ha pasado a residir, ademas,

en la capacidad del gobierno para dar respuesta a las demandas ciudadanas.

La idea representacion como responsabilidad alude a la cuestion del control
por parte de la ciudadania o de la rendicion de cuentas (accountability)®. Para
Pitkin (1985), el representante actuara de forma responsable y de acuerdo con los
deseos de los electores si desea conseguir la reeleccion. En este sentido, las
elecciones son concebidas como el proceso a través del cual los representantes
deberan rendir cuentas de sus decisiones ante el electorado. Sin embargo, como
advierte R. Maiz (2003), las elecciones presentan serios limites como mecanismo
efectivo para realizar las tareas de control que requiere el sistema politico. Los
gobiernos s6lo resultan controlables si los electores son capaces de saber que éstos
actuan en favor de sus intereses y pueden sancionarlos en caso de que no sea asi,

negandoles la reeleccion.

40 O’Donnell (1998) distingue dos tipos de accountability. El primero de ellos, accountability
vertical, implica que mediante elecciones razonablemente libres y regulares, la ciudadania
puede castigar o premiar a los gobernantes votando a favor o en contra de ellos en la préxima
eleccién. Ademas de las elecciones, la posibilidad de plantear demandas sociales sin padecer
coercion estatal y la existencia de medios de comunicacion independientes son otras
dimensiones de este tipo de accountability. El segundo, la accountability horizontal, supone la
existencia de agencias estatales que tienen la autoridad legal y estan facticamente dispuestas y
capacitadas para emprender acciones, que van desde el control rutinario hasta sanciones legales,
en relacion con actuaciones de otros agentes o agencias del Estado.
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Ello implica que los ciudadanos deberian, al menos, poseer informacion sobre
los efectos y beneficios o perjuicios de las politicas publicas; poder atribuir
responsabilidades a los gobiernos por su actuacion; disponer de instrumentos
institucionales para castigar y recompensar a los gobiernos; y poseer una solida
capacidad de accion colectiva capaz de superar el déficit en los anteriores

requisitos.

La representacion como actuacion sustantiva alude a la receptividad,
entendida como la actuacion de los representantes en interés de los representados,
de una manera sensible ante sus opiniones y deseos. En las democracias actuales,
los partidos politicos se han ido situando en escenarios donde cada vez les es mas
dificil lograr el apoyo de los electores. Esto ha afectado negativamente a su relacion
con la ciudadania, de manera que las formaciones politicas se han visto obligadas a
analizar de forma permanente las preferencias de los electores y, sobre todo, a
hacer depender el apoyo de los votantes de su propia capacidad de receptividad
(von Beyme, 1986: 132-133)*’.

Los mecanismos de participacion ciudadana pueden contribuir a mejorar cada
uno de estos atributos. Asi, la incorporacion de los diferentes actores sociales a la
toma de decisiones puede conferir una mayor representatividad a las politicas que
desarrollan los poderes locales y facilitar el proceso de toma de decisiones. También
puede dotar de mayor legitimidad democratica a las politicas concretas que adopta
el gobierno local y, por extension, a las mismas instituciones que las llevan a cabo
(Font, 2001:49). Ademas incrementa, al menos en teoria, la capacidad de los
ciudadanos para controlar la gestion que realizan las administraciones publicas vy,
por ultimo, permite trasladar a la esfera politica las demandas y reivindicaciones de
la ciudadania, ofreciendo a los representantes informacion relevante para que

desarrollen politicas mas receptivas.

41 K. von Beyme, 1986. Los partidos politicos en las democracias occidentales, CIS, Madrid.
Citado en Martinez, M2 A. (2004).
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3.2. LOS DISCURSOS NORMATIVOS SOBRE LA PARTICIPACION CIUDADANA

Los debates en torno a la participacion, vinculados al concepto de
profundizacion democratica, se han convertido en un tema central para la filosofia y
la teoria politica: nuevas formas de democracia (Held), democracia fuerte (Barber),
democracia deliberativa (Haberlas, Fishkin, Elster), pluralismo democratico radical
(Laclau y Mouffe), democracia asociativa (Hirts), etc. Bajo diferentes calificativos, y
con diferencias sustanciales entre ellas, encontramos diversas propuestas que

apuntan hacia una profundizacion en la democratica.

El proceso de democratizacion suele representarse, por lo general, desde una
perspectiva de caracter cuantitativo, de manera que cuanto mayor es el nimero de
individuos que pueden participar politicamente, mayor es el grado de
democratizacion que se atribuye al sistema politico. En las Ultimas décadas, esta
perspectiva se esta ampliando con una vision mas cualitativa, que ya no pone el
acento en la cantidad de individuos que gozan de derechos politicos, sino en los
medios que éstos pueden utilizar para ejercer su participacion. Se trata, en
definitiva, de profundizar en la democracia, complementando los mecanismos
tradicionales de la democracia representativa con modos de participacion basados

en la democracia directa.

Las propuestas en este sentido son multiples y, pese a las diferencias entre
ellas, todas comparten un punto de partida comun. Como sefiala Gomez Valle, “los
nuevos adjetivos de la democracia tratan de despojarla de su sentido
eminentemente electoral y representativo, para trasladarla a una situacion de
mayor participacion e involucramiento en los temas y asuntos que atafien
directamente a los ciudadanos: la calidad de vida y los aspectos ambientalistas, la
autogestion de servicios publicos, el disefio de programas y planes urbanos,
etcétera” (2001:143).

La participacion ciudadana tiene, por tanto, una dimension discursiva que
plantea un proceso de redefinicién de algunas de las nociones clave de la tradicion
liberal, como la ciudadania, la sociedad civil, lo publico e, incluso, el propia

concepto de politica democratica.
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Cuadro 6. Reformulacién de los conceptos de la democracia liberal a partir de las

propuestas de democracia participativa®*

Democracia liberal Democracia participativa
Ciudadano liberal Ciudadano activo
. . Homo econdmicus Zoon politikon
Ciudadania . ;
Interés Virtud
Derechos individuales Responsabilidades colectivas
Sociedad civil Es_,fera Esfera privada para intervenir
privada en lo publico
Publico Publico estatal Pablico no estatal
Instrumental Autotélica
Agregacion de preferencias Busqueda del bien comdn
Politica democratica Preferencias prepoliticas Preferencias politicas
Votacion Deliberacion
Delegacion Accion directa

Fuente: Elaboracién propia.

3.2.1. La ciudadania activa

Desde la década de los noventa, el concepto de ciudadania ha vuelto a ocupar
un lugar relevante en las ciencias sociales. Este renovado interés esta provocado por
razones de diversa indole, entre las que cabe destacar: las transformaciones en el
modelo de Estado-nacion; el resurgimiento y redefinicion de los nacionalismos; la
quiebra del consenso en torno al Estado de Bienestar y a la extension de los
derechos sociales; la intensificacion de los procesos migratorios; la creciente apatia
politica y el deterioro de las cualidades morales de los ciudadanos, tan sefialados
por algunos autores; y la critica politica de los nuevos movimientos sociales

(Kymlicka y Norman, 1997; Pérez Ledesma, 2000; Moran y Benedicto, 2000).

42 La utilizacién de los conceptos democracia liberal y participativa en singular no implica
asumir que se trata de tradiciones unitarias. Se trata de una simplificacién que, aunque pobre en
matices, tiene la ventaja de destacar los aspectos centrales de ambos tipos de democracia que
seran retomados en el andlisis de los datos empiricos.
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Todos estos cambios han puesto en cuestion el concepto de ciudadania
construido tras la Il Guerra Mundial, cuyo mejor exponente es la obra de T. H.
Marshall. El autor define la ciudadania como “aquel estatus que se concede a los
miembros de pleno derecho de una comunidad” y que los hace iguales “en cuanto a
los derechos y obligaciones” (1998:37). La ciudadania moderna estaria integrada por
tres elementos: el elemento civil, compuesto por “los derechos necesarios para la
libertad individual: libertad de la persona, de expresion, de pensamiento y religion,
derecho a la propiedad y a establecer contratos validos y derecho a la justicia”; el
elemento politico, definido como “el derecho a participar en el ejercicio del poder
politico como miembro de un cuerpo investido de autoridad politica, o como elector
de sus miembros”; y, por ultimo, el elemento social que abarca “todo el espectro,
desde el derecho a la seguridad y a un minimo de bienestar econémico al de
compartir plenamente la herencia social y vivir la vida de un ser civilizado conforme

a los estandares predominantes en la sociedad” (1998:22-23).

Las transformaciones sefialadas mas arriba han obligado a redefinir los
elementos centrales de esta nocién de ciudadania —derechos, nacion vy
universalismo—, generando un conjunto de propuestas que, desde diferentes
perspectivas tedricas y politicas*®, apuntan “a la necesidad de complementar, o
sustituir, la aceptacion pasiva de los derechos de ciudadania con el ejercicio activo

de las responsabilidades y virtudes ciudadanas™ (Kymlicka y Norman, 1997:8).

Privilegiar una nocién activa de la ciudadania significa desviar el foco de
atencion desde los aspectos formales hacia las practicas en que ésta se concreta,
esto es, hacia los modos de participacion politica y ciudadana. Asi, B. S. Turner
concibe la ciudadania como "el conjunto de préacticas (juridicas, politicas,
econdmicas y culturales) que definen a una persona como un miembro competente
de su sociedad, y que son consecuencia del flujo de recursos de personas y grupos

sociales en dicha sociedad" (1993:2).

43 Las propuestas para la construccién de una ciudadania activa cubren, practicamente, todo el
espectro ideolégico, desde la teoria liberal hasta el pensamiento comunitarista de los afios
ochenta, pasando por el republicanismo civico y la defensa de la democracia participativa por
parte de la izquierda politica. Para una revision de estas propuestas consultar Kymlicka y Norman
(1997) y Pérez Ledesma (2000).
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Para el autor, esta definicion “enfatiza la idea de practica en orden a evitar
una definicion netamente juridica de ciudadania como una mera coleccion de
derechos y obligaciones” y sitia el concepto en relacion a “la desigualdad,
diferencias de poder y clase social, porque la ciudadania estd inevitablemente
ligada con el problema de una inequitativa distribucion de recursos en la sociedad"
(1993:2-3).

Junto al énfasis en las préacticas y la desigualdad, otros autores destacan el
caracter historico y relacional de la ciudadania. Segun P. Donati, las sociedades
actuales se enfrentan a una crisis de integracion politica que se expresa en una
crisis de la ciudadania moderna*. Esta crisis de la ciudadania puede interpretarse
de diversas maneras pero fundamentalmente consistiria en un desequilibrio “entre
derechos y obligaciones por parte de los ciudadanos y por parte de las instituciones”
(1999:250). La ciudadania es, para el autor, un *“complejo de derechos y
obligaciones™®® de los individuos y colectividades hacia la comunidad politica, un
“conjunto de expectativas reciprocas entre sujetos politicos”; de un lado, los
ciudadanos; de otro, las instituciones que representan a la comunidad (1999:249-
250).

Desde su teoria relacional de la sociedad, Donati entiende la ciudadania como
“relacién social” y no como un elemento juridico; se trata, ante todo, de “una
realidad socialmente producida, que tiene su historia y su evolucién”. Para el autor,
“la ciudadania no es ya la relacion que se tiene con el vértice de la sociedad, no es
ya la relacion politica mas elevada, sino que se convierte en una relacion de redes,

aplicable a todo el nivel del obrar social” (1999:37-38).

44 Donati afirma que la sociedad contemporanea se caracteriza por una intensa crisis de
integracion politica, derivada de las “crecientes dificultades para obtener consenso y gobernar”
gue encuentran los sistemas politicos. Esta crisis afecta al “simbolo de la integracién politica en
sentido moderno, la ciudadania”, que “en algunas ocasiones se presenta como una etiqueta
vacia, a veces aparece privada de significados o incompresible, de vez en cuando nos la
encontramos como un concepto contradictorio o como una practica de efectos paraddjicos y
perversos” (1999:15-16).

45 Un derecho de ciudadania consiste en la “posibilidad efectiva de ver satisfecha una
expectativa o0 exigir una prestacién en cuanto ciudadano”, mientras que una obligacion de
ciudadania es definida como “el deber de corresponder a cuanto la comunidad politica,
mediante sus legitimas instituciones, solicita a los ciudadanos para el bien comin” (Donati,
1999:250).
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Ademas, la ciudadania no tiene s6lo un caracter politico sino que implica
también otras dimensiones de la realidad: “psicologicas (por ejemplo, ciertos
sentimientos de pertenencia), culturales (por ejemplo, ciertos modelos de vida que
vienen representados como caracteristicas nacionales), econdomicas (el estar
insertados en un cierto sistema de intercambios y de transferencia de recursos),
sociales (el compartir ciertas reglas de vida), juridicas (el referirse a cierta

ordenacion codificada de derechos y deberes” (1999:37-38).

Esta concepcién implica una ruptura entre la ciudadania moderna y la
ciudadania post-moderna. Mientras que en la modernidad “la ciudadania es un
ligamen politico que significa la pertenencia a un Estado nacion que se va
construyendo como régimen democréatico”, en la post-modernidad “la ciudadania se
convierte en la dimension politica de las relaciones sociales que persiguen bienes
comunes” (Donati, 1999: 44).

La sustitucion de una concepcion pasiva de la ciudadania por una de caracter
activo trae consigo la necesidad de reflexionar sobre las condiciones sociales e
institucionales que permiten el ejercicio practico de los derechos ciudadanos. Esto,
como apuntan M2 L. Moran y J. Benedicto, obliga a “tomar en cuenta los actores
sociales, los itinerarios a través de los que se construyen, transforman o destruyen
las identidades ciudadanas, las estrategias de las demandas ciudadanas, los
complejos y cambiantes repertorios por medio de los cuales se expresan los
conflictos y, finalmente, obliga a considerar el impacto de las politicas publicas en
dichas practicas y, también, en la estructura de la desigualdad social” (2000:18). En
este sentido, algunos autores plantean que la practica de la ciudadania requiere de
una reactivacion de la esfera publica, en la que los ciudadanos puedan actuar
colectivamente e involucrarse en deliberaciones comunes sobre todos los asuntos
que afectan a la comunidad politica (Passerin d’Entreves, 1992), asi como de la
ampliacién de los canales comunitarios para aumentar las oportunidades de

participacion ciudadana (Crouch, 1999).
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3.2.2. La sociedad civil como espacio privado para intervenir en lo publico

Al igual que ocurria con el concepto de ciudadania, el de sociedad civil ha
adquirido en los ultimos afios una enorme importancia, tanto en el &mbito de la
teoria como de la practica politica. Los procesos de transicion democratica en
América del Sur y Europa del Este, donde la sociedad civil llegé a simbolizar la
resistencia de los sectores excluidos frente a la arbitrariedad del poder politico o
militar (Fernandez, 1997), han jugado un papel fundamental en lo que suele

calificarse de resurgimiento de la sociedad civil.

Junto a estos procesos, se han producido en las sociedades democraticas un
conjunto de cambios politicos y sociales que explican el renovado interés por el
concepto de sociedad civil: la creciente dificultad de los partidos politicos para
representar y agregar intereses sociales; la emergencia de nuevos actores politicos,
gue obligan a redefinir los limites de la esfera estatal; la pérdida de eficacia de las
tradicionales formulas de gestion econdmica y social de orden corporativo y
clientelar; y el cuestionamiento publico del universo de los politicos por motivos de

corrupcion y nepotismo (Cansino y Leroux, 1997).

La sociedad civil, concebida en su origen*® como esfera privada por oposicion al
Estado pasa a designar, en el escenario tedrico y politico en los afios ochenta, un
espacio social en el que los ciudadanos se involucran, desde lo privado, en
cuestiones publicas. En este contexto, la obra de J. L. Cohen y A. Arato, Sociedad
civil y teoria politica constituye una referencia basica. Los autores proponen un
concepto de sociedad civil pensada en torno a “movimientos democratizadores
autolimitados que procuran extender y proteger espacios tanto para la libertad
negativa como para la libertad positiva y volver a crear las formas igualitarias de

solidaridad sin obstaculizar la autorregulacion econémica” (2000:36-7).

46 Para una evolucion del concepto de sociedad civil, consultar Cohen y Arato (2000) y Giner
(1996).
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La sociedad civil es definida como una esfera de interaccion social entre la
economia y el Estado, que incluye tanto la esfera intima (la familia, las relaciones
de amistad) como las organizaciones voluntarias (asociaciones y movimientos
sociales) y las formas de comunicacién publica. La sociedad civil se refiere a las
“estructuras de socializacion, asociacion y formas de comunicacion organizadas del
mundo de la vida, en la medida en que éstas han sido institucionalizadas o se

encuentran en proceso de serlo” (2000:8-10).

Un concepto similar lo encontramos en L. Diamond (1997), para quien la
sociedad civil se concibe como el espacio de la vida social organizada que es
voluntariamente autogenerada, altamente independiente, auténoma del Estado y
limitada por un orden legal o juego de reglas compartidas. La sociedad civil es
distinta de la sociedad en general, en tanto que involucra a ciudadanos actuando
colectivamente en una esfera publica para expresar sus intereses, pasiones e ideas,
intercambiar informacion, alcanzar objetivos comunes, realizar demandas al Estado
y aceptar responsabilidades oficiales de éste. Sin embargo, a diferencia de Cohen y
Arato, Diamond excluye de la sociedad civil la vida familiar e individual, asi como la
actividad interna de los grupos voluntarios. Para el autor, la sociedad civil
comprende un amplio conjunto de organizaciones, formales e informales, los medios
de comunicacion independientes y las instituciones que pertenecen al amplio campo

de la cultura auténoma y la actividad intelectual.

Tanto Cohen y Arato como Diamond consideran a la sociedad civil como una
entidad intermediaria entre la esfera privada y el Estado. Para los primeros, el
papel politico de la sociedad civil “no esté relacionado directamente con el control
o la conquista del poder, sino con la generacion de influencia mediante la actividad
de las asociaciones democraticas y la discusion no restringida en la esfera publica
cultural”. Los autores destacan, ademas, que al igual que el “papel mediador de la
sociedad politica entre la sociedad civil y el Estado es indispensable”, también lo

son “las raices de la sociedad politica en la sociedad civil” (Cohen y Arato, 2000:9).
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Para Diamond, la sociedad civil cumple diferentes funciones democraticas
entre las que destaca, como mas importante, el control de las instituciones politicas
democréticas en general y del poder estatal en particular. Ademas, la sociedad civil
posee, segun el autor, multiples potencialidades para estimular la participacion
politica, aumentar la eficacia politica de los ciudadanos, fomentar el desarrollo de
valores democraticos como la tolerancia, la moderacién, la voluntad de compromiso
y el respeto a las posiciones opuestas. Por ultimo, el autor destaca que la sociedad
civil aumenta la gobernabilidad del Estado al dotar de mayor legitimidad al sistema
politico: al incrementar la responsabilidad, la capacidad de respuesta, la
inclusividad, la efectividad y, por consiguiente, la legitimidad del sistema politico,
una sociedad civil vigorosa proporciona a los ciudadanos respeto para el Estado y un
compromiso positivo con él. Al final, esto aumenta la habilidad del Estado para

gobernar y para obtener obediencia voluntaria de sus ciudadanos.

Como se puede ver, los autores coinciden de nuevo al seialar que, junto con el
desarrollo de wuna sociedad civil democréatica, son necesarios también el
fortalecimiento y democratizacion del Estado. En esta linea de pensamiento, Held
sefiala que, para que la democracia renazca en nuestros dias, debe ser concebida
“como un fendmeno de dos caras: que haga referencia, por un lado, a la reforma
del poder del Estado y, por el otro, a la reestructuracion de la esfera de la sociedad
civil” (1996:353).

3.2.3. Lo publico no estatal

Los cambios en el papel del Estado-nacion y la crisis relativa que afecta al
modelo de democracia representativa han generado una reformulacion del concepto
de lo publico, que deja de identificarse exclusivamente con lo estatal. Lo publico
amplia su espacio para incluir actores sociales y modos de accion que habian
permanecido excluidos de la esfera politica. Diferentes autores dan cuenta de esta
transformacion con conceptos como privado social (Donati) o publico no estatal
(Bresser y Cunill).
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Donati elabora su teoria del privado social a partir de la distincion entre cuatro
esferas o polos en torno a los cuales se organiza la sociedad: el mercado, el estado,
el tercer sector y las redes primarias. El mercado se concibe como el “sistema de
empresas que actuan por beneficio”. El estado se caracteriza por el ejercicio del
poder politico para la “imposicién forzosa de las obligaciones de ciudadania” y la
“redistribucion de los recursos”. El tercer sector esta constituido por el “conjunto
de organizaciones autonomas no de beneficio que actian a partir de objetivos
solidarios usando primariamente, aunque no exclusivamente, medios solidarios”.
Estas organizaciones son, al mismo tiempo, mediadoras de intereses y productoras
de servicios. Por ultimo, las redes primarias estan integradas por “la familia,

parientes, grupos de amigos y redes informales” (1999:122).

El privado social, que se situaria en el area que comprende el tercer sector y
las redes primarias, es definido por el autor como aquellos “sistemas de accion
organizados a partir de motivaciones, objetivos y reglas de solidaridad social, que
gozan del maximo de autonomia de gestion interna, y también pueden estar
estructurados en forma de empresa, mientras que publicamente son reconducibles
al sistema politico-administrativo en el marco de los derechos de ciudadania”

(Donati,1999:106).

El privado social se explica en relacion con determinados fenomenos sociales,
entre los que cabria destacar, por una parte, las limitaciones que presenta el
modelo clasico de Estado de Bienestar y, por otra, la crisis del Estado-nacion.
Constituye, en palabras del autor, una respuesta a estos dilemas de la sociedad
compleja: como medio de garantizar la exigencia y el control de derechos relativos
a intereses legitimos y difundidos por parte de las comunidades que no estan
representadas en las estructuras neo-corporativas de los sistemas fiscales y de
seguridad social, de un lado, y como un modo para re-equilibrar los desniveles
territoriales de los derechos de los ciudadanos, actuando como organizaciones de

presion, de defensa y también de promocion (Donati, 1999:109-110).
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El crecimiento del privado social tendria, para Donati, una fuerte correlacion
con la crisis del Estado de Bienestar, a partir de la cual el Estado pasaria a ser visto
como un subsistema mas en el desarrollo de la politica social y la ampliacion de los
sujetos o fuentes de bienestar llevaria aparejada la introduccién de nuevos modelos
de accion. Segun el autor, esta en curso un gran desplazamiento de las finalidades y
de los sujetos de las politicas sociales en direcciones que no son ni de tipo estatal,
ni de tipo mercantil. De un Unico o principal actor, el Estado, se pasa a multiples y
complejos actores de la politica social. De modalidades de realizacion por via
institucional, se evoluciona a nuevas modalidades basadas en la construccion de
redes formales-informales, con la participacion de sujetos no institucionales y la
apelacion a recursos propios de las singulares comunidades locales y de los grupos

sociales primarios y secundarios (Donati, 1999:115).

Con planteamientos similares a los expuestos por Donati, L. C. Bresser y N.
Cunill (1998) plantean la necesidad de reconceptualizar lo publico, diferencidndolo
tanto de lo privado como de lo estatal. Los autores distinguen cuatro esferas o
“formas de propiedad relevantes” en las sociedades contemporéaneas: la publica
estatal, que “detenta el poder del Estado y/o es subordinada al aparato del
Estado; la publica no estatal, orientada hacia el interés publico y sin finalidad
lucrativa, “aunque es regida por el Derecho privado; la corporativa, que tampoco
tiene fines lucrativos, pero se dirige a la defensa de los intereses de un grupo o

corporacion; y la privada, “volcada al lucro o al consumo privado” (1998:27).

Bresser y Cunill ponen el énfasis en lo que denominan lo publico no estatal,
definido como un sector que aglutina organizaciones publicas —en tanto que se
orientan al interés general— y no estatales —porque no forman parte del aparato del
Estado. Lo publico no estatal presenta dos dimensiones: el control social sobre las
acciones de gobierno, de un lado, y la produccién de bienes y servicios publicos por
parte de agentes que no se ubican ni en el Estado ni en el mercado. “La primera se
refiere al espacio de la democracia directa que, expresada como control social
sobre las actividades publicas, facilita la democratizacion del Estado y de la propia
sociedad” (Bresser y Cunill, 1998:17).
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La segunda dimension “llama la atencion sobre las posibilidades que ofrece la
produccién de bienes y servicios colectivos por parte de entes que no se ubican ni
en el Estado ni en el mercado, a efectos del fortalecimiento tanto de los derechos
sociales como de los procesos de auto-organizacion social” (Bresser y Cunill,
1998:17)

El Estado social, al que ellos denominan modelo social-burocrético de Estado®’,
habria entrado en crisis a partir de los afios setenta. Esta crisis, que afecta tanto a
su capacidad de gobierno como de representacion, hace necesaria la incorporacion
de los ciudadanos, por un lado, a la produccion de bienes publicos y, por otro, a
formas de control social directo sobre la administracion publica y el propio Estado.
Sin embargo, la necesidad de mayor implicacion ciudadana en lo publico no supone
una simple reaccion a la crisis del Estado. Como sefialan los autores “la nocién de lo
publico no estatal contribuye a remarcar la importancia de la sociedad como fuente
del poder politico, atribuyéndole un rol expreso —més all4d del voto— en la
conformacion de la voluntad politica, asi como reivindicando sus funciones de

critica y control sobre el Estado y, en general, su preocupacion por la res publica.

Pero el tema de lo publico no estatal también se vincula a la atribucién por
parte de la sociedad de una responsabilidad en la satisfaccion de necesidades
colectivas, mostrando que tampoco en este campo el Estado y el mercado son las
unicas opciones validas” (Bresser y Cunill, 1998:39). La introduccion de una tercera
dimension que supere la vision dicotomica que enfrenta “lo estatal” con “lo
privado” esta vinculada a la necesidad de asignar una distinta proyeccion a las
relaciones entre Estado y sociedad. Se trata, en definitiva, de reivindicar que los
intereses publicos aumenten sus posibilidades de realizacion a través tanto de la
incorporacion de nuevos actores sociales, como de la creacion de espacios de

interlocucién y negociacion entre el Estado y las organizaciones de la sociedad civil.

47 El Estado Social-Burocratico es definido como social porque “buscaba garantizar los derechos
sociales y promover el desarrollo econémico™; es burocratico “porque lo hacia a través de un
sistema formal-impersonal basado en la racionalidad instrumental para ejecutar directamente
estas funciones sociales y econémicas a través del empleo de servidores publicos” (Bresser y
Cunill, 1998:26).
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3.2.4. Politica democrética y democracia participativa

El concepto liberal de politica también ha sido objeto de redefinicion por parte
de las diferentes propuestas que tratan de profundizar en la democracia. Esta
redefinicion afecta tanto al modo en que se concibe la naturaleza de las
preferencias ciudadanas, como a la funcion que debe cumplir la actividad politica y

los mecanismos establecidos para su ejercicio.

El modelo liberal representativo, al igual que algunas propuestas de
democracia directa, conciben las preferencias de los ciudadanos como prepoliticas,
individuales en el caso liberal y colectivas en el republicano y comunitarista, pero
siempre dadas, completas y previas al proceso politico. En este modelo, la politica
es considerada “como el mero escenario de la realizacion adjetiva de unos intereses
individuales o colectivos que se generan exdgenamente, con criterios de utilidad o
comunidad, al margen del conflicto, el discurso y las instituciones”. Se convierte,
asi, en una actividad “instrumental y utilitaria”, en la que los procesos politicos
tienen como unico fin “canalizar mediante la mayor transparencia posible las
preferencias ciudadanas”, y donde la democracia consiste en “una dimension
subsidiaria e instrumental para el despliegue de los derechos subjetivos (negativos)
que el individuo posee frente al Estado y frente a los otros individuos” (Maiz,
1996:55-56).

Para la democracia participativa directa, pese a compartir la consideracion de
las preferencias de los ciudadanos como exdgenas, la politica es un ambito que se
valora positivamente, no tanto por los fines que pueda obtener, sino como actividad
autotélica, valiosa en si misma en tanto que contribuye a la formacion de una
ciudadania capaz de autogobernarse (Maiz, 2003). La politica, en este modelo,
constituye “una dimension integradora, comunicativa, transformadora de intereses
conflictivos en intereses no conflictivos, en procura de un acuerdo racional en torno
al bien coman” (Méiz, 1996:56).

Frente a esta concepcion, los postulados de la democracia deliberativa insisten
en que las preferencias ciudadanas son esencialmente incompletas; no son exogenas
ni anteriores al proceso democratico, sino que se perfilan, modulan y generan

politicamente (Méiz, 1996).
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La politica democratica no consiste, por tanto, en la satisfaccion de
preferencias reveladas, como en el modelo liberal, ni en el descubrimiento o
expresion de preferencias ya existentes, como en la democracia directa. La
democracia deliberativa considera que los ciudadanos pueden, mediante un entorno
institucional propicio, desarrollar, afinar o modificar sus preferencias previas, y la
politica consiste, precisamente, en la produccion de las preferencias de la
ciudadania (Maiz, 2003). De ahi que la actividad politica, como proceso de
informacion y comunicacion, no aporta solamente nuevas soluciones a necesidades
dadas, sino que cualifica y transforma las preferencias iniciales de los ciudadanos”
(Maiz, 1996:59). Ademas, frente a la mera agregacion de intereses y demandas
individuales, la perspectiva de la deliberacion propone “recuperar la idea clésica,
mas exigente, de la politica como creadora y transformadora de interpretaciones de
la vida y el mundo”, es decir, “el postulado de que, a través de la politica, los
individuos desarrollan sus identidades, sus comunidades y el bien comun” (Maiz,
1996:71).

Las diversas concepciones de la funcion que debe cumplir la actividad politica
implican modos también diversos de llevarla a cabo. Asi, la agregaciéon de
preferencias se realiza a través de procesos de votacion en los que participan los
representantes politicos (democracia representativa) o el conjunto de ciudadanos

(democracia directa).

Para los tedricos de democracia deliberativa, sin embargo, no es el
consentimiento de la mayoria, expresado mediante el voto, lo que legitima las
decisiones politicas, sino el proceso de debate que las precede. La deliberacion se
convierte, asi, en el procedimiento basico para la toma de decisiones, de manera
gue ésta se realiza, no a través del peso irresistible de la mayoria, ni la presion y
negociacion estratégica de sus actores colectivos, sino a través de discusion abierta

y mutuamente transformadora entre ciudadanos libres e iguales (Maiz, 2003).

Votacién y deliberacion constituyen, como sefiala Bourdieu, modos de producir
opiniones y alcanzar acuerdos que tienen consecuencias diversas sobre la accion

politica.
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El voto se basa, segun el autor, en la agregacién estadistica de las opiniones de
los sujetos, de manera mecanica e “independiente de los agentes”, ya que “no son
los individuos quienes combinan sus opiniones, quienes las confrontan
dialécticamente, para acceder idealmente a una sintesis que conserva las
diferencias y las sobrepasa, para llegar a un todo, definido por sus conexiones mas
que por sus elementos” (2001: 46). Para Bourdieu, que sigue en este punto a
Durkheim, “la produccion de una opinién realmente colectiva supone la
concertacion, que supone a su vez el entendimiento, la orquestacion como acuerdo
tacito sobre los instrumentos de comunicacion que servirdn para establecer el

acuerdo o el desacuerdo” (2001: 44).

Ambos modos de produccion o expresion de opiniones se traducen en dos
grandes formas de accion politica. La que se apoya en la agregacion estadistica es
colectiva “sélo objetivamente”, ya que se desarrolla al margen de la voluntad de los
individuos e implica, de esta manera, una desposesion de los agentes “del dominio
de sus opiniones”. El modelo liberal identifica la accion politica “con una accion
solitaria, es mas, silenciosa y secreta, cuyo paradigma es el voto” y al hacer esto,
“reduce la opinion movilizada de un grupo colectivo organizado o solidario a una

agregacion estadistica de opiniones individualmente expresadas (2001: 44).

Para Bourdieu, si lo que se pretende es obtener una opinién y una accion
realmente colectiva y, ademas, garantizar a todos los ciudadanos “posibilidades
iguales de tener opiniones conforme a sus intereses”, el propio modo de produccion
de las opiniones se convierte en una cuestion esencial. En este sentido, el autor
sefiala que “cuando un grupo tiene que producir una opinion, es importante que
sepa que tiene que producir una opinion sobre la forma de producir una opinion y
gue, al no hacerlo, acepta tacitamente un modo de produccion favorable a los
dominantes”. Solo se puede salir de la desposesion que opera el voto por medio de
la deliberacion libre, “del acto comunicativo, como dice Habermas, que cambia los
contenidos comunicados y a la gente que se comunica, por el trabajo colectivo de

budsqueda de la opinién comun’ (2001: 46-48).
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Capitulo 4. Disefio de la Investigacion

Una vez planteados el concepto de participacion ciudadana utilizado en la
tesis y los elementos que permiten contextualizar el fendmeno participativo, en
este capitulo se desarrollan los aspectos de disefio del estudio empirico realizado.
Para la exposicion de los contenidos se utiliza el esquema propuesto por Valles
(1999), que establece tres elementos de disefio en la investigacién social: la
formulacion del problema, las decisiones muestrales y la seleccién de estrategias de

obtencidn, analisis y presentacion de los datos.
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4.1. LA FORMULACION DEL PROBLEMA

La formulacion del problema se refiere a todo un proceso de elaboracién que
va desde la idea inicial de investigar sobre algo, hasta la conversion de dicha idea
en un problema investigable (Valles, 1999:83). Este proceso ya se relaté en la
introduccién a la tesis: la constatacién, de un lado, del caracter politico de muchas
organizaciones de la sociedad civil y, de otro, de su limitada capacidad para influir
en la politica institucional, me llevé a cuestionar las posibilidades de intervencion

de la ciudadania en la toma de decisiones politicas.

La revision bibliografica desvelé que el tipo de fenémenos por los que me
interesaba habia sido estudiado desde diversas disciplinas y con diferentes
conceptos, lo que planteaba el problema de poner nombre al objeto de
investigacion. El habito de recorrer librerias, o el azar -por qué no reconocerlo-,
puso en mis manos un libro recién publicado: Ciudadanos y decisiones publicas,
coordinado por J. Font. A partir de su lectura pude advertir que, a diferencia de
otros conceptos, el de participacion ciudadana permitia destacar los aspectos del
fenbmeno que me parecian relevantes y, ademas, ofrecia la ventaja de adaptarse a
la literatura especializada. Asi, la idea inicial acab6 convertida en problema
investigable: la participacion ciudadana, definida como el modo en que los
ciudadanos toman parte en la definicién, elaboracion y ejecucién de las politicas
publicas, mas alld de las formas de participaciéon vinculadas a los procesos

electorales, a través de mecanismos reconocidos institucionalmente.

La participacion ciudadana es entendida, ademéas, como un hecho social
complejo que puede ser contemplado, a la vez, como un fendbmeno emergente, una
estrategia politica de Reforma del Estado, un modo de accion y un espacio de
discursos y representaciones normativas. De estas cuatro miradas, la tesis privilegia
una de ellas para elaborar un concepto operativo de participacion: aquélla que la

define como un modo de accion.

La accién participativa tiene, ademas, la caracteristica de desarrollarse en
mecanismos institucionalizados, organizados por un sistema de reglas sociales que
regulan cierto tipo de acciones y relaciones dando respuesta, al menos, a las

siguientes cuestiones: quién, qué, por qué y como.
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La respuesta a estas cuestiones constituye las dimensiones bésicas para el
analisis de la participacion: los actores que realizan la accion participativa, los
modos de accion o actividades en que se concreta la participacion, el ambito de
actuacion o nivel de produccion de lo politico sobre el que se ejerce, y los
fundamentos o conjunto de valores que orientan y dan significado a la accién. A
estas dimensiones, se afiaden dos elementos que diversos estudios han sefialado
como relevantes para entender los mecanismos de participacién ciudadana: el
origen, esto es, la situacion en que se crean, y la légica normativa, entendida como

su regulacién formal.

Cuadro 7. Dimensiones del andlisis de la Participacion Ciudadana

Actores

i

Sk —— t5iy ———— . " Cuestiones
y niveles participativa

v

Valores

Origen

Légica reguladora

Fuente: Elaboracién propia.
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Con relacion a este concepto operativo, la tesis se plantea un objetivo doble.
En primer lugar, aproximarse a las formas de organizacion de la participacion en
diversos mecanismos institucionalizados, para tratar de conocer cuéles son las
tendencias generales del fendbmeno participativo. En segundo, intentar comprender
en qué medida el modo en que se esta institucionalizando la participacion
ciudadana contribuye a una mayor democratizacion de los procesos de elaboracién
de politicas publicas. La democratizacién, o profundizacibn democratica, es
entendida aqui como la ampliacion, en términos cuantitativos y cualitativos, tanto
de los actores que pueden intervenir en dichos procesos, como de las cuestiones y

los niveles de produccion de la politica en que los ciudadanos pueden participar.

En tanto que el primer objetivo planteaba conocer las tendencias generales de
la participacion, las hipotesis de la investigacion se formularon a partir de la
revision de diversos estudios sobre el tema. Estos mostraban una serie de
caracteristicas comunes a la mayoria de experiencias participativas, no sélo en el
Estado espafiol (Font, 2001; Navarro, 2001), sino también en algunos paises
europeos (Colino y Del Pino, 2003a; 2003b) y latinoamericanos (Bresser y Cunill,
1998; Ziccardi, 1994; Sanchez-Mejorada y Alvarez, 2002). De esta manera, se
pretendia que el analisis empirico ofreciera datos no sélo para conocer la situacion
de la participacién ciudadana en el ambito geografico de la investigacién, sino
también para comparar los resultados con las tendencias destacadas por otros

estudios.

Las hipotesis de trabajo para las diversas dimensiones del analisis antes

sefialadas fueron las siguientes:
¢ Origen

» Los instrumentos de participacion son creados a iniciativa de las
administraciones publicas en mayor medida que a iniciativa

ciudadana.
e Actores

» La administracion abre espacios de participaciéon a la ciudadania

organizada en mayor medida que a los ciudadanos particulares.
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» La administracion estara mas dispuesta a incluir en los mecanismos
de participacion a aquellos actores a los que percibe como

colaboradores.
e L Ggica reguladora

» La organizacion formal de los instrumentos de participacion
concede a la administracion una gran capacidad de control sobre

los procesos participativos.
e Cuestiones

» La administracion abre espacios de participacion ciudadana con
relacion a cuestiones tecnificadas en mayor medida que a asuntos

politizados.
¢ Niveles y ambitos

= La administracion crea espacios de participacion ciudadana en
niveles consultivos y de informacion en mayor medida que en

niveles de decision.
e Valores

» La administracién publica privilegia los valores instrumentales de

caracter administrativo.
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4.2. LAS DECISIONES MUESTRALES

Las decisiones de muestreo implican, segun Valles, la seleccion de los
contextos, casos y fechas (1999:89). Los contextos relevantes para la investigacion
pueden ser organizaciones sociales (familias, grupos, instituciones...) o espacios
geograficos concretos (barrios, localidades, paises...). Dentro de estos contextos, se
seleccionan los casos a analizar, esto es, las unidades de observacién “sobre las que
se va a obtener la informacion necesaria para someter las hipdtesis a la prueba de
los hechos” (Quivy y Campenhoudt, 2004:255).

La tesis se propone, como ya se ha sefialado, una aproximacion al modo en
gue se organiza la participacién en diversos mecanismos institucionalizados. En la
practica politica, estos mecanismos se han desarrollado, segun se apuntaba en el
segundo capitulo, bien de manera puntual, bien dentro de politicas sectoriales de
participacion ciudadana. Por ello, en la investigacion se han seleccionado dos tipos
de contextos: las politicas municipales de participacion ciudadana y los

instrumentos participativos.

= Las politicas municipales de participacion ciudadana son definidas como
el conjunto de instituciones y procedimientos, establecidos por la
administracion, para promover la intervencién de los ciudadanos en la
definicion, elaboracién y ejecucion de las politicas publicas, mas alla de
las formas de accion vinculadas a los procesos electorales. Estas politicas
presentan tres dimensiones: la estructura politico-administrativa, el

desarrollo normativo y los procesos y mecanismos de participacion.

= Los instrumentos participativos son considerados como espacios donde
determinados actores llevan a cabo una accion, dirigida a determinadas
cuestiones o problemas, que se desarrolla en un determinado nivel

participativo y en un a&mbito concreto de las politicas publicas.

La seleccion de los casos o unidades de observacién se ha limitado a un area
geogréafica determinada, los municipios que conforman el Area Metropolitana de la

Ciudad de Valencia.
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Esta eleccion responde, basicamente, a dos criterios: por una parte, las
comarcas que componen el Area Metropolitana son las que mayor nimero de
concejalias de participacion ciudadana poseen en la Comunidad Valenciana; por
otra, la cercania de los municipios al lugar de residencia de la investigadora

facilitaba la realizacién del trabajo de campo.

Para el analisis de las politicas participativas se optd por seleccionar aquellos
municipios que contaran, dentro de la estructura organica del ayuntamiento, con
una concejalia de participacion ciudadana, por considerar que su existencia era un

indicador fundamental del desarrollo de este tipo de politicas.

La seleccidn final se realiz6 a partir de la informacién que la Federacion
Valenciana de Municipios y Provincias ofrece en su pagina web, en la que se pueden
consultar las concejalias existentes en cada uno de los ayuntamientos de la
Comunidad Valenciana. En concreto, existian en el Area Metropolitana de Valencia

22 municipios que habian creado una concejalia de participacién ciudadana.

Para la seleccion de los instrumentos de participaciéon ciudadana se tuvieron
en cuenta diferentes factores. En primer lugar, se pretendia que las unidades de
observacion constituyeran experiencias desarrolladas en los niveles de consulta y
toma de decisiones®® por ser, en teoria, los que mayor poder otorgan a los
ciudadanos que participan en ellos. En segundo lugar, se buscaron experiencias que
tuvieran un cierto grado de consolidacion o que, en el caso de tratarse de
instrumentos de caracter puntual, hubieran finalizado o estuvieran a punto de
concluir el proceso participativo. En concreto, se seleccionaron dos experiencias
participativas: el Plan Estratégico de Catarroja y las Mesas de Solidaridad de

Valencia.

= El Plan Estratégico de Catarroja, que constituye el Unico proceso de
planificacion estratégica que ha sido finalizado en el Area Metropolitana de

Valencia.

48 No fue posible analizar ningin mecanismo de toma de decisiones, porgue no existia ninguna
experiencia consolidada. Sélo se contaba con el intento de desarrollar presupuestos
participativos en el municipio de Paterna, pero la experiencia no habia llegado a desarrollarse.
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Las Mesas de Solidaridad constituyen un instrumento de participacion
original en tanto que, segun la informacion disponible, no se ha puesto en
marcha en ningan otro municipio espafiol. Pueden ser definidas, de manera
operativa, como un foro en el que se reunen representantes de la
administracion local y de las organizaciones voluntarias para debatir,

diagnosticar las necesidades sociales y llevar a cabo proyectos que actuen de

manera preventiva sobre dichas necesidades.

El siguiente cuadro muestra un resumen de los contextos y unidades de

observacion seleccionados en la tesis.

Cuadro 8. Contextos y unidades de observacion

AREA METROPOLITANA DE LA CIUDAD DE VALENCIA

POLITICAS MUNICIPALES DE
PARTICIPACION CIUDADANA

INSTRUMENTOS DE
PARTICIPACION CIUDADANA

Estructura politico administrativa

Desarrollo normativo

Instrumentos de participacion ciudadana

Politicas de participacion
ciudadana de los municipios
de:

Alaguas Albal
Albalat Alfafar
Almassera Benetusser
Beniparrell Catarroja
Foios Manises
Massamagrell Moncada
Paiporta Paterna
Picassent Pobla
Quart Rafelbunyol
Silla Torrent
Valencia Xirivella

Mesas de Solidaridad de Valencia

Plan Estratégico de Catarroja
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4.3. LA OBTENCION DE DATOS

En el disefio de la investigacion, las decisiones relativas a la obtencion de datos
deben dar cuenta, segun Valles (1999), de las estrategias metodoldgicas utilizadas y

de las técnicas de adquisicion de datos empleadas.

4.3.1. La estrategia metodoldgica y las técnicas de obtencion de datos

Las estrategias metodoldgicas se refieren a “modelos o patrones de
procedimiento en los que han quedado cristalizados los usos especificos de
investigadores autores de estudios sobresalientes” (Valles, 1999:97). En este
sentido, se identifican con el método, que puede ser definido, siguiendo a M. Garcia
Ferrando, de un modo sencillo o riguroso. En el primer caso, como afirma Wright
Mills, “el método hace referencia a los procedimientos que emplean los hombres
que tratan de entender o de explicar algo”; en el segundo, cuando el término
método se emplea en la literatura socioldgica, ‘“se pretende destacar un
componente légico particular de la sociologia en tanto que se trata de convertir la
simple especulacion ideoldgica, filosofica o literaria sobre la sociedad en intentos

de comprension o explicacion cientifica” (Garcia Ferrando, 1979:108).

En tanto que esta tesis pretende conocer las tendencias generales del
fendbmeno participativo a partir del analisis de experiencias concretas, la estrategia
metodoldgica utilizada se aproxima al estudio de casos, que consiste en trabajar
“con un numero pequefio de casos definidos de forma tedrica”, que se comparan de
manera global, estableciendo similitudes y diferencias entre ellos, “para llegar a

generalizaciones modestas sobre origenes y resultados histéricos” (Cais, 1997:18)*.

Para la obtencion de datos se han utilizado diferentes técnicas, tratando de
desarrollar una estrategia de triangulacion, con el objetivo de aumentar la capacidad

analitica y validez en la investigacion.

49 Para Cais (1997), el estudio de casos constituye una variante del analisis comparativo, que el
autor define como una ldgica de investigacion que acepta técnicas y procedimientos diferentes,
gue pueden reducirse a dos grandes tipos: analisis de casos y analisis de variables, que tendrian
sus respectivos origenes en las obras de Weber y Durkheim.
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Para Denzin (1978)*° la triangulacion es la combinacién de dos o méas teorias,
fuentes de datos o métodos de investigacion, en el estudio de un fenomeno singular.
El autor identifica cuatro tipos: la triangulacién entre datos, entre investigadores,
entre teorias y entre metodologias y técnicas, todas ellas posibles de aplicar en el
analisis de un mismo fenomeno. Con relacién a este altimo tipo, la triangulacion
metodoldgica, Denzin (1978) ha definido dos grandes categorias: la between-method
triangulation, referida a la aplicacion de dos o mas métodos y la denominada within-
method triangulation, que consiste en la aplicacion de varias técnicas dentro de una

misma aproximacion metodoldgica.

La estrategia de triangulacion aplicada en la tesis se corresponde con esta
segunda categoria, pero no supone una equivalencia de las técnicas utilizadas. La
técnica fundamental para la obtencién de los datos ha sido la entrevista focalizada o
semiestructurada a informantes estratégicos. Junto a ella, se ha empleado la
recopilacién documental y la observacion, con un caracter complementario, en tanto
gue lo que se pretendia era contrastar los datos obtenidos en las entrevistas con

aquellos derivados de estas técnicas.

La recopilacion documental

Con la recopilacién documental se pretendia obtener documentos producidos
por los actores que intervienen en los mecanismos de participacion ciudadana. Sin
embargo, en el trabajo de campo se observé que sélo existian materiales elaborados
por los ayuntamientos o las empresas encargadas de dirigir los procesos
participativos. El hecho de que estos documentos proviniesen de una sola fuente
planteaba, en principio, un problema de confiabilidad. Sin embargo, como el
objetivo de la recopilacion era obtener una primera aproximacion a las unidades de
observacion, se considerd que el inconveniente de utilizar documentos elaborados
Gnicamente por la administracion no suponia un problema grave, puesto que los
datos obtenidos iban a ser contrastados con la informacion derivada de las

entrevistas.

50 Denzin, N. (1978): The research act. A theoretical introduction to sociological methods,
Editorial Mc Graw Hill, New York. Citado en Cea D’Ancona (1998).
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La observacion

La observacion también tenia un caracter complementario de las entrevistas, ya
gue, como sefialan Quivy y Campenhoudt, esta técnica de investigacion es la Unica
gue capta “los comportamientos en el momento en que se producen y en ellos
mismos, sin la mediacion de un documento o de un testimonio (2004:187). La
utilizacion de esta técnica se vio limitada en el trabajo de campo, ya que s6lo fue
posible asistir a las reuniones de las Mesas de Solidaridad, puesto que el Plan
Estratégico de Catarroja ya habia finalizado y los participantes no seguian

reuniéndose.

La entrevista focalizada

La entrevista focalizada o semiestructurada, segun Ruiz Olabuénaga e Ispizua,
es una técnica dirigida a obtener informacion sobre un asunto concreto (una
experiencia, una situacién, una accion) y, por ello, va dirigida a un individuo
concreto, caracterizado y sefialado previamente por haber tomado parte en esa
situacion o haber vivido esa experiencia. (1989:153). Los autores, retomando los
planteamientos de Merton, destacan las siguientes caracteristicas de la entrevista
focalizada: la persona entrevistada es un sujeto de quien se sabe que ha intervenido
en una situacion particular; el entrevistador conoce de antemano, directa o
indirectamente, esta situacién; la entrevista se concentra en la experiencia
subjetiva de los sujetos seleccionados, con el objeto de conseguir de ellos su
definicién de la situacion; la entrevista estda siempre abierta a que respuestas o
relatos imprevistos den pie a nuevas hipdtesis o interpretaciones de la experiencia
(1989:154).

Para Quivy y Campenhoudt, la técnica de entrevista semiestructurada resulta
conveniente porque permite analizar diversas cuestiones: en primer lugar, el sentido
gue los actores le dan a sus practicas y a los acontecimientos que confrontan (sus
sistemas de valores, sus interpretaciones de las situaciones, las lecturas de sus
propias experiencias...); en segundo, un problema preciso (sus datos, los puntos de
vista en presencia, sus situaciones, los sistemas de relaciones, el funcionamiento de
una organizacion...); por ultimo, la reconstruccion de procesos de accion de

experiencias o de acontecimientos del pasado (2004:185).
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Las entrevistas realizadas en la tesis han estado dirigidas a informantes
clave. La muestra no estaba determinada a priori, como es frecuente en los estudios
cualitativos, sino que se fue construyendo durante el proceso de investigacion. Para
el andlisis de las politicas municipales de participacion ciudadana se decidio
entrevistar s6lo a los politicos o técnicos encargados de ellas, puesto que
Unicamente se pretendia obtener la perspectiva de la administracion. Para el
estudio de las experiencias participativas, el disefio preveia entrevistar a politicos,
técnicos y ciudadanos (particulares o representantes de asociaciones voluntarias)
que hubieran participado en ellas; sin embargo, en ambas experiencias, los politicos
implicados en su creacion habian abandonado los ayuntamientos para ocupar otros
cargos en la administracion, por lo que no fue posible establecer contacto con ellos:
el concejal que puso en marcha las Mesas de Solidaridad (Juan Cotino) ocupaba, en
el momento de realizar el trabajo de campo, el puesto de Director General de la
Policia, mientras que el alcalde de Catarroja (Francisco Chirivella) era el Diputado

Delegado de los Servicios de Patrimonio de la Diputacion Provincial de Valencia.

Para la realizacion de las entrevistas se elabord, como proponen Quivy y
Campenhoudt (2004), un guién con los aspectos mas relevantes a tratar y las
preguntas a formular a los informantes. Estas preguntas estaban redactadas de una
forma relativamente abierta y no se plantearon en un determinado orden, sino que,

en la medida de lo posible, se permitio a los entrevistados expresarse libremente.

4.3.2. El trabajo de campo
Las Mesas de Solidaridad

El trabajo de campo se inicié con el estudio de las Mesas de Solidaridad®® del
Ayuntamiento de Valencia, que comenz6 en enero de 2002 y finaliz6 en marzo del

mismo afno.

51 El motivo de comenzar con la experiencia de Mesas de Solidaridad responde a que la
doctoranda presenté un proyecto para analizar este mecanismo participativo a la Convocatoria
de Premios Valencia se Solidariza y obtuvo la Beca de Investigacion Social.
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La entrada en el campo se realiz6 a través de uno de los técnicos de la
Concejalia de Accion Social, que ejercio de intermediario con los directores de los
Centros Municipales de Servicios Sociales (CMSS) y con el resto de técnicos de la
Concejalia. Para la obtencion de informacion se realizaron entrevistas a tres tipos
de informantes: técnicos de la Concejalia de Accidn Social, directores de los Centros
Municipales de Servicios Sociales y representantes de entidades ciudadanas.
Ademas, ante la imposibilidad de contactar con el concejal encargado de las Mesas
en el momento de su creacion, se entrevistod a la persona que era entonces su asesor

politico. El nimero de entrevistas realizadas se detalla en la tabla siguiente.

Tabla 1. Nimero de entrevistas realizadas en las Mesas de Solidaridad

Tipo de N2 de
Informante entrevistas
Asesores politicos 1
Técnicos de la Concejalia de Accion Social 2
Directores y directoras de los CMSS 11
Representantes de entidades sociales 12
Total de entrevistas 26

Los técnicos de la Concejalia de Accidn Social entrevistados fueron el jefe de
la Seccion de Participacion Social (de la que depende organicamente la experiencia)
y el jefe del Servicio de Estudios y Planificacién de Servicios Sociales (que participo
en la creacion de las Mesas de Solidaridad). Se entrevistd, ademas, a todos los
directores y directoras de los Centros Municipales de Servicios Municipales, que son

los encargados de dirigir las Mesas.

Las entrevistas realizadas al asesor politico y a los técnicos de la Concejalia de
Accion Social tenian como objetivo obtener informacion de caracter general sobre
los origenes de las Mesas de Solidaridad y su evolucién. Para las entrevistas a los
directores de los Centros Municipales de Servicios Sociales se utilizé el siguiente

cuestionario:
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Cuadro 9. Guion de las entrevistas a los Directores de los CMSS

¢ Puesta en funcionamiento de la Mesa de Solidaridad
= ;Desde cuando esta funcionando la Mesa de Solidaridad?. ;Cémo se cre6?
= ;Como se produjo la entrada de las entidades a la Mesa?. ;Hubo algun tipo de
dificultad en el inicio: dificultades para aglutinar al tejido social, para adaptarse
a las normas que regulan el funcionamiento de la Mesa..?. ;Qué entidades
constituyen la Mesa en ese primer momento?

= ;Cual era la representacion municipal?

¢ Evolucién de la Mesa de Solidaridad

= (Se han incorporado nuevas entidades?. ;Alguna entidad ha abandonado la Mesa?
¢y alguna parte de la representaciéon municipal?

» Las Mesas de Solidaridad se crean con una serie de objetivos basicos, ;como y en
gué medida se han llevado a la practica estos objetivos?

» Segln las normas de funcionamiento de las Mesas de Solidaridad, éstas tienen un
conjunto de funciones ;en qué medida se han llevado a cabo estas funciones?

= /Qué tipo de actividades se han desarrollado en las Mesas?

= ;Qué tipo de proyectos se han presentado a las Mesas?. ;Ha habido cambios en el
tipo de proyectos presentados?

= ;Se han organizado las entidades en grupos de trabajo o comisiones?

= ;Existe una elaboracién y ejecucion de proyectos conjuntos?

e Situacién actual de la Mesa de Solidaridad
= ;Cual seria la situacion actual de la Mesa de Solidaridad con relaciéon a las
instituciones que la componen, las actividades que se llevan a cabo y el
funcionamiento interno?

= ;Cudl crees que sera la evolucion de la Mesa a medio y largo plazo?

Respecto a las entidades ciudadanas, la seleccion de los informantes
consistio, en cierta manera, en una autoselecciéon. El primer contacto con las
entidades voluntarias se produjo durante una reunion de las Mesas de Solidaridad,
en la que se informo a los participantes de la realizacion del estudio y se pidié la

colaboracién de todas las organizaciones.
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Las entrevistas a organizaciones voluntarias tuvieron un caracter grupal,
debido al elevado numero de entidades interesadas en colaborar en el estudio. Se
realizaron un total de 12 entrevistas, con la participacion de 36 asociaciones. A
continuacion se detallan las entrevistas realizadas y el numero de entidades

participantes.

Tabla 2. Entidades entrevistadas segun Mesas de Solidaridad

Mesa de Solidaridad N2 de entidades

Ciutat Vella 5

Campanar

Cruz Cubierta

Olivereta

Malvarrosa |

Malvarrosa Il

Quatre Carreres

Benimaclet

Salvador Allende

Fuensanta

Nazaret |

Rl w| w o B R o w] & R~

Nazaret Il

w
»

Total

La uUnica Mesa de Solidaridad en la que no se realizaron entrevistas a las
entidades voluntarias fue la de Trafalgar, debido a que acababa de ser creada en el
momento de realizacion del trabajo de campo y, por tanto, las asociaciones no

podian valorar su trayectoria.

Las entrevistas realizadas a organizaciones sociales estaban dirigidas a obtener
informaciéon sobre los siguientes aspectos de las Mesas de Solidaridad: objetivos,
funciones, funcionamiento y actividades y proyectos realizados. Con relacién a cada
uno de estos temas, se pedia a los informantes que ofrecieran su valoracién y las
propuestas de mejora que consideraran relevantes. Para estas entrevistas no se
prepard un guion con preguntas redactadas ya que, a diferencia de las anteriores,
no se pretendia tanto obtener informacidén concreta sobre el desarrollo de la

experiencia como conocer la vision que de ella tenian las entidades ciudadanas.
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Las Concejalias de Participacion Ciudadana de los municipios del Area

Metropolitana de Valencia

El trabajo de campo para el estudio de las Concejalias de Participacion
Ciudadana se realizd entre octubre de 2003 y febrero de 2004. En el Area
Metropolitana de Valencia existen 22 municipios que han creado Concejalia de
Participacion Ciudadana. En el disefio de la investigacion estaba previsto entrevistar
a un informante, técnico o politico, en cada uno de éstos municipios; sin embargo,
s6lo se pudo establecer contacto con 16 localidades. No se dispone de datos
relativos a las localidades de Alfafar, Picassent, Silla, Foios, Moncada y La Pobla de
Farnals, debido a la falta de colaboracién de los responsables de las concejalias de

participacion ciudadana.

Tabla 3. Numero de entrevistas realizadas en las CPC

Tipo de N& de
Informante entrevistas
Concejal de Participacion Ciudadana 14
Técnico de Participacion Ciudadana 5
Total de entrevistas 19

Para la realizacion de las entrevistas se elabor6 un cuestionario en el que
formulaban preguntas con relacién a cuatro aspectos: la estructura organizativa, el
concepto de participacion ciudadana, las experiencias de participacion ciudadana
puestas en marcha, el desarrollo normativo, las medidas de fomento y apoyo al
asociacionismo desarrolladas y la existencia de instrumentos de informacion y

consulta.
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Cuadro 10. Cuestionario a concejales y técnicos de Participacion Ciudadana

|. ESTRUCTURA ORGANIZATIVA
1. Ademas de participacion ciudadana, ;se ocupa de otras concejalias?
. ¢(Por qué comparte concejalia con esas areas?
. ¢(Desde cuando funciona? Si es de nueva creacion, ;por qué se ha creado?
. ¢Cuales son sus competencias?
. ¢Con qué personal cuenta?

o 01 B WD

. ¢Cual es su presupuesto en relacién con el presupuesto total del ayuntamiento?

[l. CONCEPTO DE PARTICIPACION
7. Concepto de participacion
8. Importancia de la participacion
9. Niveles en los que debe producirse
10. Actores
11. Cuestiones

[1. EXPERIENCIAS DE PARTICIPACION CIUDADANA

12. ;Existen consejos ciudadanos en el municipio?

13. (Qué consejos existen?

14. ;Cual es su composicién?

15. ;Cada cuanto tiempo se relinen?

16. ;Qué temas suelen tratarse en los consejos?

17. ;Qué funciones tienen estos consejos?. Informativas, consultivas, de propuesta y
debate, de decision...

18. ;Se han puesto en marcha otro tipo de experiencias de participacion ciudadana?
Planes estratégicos, Agenda 21 Local, Participacién de los ciudadanos en la
evaluacion de servicios publicos, Participacién en la elaboracién de los
presupuestos municipales...

IV. DESARROLLO NORMATIVO
19. (Existe alguna normativa municipal donde se regule la participacién ciudadana?
0 Reglamento Organico Municipal
0 Reglamento de Participacion Ciudadana o Carta del Ciudadano
0 Reglamentos de los Consejos ciudadanos
o Cartas de servicio
o Otras
20. (En qué afio se elabor6 esa normativa?
21. ;Cudl es la fecha de publicacion en el BOP?
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22. ;De quién fue la iniciativa para crear esa hormativa?
0 Ciudadana
0 Administrativa
o Conjunta
23. ;Quién elabord esa normativa?
0 Técnicos municipales
O Asociaciones locales
0 Comision redactora mixta

V. MEDIDAS DE FOMENTO Y APOYO AL ASOCIACIONISMO
24. Las relaciones con las asociaciones locales:
0 Son gestionadas desde una sola concejalia
0 Son gestionadas desde una varias concejalias
o Dependen directamente de alcaldia
25. ;Con qué entidades se colabora?
26. (Existe alguna normativa en relacion a las asociaciones locales?
0 Normas reguladoras de subvenciones
0 Declaracién de utilidad publica
0 Registro municipal de asociaciones
o Protocolos de colaboracion con entidades
o Otras
27. (Qué acciones de fomento y apoyo al asociacionismo desarrolla el ayuntamiento?
o Subvenciones a entidades locales
Cesidn de locales o materiales (silla, equipos de megafonia...)
Asesoramiento técnico
Formacién
Otras

a
a
a
a

28. ;Se dan algun tipo de acciones de colaboracion entre Ayuntamiento y asociaciones?
0 Co-gestion de equipamientos y servicios por parte de asociaciones
0O Representacién de asociaciones en empresas, fundaciones
patronatos municipales
0 Organizacién de eventos
o Otras
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VI. INSTRUMENTOS DE INFORMACION Y CONSULTA
29. ;Con qué servicios y equipamientos de informacién cuenta el municipio?
o Oficinas de informacion
Centros civicos
Pagina web municipal
Publicaciones informativas municipales (revistas, boletines...)
Prensa, radio o television local
Campanas de informacién
Tablones de anuncios, carteles, vallas publicitarias, bandos
municipales
30. ;Se ha puesto en marcha algin mecanismo de consulta con los ciudadanos?
0 Encuestas o sondeos de opinidn
0 Encuestas de evaluacion de satisfaccion con los servicios
0 Asambleas o reuniones publicas
0 Consultas populares/referéndum
a Otras
31. ;Cudles han sido los temas tratados?
32. (A quién se ha dirigido la consulta?
0 Ciudadanos individuales
O Asociaciones
o Ambos

0O 0000 DO

El Plan Estratégico de Catarroja

El trabajo de campo para la obtencion de datos del Plan Estratégico de
Catarrosa se inicié en mayo de 2004 y finaliz6 en julio de ese mismo afio. La entrada
en el campo se realiz6 a través del concejal de Participacion Ciudadana, que ya
habia sido entrevistado con anterioridad. En el disefio de la investigacion estaba
previsto entrevistar a politicos, técnicos y ciudadanos que hubieran participado en
la experiencia. Como ya se ha sefialado, no fue posible entrevistar al alcalde que
puso en marcha el Plan Estratégico. El politico entrevistado era concejal en el
momento de realizar el trabajo de campo, pero pertenecia a un partido de la
oposicién durante la realizacion del Plan. El informante técnico pertenecia al Area
de Desarrollo Local del Ayuntamiento de Catarrosa, que era la encargada de
organizar el proceso de planificacion estratégica.
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Por ualtimo, los responsables de entidades ciudadanas eran personas que
formaron parte del Consejo Director, que era el érgano encargado de orientar el

proceso participativo.

Tabla 4. Nimero de entrevistas realizadas en el Plan Estratégico

Tipo de Na de
informante entrevistas
Politico 1
Técnico 1
Responsables de entidades sociales 5
Total de entrevistas 7

Para la realizacion de las entrevistas se elabor6 un cuestionario similar al
utilizado en las Mesas de Solidaridad, en tanto que se pretendia obtener datos
comparables de las dos experiencias. Para la entrevista del técnico municipal se

utilizo el cuestionario que se muestra en el cuadro siguiente.

Cuadro 11. Guioén de la entrevista realizada al técnico municipal del Plan Estratégico

ePuesta en funcionamiento del Plan
= ;Cuando se puso en marcha en Plan Estratégico?, ;Como se inici6 el proceso?
= ,Cémo se produjo la entrada de las entidades a participar?. ;Hubo algin tipo
de dificultad en el inicio: dificultades para motivar a los participantes, para
adaptarse a la metodologia de trabajo del Plan?. (Qué entidades
participaron en el Plan?

= ;Cual era la representaciéon municipal?

eEvolucién del Plan
= ;Como se desarrollaron las diferentes etapas del Plan?,
= ;Cual fue el papel de los ciudadanos en ese proceso?,

= ;/Qué propuestas realizé la ciudadania?

oSituacién actual del Plan
= ;Cudl seria la situacion actual del Plan?
= Esta previsto desarrollar algun otro proceso de participacion?

= ;Cual es la valoracioén del proceso por parte de cada uno de los informantes?
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Las entrevistas realizadas a las entidades ciudadanas pretendian obtener
informacion sobre los siguientes aspectos del Plan Estratégico: objetivos, funciones,
funcionamiento y actividades y propuestas realizadas. Para cada uno de estos temas
se pedia a los informantes que ofrecieran su valoracion y las propuestas de mejora
que considerasen relevantes. Al igual que en las Mesas de Solidaridad, no se elaboré
un guion de entrevista con preguntas redactadas, ya que el objetivo no era tanto
obtener informacién concreta sobre el desarrollo de la experiencia como conocer la

vision que de ella tenian las entidades ciudadanas.

La tabla 5 muestra el total de las entrevistas realizadas segun la experiencia

participativa y el tipo de informantes.

Tabla 5. NUmero de entrevistas realizadas en la investigacion

Experiencia participativa
Tipo de Mesas de Plan Concejalia
informantes Solidaridad Estratégico de PC
Politicos 1 1 14
Técnicos 13 1 5
Asociaciones 12 5 0
Total 26 7 19
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4.4. EL ANALISIS Y LA PRESENTACION DE LOS RESULTADOS

L. E. Alonso distingue *“tres niveles béasicos de aproximacion al analisis de
discursos: un nivel informacional/cuantitativo, un nivel estructural/textual y un nivel
social/hermenéutico”. El primero de ellos “tiende a explorar la dimension mas
denotativa y manifiesta de los textos”, por lo general, de manera cuantitativa, y
trata, fundamentalmente, ‘“de analizar y desmigajar un corpus, 0 conjunto,
seleccionando textos en un conjunto de palabras, entre las que se producen
reiteraciones, en las que hay asociaciones posibles y a las que se puede atribuir
lejanias o0 proximidades semanticas” (1998b:189). ElI segundo nivel, el
estructural/textual, consiste “en hallar los elementos lbgicos invariantes y
practicamente universales de los textos concretos”, es decir, en “encontrar las
estructuras subyacentes abstractas” del texto (1998b: 195-196). Por ultimo, el nivel
social/hermenedtico, que el autor identifica con el andlisis socioldgico de los
discursos, trata de llevar a cabo una “reconstruccion del sentido de los discursos en
su situacion -macrosocial y microsocial- de enunciacion”, con el objetivo de
“encontrar un modelo de representacion y de comprension del texto concreto en su
contexto social y en la historicidad de sus planteamientos, desde la reconstruccion
de los intereses de los actores que estan implicados en el discurso” (Alonso, 1998b:
188).

Este ultimo nivel de andlisis, que es el que se pretende realizar aqui,
corresponde, segun Alonso, a la investigacion sociolégica de los discursos,
considerados como acciones que otorgan un sentido “a una referencia o realidad
extralinguistica designada” (1998b:208) y como “practicas centrales en la formacion
y transformacion de los actores sociales y de sus capacidades de intervencion en los

conflictos y en las negociaciones” (1998b: 204).

Este andlisis de los discursos “se pregunta lo que hace y busca la gente cuando
utiliza el lenguaje”, con el objetivo de encontrar regularidades en las “realizaciones
lingliisticas” que emplean los actores para comunicar la intencion y el significado de
sus acciones (Alonso, 1998b:209).
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El nivel social/hermenedtico se situa, asi, en el “plano de la fundamentacion de
los enunciados” mediante el analisis de las intenciones de los actores, de sus
motivaciones y del sentido que otorgan a la accién. Fundamentar las acciones
“conlleva averiguar qué significan para los que las realizan y, con ello, tratar de
situarse en el lugar de los sujetos”. De esta manera, el investigador intenta penetrar
“en un campo de fuerzas que no es armonioso”, sino que constituye “un campo
comunicativo y, por ello, es un juego de poderes y un juego de lenguajes” (Alonso,
1998b: 211).

Para Alonso, el analisis de los discursos en sociologia se sitla dentro del giro
interpretativo de las ciencias sociales contemporaneas, en el que la interpretacion
“adquiere sentido cuando reconstruye, con relevancia, el campo de fuerzas sociales
gue ha dado lugar a la investigacion, y cuando su clave interpretativa es coherente
con los propios objetivos concretos de la investigacion” (1998b:212). La
interpretacién “ni refleja ni traduce la realidad”; sino que, a través de ella, de lo
que se trata es “de descubrir, de la manera mas completa posible, la trama de
significados que reconstruye una realidad a la que el investigador, de manera
coherente con su proyecto -objetivos particulares, contextos de accidon y posicién

social- encuentra sentido en cuanto intérprete” (1998b:222).

Una vez explicitado el tipo de analisis que se pretende realizar, y antes de
explicar el proceso seguido en el tratamiento de los datos, conviene destacar que,
al igual que Valles (1999), se considera que el andlisis comienza ya con el disefio de
la investigacion, en tanto que las decisiones relativas a la formulacién del problema,
los aspectos muestrales y las estrategias de obtencion de datos, estan guiadas por

los objetivos y las caracteristicas del analisis que se pretende realizar.

El andlisis de los datos realizado en esta tesis puede presentarse como un

proceso en el que se han seguido cinco pasos o fases:
» La transcripcion literal de las entrevistas.

» La lectura de las transcripciones y la seleccién de los fragmentos
textuales referidos a las dimensiones establecidas en el disefio de la
investigacion. Esta seleccion supone una categorizacion inicial de los

datos, que tiene como objetivo orientar el analisis posterior.
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= Agrupacién de los fragmentos textuales, clasificados segun las

dimensiones del fendmeno participativo a las que hacen referencia.

= Comparacién e interpretacion de los fragmentos para establecer
similitudes y diferencias en su contenido. La comparacion permite
establecer una categorizacion, descriptiva o conceptual, de los temas

gue aparecen en el texto y de las variaciones que éstos presentan.

=  Presentacion de los resultados referidos a cada una de las dimensiones
del analisis de manera coherente, de acuerdo con una linea narrativa

y argumental.

Con relaciéon a la ultima fase del proceso, Valles (1999) distingue dos modos
generales de orientar el andlisis y la presentacion de los datos: el andlisis centrado

en las cuestiones, temas o asuntos, y el analisis centrado en los casos estudiados.

En esta tesis se ha tratado de combinar ambos modos. En primer lugar, se
presentan los resultados obtenidos en cada uno de los casos analizados, organizando
la informacion en funcién las dimensiones del fendbmeno sefialadas en el disefio:
origenes de la experiencia, valores de la participacion, el disefio organizativo,
actores, ambitos y niveles de la accién participativa, y cuestiones. En segundo
lugar, se realiza un analisis centrado en las dimensiones, mostrando las semejanzas

y diferencias que éstas presentan en cada uno de los casos.

En la presentacion de los resultados se utilizan citas textuales de las entrevistas,
por lo que, para mantener el anonimato de los informantes, se les ha asignado una

clave, tal como muestran los cuadros siguientes.

Cuadro 12. Claves utilizadas en la trascripcion de las entrevistas a los concejales y

técnicos de Participacion Ciudadana

Informantes Clave utilizada
Concejales CPCC1, CPCC2, CPCC3, CPCC4, CPCC5, CPCC6, CPCC7,
CPCC8, CPCC9, CPCC10, CPCC11, CPCC12, CPCC13, CPCC14
Técnicos CPCT1, CPCT2, CPCT3, CPCT4, CPCT5
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Esta clave que permite

identificar tanto

la experiencia (MS: Mesa de

Solidaridad; CPC: Concejalia de Participacion Ciudadana; PEC: Plan Estratégico de

Catarroja) como el tipo de informante (A: Asesor politico; C: Concejal; T: Técnico;

E: Representante de entidad o asociacion ciudadana).

Cuadro 13. Claves utilizadas en la trascripcion de las entrevistas de

las Mesas de Solidaridad

Informantes Clave utilizada
Asesor de Alcaldia MSA1
Técnicos de la Concejalia MST1, MST2

Directores y directoras de los CMSS

MST3, MST4, MST5, MST6, MST7, MST8, MST9, MST10*

Entidades Mesa de Ciutat Vella

MSE8.1, MSE8.2, MSE8.3, MSE8.4, MSE8.5

Entidades Mesa de Campanar

MSE12.1, MSE12.2, MSE12.3, MSE12.4

Entidades Mesa de Cruz Cubierta

MSE7.1

Entidades Mesa de Olivereta

MSE10.1, MSE10.2, MSE10.3, MSE10.4

Entidades Mesa de Malvarrosa |

MSE1.1, MSE1.2, MSE1.3

Entidades Mesa de Malvarrosa Il

MSE9.1, MSE9.2, MSE9.3, MSE9.4, MSE9.5

Entidades Mesa de Quatre Carreres

MSE3.1

Entidades Mesa de Benimaclet

MSE5.1, MSE5.2, MSE5.3, MSES.4

Entidades Mesa de Salvador Allende

MSE4.1, MSE.4.2

Entidades Mesa de Fuensanta

MSE6.1, MSE6.2, MSE6.3

Entidades Mesa de Nazaret |

MSE2.1, MSE2.2, MSE2.3

Entidades Mesa de Nazaret I

MSE11.1

En el andlisis del Plan Estratégico, dado que sélo participaron un informante

técnico y uno politico, se han utilizado las mismas iniciales para todos los

entrevistados, variando Unicamente el nimero.

*2 s6lo se dispone de ocho entrevistas transcritas de las once entrevistas realizadas, ya que tres
de los directores no permitieron que la conversacion fuera grabada.

143




La Participacion Ciudadana en el Area Metropolitana de Valencia

Cuadro 14. Claves utilizadas en la trascripcion de

las entrevistas del Plan Estratégico

Clave utilizada

PEC1
PEC2
PEC3
PEC4
PEC5
PEC6
PEC7
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Capitulo 5. Politicas Municipales de Participacion Ciudadana

En el segundo capitulo se sefialé que las politicas publicas de participacion
ciudadana pueden desarrollarse a través de tres tipos de estrategias. La estrategia
organizativa, que se concreta en la creacion, dentro de la estructura organica del
municipio, de un departamento o concejalia de participacion ciudadana dotada de
personal y recursos financieros. La estrategia normativa, que supone el desarrollo
de un reglamento o estatuto que establezca los procedimientos 0 mecanismos a
través de los cuales los ciudadanos pueden participar en la gestiéon local. Y, por
altimo, la estrategia relacional, entendida como un conjunto de medidas para
fomentar el asociacionismo municipal y su colaboraciéon con la administracion

publica.

Estas tres estrategias son consideradas aqui como dimensiones de las politicas
de participacién ciudadana, ya que se considera que toda politica publica
institucionalizada requiere de una estructura politico-administrativa encargada de
llevarla a cabo, de un conjunto de normas que la regule y de instituciones,

procedimientos y experiencias que la pongan en préactica.

En la primera parte de este capitulo se analiza el desarrollo de estas tres
dimensiones en los municipios que conforman el Area Metropolitana de la ciudad de
Valencia, incluyendo la puesta en marcha de mecanismos y experiencias
participativas. La segunda parte del capitulo se centra en los discursos de politicos y
técnicos municipales sobre las dimensiones de la participacién ciudadana que han
sido establecidas en la investigacién. Antes, sin embargo, se dedican unas paginas a
caracterizar, aunque sea de manera muy breve, el espacio geografico en el que se

ha realizado la investigacion.
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5.1. LA CIUDAD DE VALENCIA Y SU AREA METROPOLITANA

El Area Metropolitana de Valencia esta constituida, segin la Normativa de
gestion de Areas Metropolitanas de la Comunidad Valenciana, por la ciudad que le
da nombre y por 43 municipios que, debido a su localizacién geogréafica y a los flujos
poblacionales y econdmicos existentes entre ellos, conforman una estructura
espacial funcional. Estos municipios pertenecen a las tres comarcas que rodean a

Valencia: I’Horta Nord, I’Horta Sud y I’Horta Oest.

Mapa 1. Area Metropolitana de Valencia
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Fuente: Ayuntamiento de Valencia (2001)
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Cuadro 15. Municipios del Area Metropolitana

INE Municipio INE Municipio
46005 Alaquas 46165 Massanassa
46007 Albal 46166 Meliana
46009 Albalat 46169 Mislata
46013 Alboraya 46171 Moncada
46014 Albuixech 46177 Museros
46015 Alcasser 46186 Paiporta
46021 Aldaia 46190 Paterna
46022 Alfafar 46193 Picanya
46025 Alfara 46194 Picassent
46032 Almassera 46199 Pobla
46054 Benetusser 46205 Pucol
46065 Beniparrell 46204 Puig
46074 Bonrepos 46102 Quart
46078 Burjassot 46207 Rafelbunyol
46094 Catarroja 46216 Rocafort
46117 Emperador 46223 Sedavi
46126 Foios 46230 Silla
46135 Godella 46237 Tavernes
46152 Lloc Nou 46244 Torrent
46159 Manises 46250 Valéncia
46163 Massalfassar 46260 Vinalesa
46164 Massamagrell 46110 Xirivella

Fuente: Ayuntamiento de Valencia (2001)
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El Area Metropolitana de Valencia es fruto de la transformacion estructural
provocada por el proceso de industrializacion iniciado en los afios 60 del siglo
pasado. Asi, un espacio geografico que, a mediados del siglo XX, respondia
claramente a una estructura hanseética -ciudad central de servicios de un entorno
agricola con fuertes relaciones de mutua interdependencia-, se convierte en muy
pocos afios en un area metropolitana estandar, gracias al fuerte crecimiento
productivo y demografico experimentado tanto por la ciudad central como por gran
parte de los municipios circundantes. En este sentido, se trata de un area
metropolitana tipicamente europea, ya que no tiene su origen en la extension de un
nucleo central, como ocurre en las areas norteamericanas, sino que es el resultado
del crecimiento simultaneo tanto del nucleo central como de los periféricos, que
deben su crecimiento no sélo al proceso de difusion territorial, sino también a su

propio dinamismo (Sorribes, 1997).

Respecto a su poblacién, la evolucion demogréafica del Area Metropolitana de
Valencia ofrece, desde 1960, ritmos de crecimiento muy diversos, que son reflejo de
los cambios sociales y econdmicos que han afectado a este d&mbito territorial. Asi,
mientras que entre 1960 y 1975, experimenta una dindmica demografica ligada a un
fuerte movimiento de migratorio, con elevados indices de crecimiento en casi todos
los municipios que la forman, a partir de 1975, su evolucion esté caracterizada por
un menor crecimiento de la poblacién, que afecta sobre todo a la ciudad de
Valencia (Rosselld, Teixidor y Boira, 1988). En los ultimos afios se observa, sin
embargo, un incremento de la poblacién, especialmente en las comarcas de I’Horta
Nord y I’Horta Oest.

Tabla 6. Evolucion de la poblacion del Area Metropolitana de Valencia, 1960-2004

Afio N° habitantes
1960 776.080
1970 1.056.424
1975 1.193.048
1981 1.285.940
1986 1.287.218
1996 1.342.317
2000 1.350.653
2004 1.446.307

Fuente: Elaboracion propia a partir de Rosselld, Teixidor y Boira (1988)
y del Padrén Municipal de Habitantes, 1996, 2000, 2004.
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Segun datos del Padron Municipal de Habitantes, la poblacion del Area
Metropolitana de Valencia, en el afio 2004, ascendia a 1.446.307 habitantes,
aglutinando al 61% de la poblacion de la provincia de Valencia y al 31% de la

poblacion total de la Comunidad Valenciana®®.

Tabla 7. Poblacién del Area Metropolitana de Valencia (AMV)

AMV Horta Nord | Horta Sud [Horta Oest| Valencia
Afo (hbs) (hbs) (hbs) (hbs) (hbs)
1996 1.342.317 171.675 138.963 284.996 746.683
2000 1.350.653 180.737 139.723 291.179 739.014
2004 1.446.307 197.505 150.381 312.689 785.732
cPp>* 7,74% 15,04% 8,21% 9,71% 5,23%

Fuente: Elaboracion propia a partir del Padron Municipal de Habitantes, 1996, 2000, 2004.

Estos datos evidencian un significativo nivel de concentracion poblacional en
este espacio respecto al resto del territorio autonémico; asi, segun la misma fuente,
entre los municipios que conforman el Area Metropolitana de Valencia se
encuentran 9 de los 36 municipios de la Comunidad con méas de 25 mil habitantes,
ademas de la capital de provincia. La poblacién del Area Metropolitana de Valencia
es relativamente joven a pesar de la reduccion en tasa de fecundidad y del aumento
en la esperanza de vida. El 23% de sus habitantes tienen entre 15y 29 afios, y el 30%
entre 30 y 49 afios. Sin embargo, es importante destacar que estos municipios
muestran entre ellos notables contrastes, tanto en su tamafio y densidad

poblacional, como en su estructura demogréfica.

53 Segun el Padrén Municipal de Habitantes de 2004, la poblacién de la Comunidad Valenciana
era de 4.543.304 habitantes, y la de la provincia de Valencia de 2.358.919 habitantes.
54 Crecimiento porcentual de la poblacion en el periodo.
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Tabla 8. Datos basicos de los municipios del Area Metropolitana de Valencia, 2001

Municipio Poblacion |Superficie (km2)| Densidad (Hab./Km2) |indice de vejez
Alaquas 27,733 3.9 7,111.0 0.55
Albal 12,652 7.4 1,709.7 0.50
Albalat dels Sorells 3,499 4.6 760.7 0.94
Alboraya 18,201 8.3 2,192.9 0.55
Albuixech 3,076 4.4 699.1 1.04
Alcasser 7,557 8.5 889.1 0.77
Aldaia 24,800 16.1 1,540.4 0.54
Alfafar 18,622 10.1 1,843.8 0.78
Alfara del Patriarca 2,623 2.0 1,311.5 0.91
Almassera 5,931 2.7 2,196.7 0.78
Benetusser 13,425 0.8 16,781.3 0.77
Beniparrell 1,680 3.7 454.1 0.60
Bonrepos i Mirambell 2,231 1.1 2,028.2 0.85
Burjassot 35,330 3.4 10,391.2 0.69
Catarroja 20,990 13.0 1,614.6 0.70
Emperador 205 0.1 2,050.0 0.60
Foios 5,540 6.5 852.3 0.87
Godella 11,080 8.3 1,334.9 0.52
Lugar Nuevo de la Corona 109 0.0 2,725.0 1.32
Manises 25,685 19.6 1,310.5 0.59
Massalfassar 1,412 2.5 564.8 1.17
Massamagrell 13,131 6.2 2,117.9 0.72
Massanassa 7,370 5.6 1,316.1 0.80
Meliana 8,988 4.7 1,912.3 0.82
Mislata 40,548 2.1 19,308.6 0.57
Moncada 18,631 15.8 1,179.2 0.73
Museros 4,167 12.5 333.4 0.78
Paiporta 18,860 3.9 4,835.9 0.53
Paterna 46,974 36.0 1,304.8 0.47
Picanya 9,024 7.5 1,203.2 0.56
Picassent 16,333 85.9 190.1 0.61
Pobla de Farnals (1a) 5,287 3.6 1,468.6 0.64
Pucol 14,965 18.1 826.8 0.67
Puig 7,352 26.8 274.3 0.68
Quart de Poblet 25,305 19.7 1,284.5 0.72
Rafelbufiol/Rafelbunyol 5,727 4.2 1,363.6 0.69
Rocafort 5,341 2.4 2,225.4 0.38
Sedavi 8,457 1.8 4,698.3 0.74
Silla 16,208 25.0 648.3 0.68
Tavernes Blanques 8,653 0.7 12,361.4 0.59
Torrent 65,417 69.2 945.3 0.53
Vinalesa 2,431 1.5 1,620.7 0.91
Xirivella 26,710 5.2 5,136.5 0.64
\Valéncia 738,441 134.6 5,486.2 0.96
Area Metropolitana 1,356,701 620.0 2,188.2 0.79

Fuente: Elaboracion propia a partir de Ayuntamiento de Valencia (2001)
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5.2. POLITICAS DE PARTICIPACION CIUDADANA EN LA CIUDAD DE VALENCIA Y SU
AREA METROPOLITANA

5.2.1. Estructura politico-administrativa

Las politicas publicas son desarrolladas por una estructura organizativa que
suele contar con una parte politica y una parte administrativa. En el caso de los
gobiernos municipales, esta estructura corresponde, generalmente, con una
concejalia, al frente de la cual se sitda un concejal como representante politico del

equipo de gobierno local.

El Area Metropolitana de Valencia cuenta con 22 municipios que poseen,
dentro de la estructura organica del ayuntamiento, una concejalia de participacion
ciudadana (CPC). De estos municipios, ocho pertenecen a la comarca de I’Horta Sud,
seis a I’Horta Oest y siete a I’Horta Nord, lo que convierte a estas comarcas en las

que mayor numero de CPC poseen en toda la Comunidad Valenciana.

Tabla 9. Municipios con Concejalia de Participacion Ciudadana por Comarcas

Total municipios Municipios con CPC
Valencia 1 1
Horta Sud 12 8
Horta Oest 9 6
Horta Nord 22 7

Fuente: Federacion Valenciana de Municipios y Provincias, 2003.

Ademas, segun los datos de la Federacion Valenciana de Municipios y Provincias
(FVMP)*®, estas comarcas son también las pioneras en la creacion de dichas
concejalias. Asi, de los 20 municipios de la Comunidad Valenciana que en el afio
1991 habian creado CPC, cinco de ellos pertenecian al Area Metropolitana de

Valencia.

55 La FVMP ofrece informacidn de las concejalias que existen en las corporaciones municipales.
Estos datos se obtienen cada cuatro afios, tras las elecciones locales. En el momento de realizar
esta investigacion sélo estan disponibles los datos relativos a los afios 1991, 1995 y 1999. La
informacion de la composicién de los ayuntamientos tras las elecciones de 2003 esta disponible,
pero no se encuentra sistematizada.
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Mapa 2. Municipios del Area Metropolitana de Valencia con CPC
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Cuadro 16. Municipios del Area Metropolitana con CCP

COD. INE | Municipio COD. INE |Municipio
46005 Alaquas 46171 Moncada
46007 Albal 46186 Paiporta
46009 Albalat 46190 Paterna
46022 Alfafar 46194 Picassent
46032 Almassera 46199 Pobla
46054 Benetusser 46102 Quart
46065 Beniparrel 46207 Rafelbunyol
46094 Catarroja 46230 Silla
46126 Foios 46244 Torrent
46159 Manises 46250 Valéncia
46164 Massamagrell 46110 Xirivella

Fuente: Federacion Valenciana de Municipios y Provincias, 2003.

Los primeros municipios en crear CPC fueron Alaquas, Manises, Paiporta,

Picassent y Paterna, tras las elecciones locales de 1991.

Tabla 10. Municipios con CPC segun afio de creacién

Municipios con CPC en la Municipios con CPC en e Area
Comunidad Valenciana Metropolitana de Valencia
1991 20 5
1995 56 9
1999 91 18

Fuente: Federacion Valenciana de Municipios y Provincias, 2003.

No se dispone de informacion relativa a los motivos que pudieron intervenir en
su creacion, porque en la mayoria de ocasiones los concejales que ocupaban esas
areas ya no pertenecen a la corporacién municipal. Sin embargo, es interesante
sefialar que el tamafio poblacional de los municipios, una variable que segun algunos
estudios son decisivas en la creacion de CPC (Navarro, 1999), no parece relevante

en este caso.
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Cuadro 17. Municipios con CPC en el Area Metropolitana de Valencia,
segun afio de creacion

Afio de creacion Municipios
Alaquas .
1991 Manises Picassent
. Paterna
Paiporta
1995 Benetusser Massamagrell
Torrent
Albal Foios
1999 QuartsdiﬁaPoblet Moncada
L Valencia
Xirivella
Alfafar .
Beniparrell Almassera
2003 . La Pobla de Farnals
Catarroja Rafelbunyol
Albalat dels Sorells y

Fuente: Federacion Valenciana de Municipios y Provincias, 2003.

En la mayoria de municipios, el responsable politico de la CPC no se dedica a
este asunto de manera exclusiva ya que, a excepcion de Alaquas, Paterna y Foios,
estd encargado ademas de otras concejalias. Esto confirma la tendencia destacada
por Navarro para el conjunto del estado espafiol, en la que la situacion modal es
aquella en la que “la concejalia esta integrada en un area mas amplia y desarrolla
otras politicas” (2002:64-65). Las areas con las que la participacion ciudadana
comparte concejal varian segun la estructura organizativa del ayuntamiento
aunque, como muestra el cuadro 18, se observa un predominio de los servicios

personales.

Las CPC suelen tener asignadas, generalmente, tres tipos de competencias: el
fomento y apoyo del asociacionismo, la atencion de las demandas de los ciudadanos
particulares y organizados, y el desarrollo de instrumentos participativos. En la
mayoria de municipios, las relaciones entre organizaciones ciudadanas y gobierno
local tienen un caracter sectorial, en tanto que cada concejalia se ocupa de las
asociaciones afines a su ambito de intervencion. S6lo en Benetusser y Beniparrell
estas relaciones son competencia de una unica concejalia, la de participacion

ciudadana.
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Cuadro 18. Areas con las que comparte concejalia la participacion ciudadana

Municipios Areas
Albal Juventud y Mujer
Alfafar Deportes
Benetusser Cultura, ONG y Cementerio
Beniparrell Cultura y Educacion
Catarroja Seguridad ciudadana y Cementerio
Manises Urbanismo y Medio ambiente
Paiporta Mujer
Picassent Cultura, Juventud y Fiestas
Quart de Poblet Nuevas tecnologias, Paz y Solidaridad
Silla Servicios municipales
Torrent Brigadas de obras
Xirivella Planificacidn y disciplina urbanistica y Personal
Albalat dels Sorells Fiestas y Deportes
Almassera Bienestar social y Personal
La Pobla de Farnals Personal, Hacienda y Cultura
Massamagrell Educacién y Normalizacion lingiistica
Moncada Hacienda y Comunicacion social
Rafelbunyol Juventud, Educacion y Cultura
Valencia Ciclo integral del agua

Fuente: Federacion Valenciana de Municipios y Provincias, 2003.

Entre las acciones de fomento y apoyo al asociacionismo destaca la concesion
de subvenciones y la cesién de materiales y equipamientos; también se llevan a
cabo tareas de asesoramiento y, en menor medida, de formacién. Las acciones de
colaboracién entre asociaciones y ayuntamiento se limitan, generalmente, a la
organizacion de eventos concretos. La participacion en patronatos o fundaciones
municipales y la cogestion de servicios publicos sélo se realiza en Torrent y en

Valencia.

De la importancia de la politica de participacion también dan cuenta los
recursos de que disponen las concejalias. La mayoria de concejales no ha
proporcionado datos sobre los recursos financieros, pero sefialan que, en general,
son escasos y se dedican, principalmente, a subvencionar a las asociaciones.
Respecto al personal, sélo los municipios de Albal, Paterna y Torrent disponen de
personal exclusivo para la CPC. La situacion mas frecuente, en la que se encuentran
11 de los municipios, es la de compartir técnicos con otras concejalias, sobre todo

con aquéllas que se dedican a cultura y servicios personales.
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5.2.2. Desarrollo normativo

Sélo ocho de los 22 municipios que poseen CPC han desarrollado normativas de
participacién ciudadana. Desde que en el afio 1989 se aprobaron las cartas de
participacion ciudadana de Valencia y Manises, se ha venido sucediendo la
aprobacion documentos normativos en distintos municipios del Area Metropoliana:

Alaquéas, Almassera, Torrent, Paterna, Quart de Poblet y Xirivella.

Cuadro 19. Municipios con normativa de participacion ciudadana

Municipios Afio Iniciativa Elaboracion
Alaquas 1991 Administrativa | Técnicos municipales
Almassera 1994 Administrativa | Técnicos municipales
Manises 1989 Conjunta Conjunta
Paterna 2001 Administrativa | Técnicos municipales
Quart de Poblet 2002 Administrativa | Técnicos municipales
Torrent 1997 Conjunta Conjunta
Valencia 1989 Administrativa | Técnicos municipales
Xirivella 2003 Administrativa | Conjunta

Fuente: Federacion Valenciana de Municipios y Provincias, 2003.

La mayoria de estas normativas se han creado a iniciativa de la administracion
publica y han sido elaboradas por el personal técnico del ayuntamiento. Sin
embargo, los municipios que han regulado la participacion recientemente o que
estan elaborando la normativa en la actualidad muestran interés en implicar a los

ciudadanos en su disefio.

Pensamos que la mejor manera de empezar con la participacion sin que ello
suponga una contradiccion, es dando precisamente participacién para decidir
qué modelo de carta de participacién, qué reglamento de participacion y, en
definitiva, de qué manera se participa (CPCC2)

Tres de los municipios analizados estan modificando sus cartas de participacion
ciudadana. Asi, en Manises, a partir de un conjunto de propuestas de las
asociaciones, se ha creado una comision con representantes de los grupos politicos y
de la coordinadora de asociaciones de vecinos para reformar el reglamento que se

elabor6 en 1989.
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También Alaquas y Paterna estan reelaborando la normativa existente, para
tratar de adaptarla a la situacion real de la localidad y a las tendencias sobre

participacion ciudadana que llegan del resto del Estado espafiol y de Europa.

Tenemos una normativa que ha quedado desfasada, por ejemplo, no hacia
ninguna referencia a las redes telematicas que, hoy en dia, en el mundo de la
participacién tienen muchisima importancia. Por supuesto, nada a los
presupuestos participativos, nada la Consell dels Xiquets que tenemos aqui
también, nada acerca de un Consell dels Majors que vamos a crear también...
entonces, queriamos empezar primero, pues desde la base, creando un marco
legal donde se reglamentara y se normativizara todo el proceso posterior que
gueremos llevar a cabo (CPCC1).

Ademas, se plantea la necesidad de cambiar la normativa para profundizar en
la participacion, pasando desde modelos centrados exclusivamente en la consulta a

otros que dan mayor poder a los ciudadanos.

Habia un reglamento en el ayuntamiento aprobado, desde hacia ya bastantes
afios, lo que pasa es que a nosotros nos parecia un reglamento y unos cauces
de participacién bastantes limitados. Se limitaba a la mera consulta, ;no?. Era
basicamente consultivo, de arbitrar de alguna manera los mecanismos
consultivos. Y entonces eso se queda en la mera consulta. Evidentemente, el
pleno del ayuntamiento es quien... quien la legislacién vigente le da el poder
de decidir, aparte de las competencias propias de los concejales delegados,
del alcalde o de la junta de gobierno local, pero si nos creemos la
participaciéon ciudadana debemos, como decia al principio, ceder poder a la
ciudadania (CPCC2).

Para la elaboracion de las normativas de participacion ciudadana se suele
recurrir a la adaptacion de modelos ya existentes en municipios a los que se

considera como referentes.

Aparte de la (normativa) que te da la Federacion de Municipios y Provincias,
que hay una tipo, cogimos varias normativas que eran interesantes,
practicamente todas eran de Cataluiia, algo también de Cérdoba, algo de San
Sebastian, algo de Méstoles, pero vamos... Yy luego nos pusimos en contacto
con Gramanet... (CPCC1).
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El andlisis de los reglamentos de participacién ciudadana muestra que, en
lineas generales, se trata de documentos muy similares, tanto en los objetivos y

principios que se proponen, como en los mecanismos que establecen.

Los reglamentos o cartas de participacion ciudadana pretenden establecer “un
reconocimiento explicito a la participacién, y regular los cauces y los mecanismos
para que todos los colectivos ciudadanos tengan los mismos derechos y puedan
participar en la construccion de su ciudad”, con el objetivo de “conseguir una
gestion transparente, participativa y democratica” y desarrollar “la democracia
local como impulso de valores de libertad, tolerancia, igualdad y solidaridad” (Carta

de Participacion Ciudadana de Paterna).

En todos los documentos consultados, la participacion ciudadana contempla
dos tipos de actores: los ciudadanos particulares y las organizaciones sociales. Los
reglamentos expresan el deseo de que todos los ciudadanos y ciudadanas puedan
participar, en solitario o a través del colectivo del que formen parte; sin embargo,

las normativas otorgan mayor protagonismo a las entidades ciudadanas.

Los niveles de participacion ciudadana que se establecen se limitan a la
informacion y la consulta. En ninguna de las cartas de participacién analizadas se
contempla el nivel ejecutivo, es decir, el que permite a la ciudadania intervenir en
la toma de decisiones. EI mecanismo de participacion mas citado son los consejos de
participacion ciudadana y los consejos sectoriales, considerados como 0Organos
consultivos que tienen por finalidad “representar y englobar a los organismos,
asociaciones y personas del municipio” (Carta de Participacion Ciudadana de

Xirivella).

Los reglamentos contemplan, ademas, los mecanismos de iniciativa ciudadana
y consulta popular, que en el caso de ser reclamada por la ciudadania debe estar
avalada por un porcentaje de firmas del censo electoral que oscila entre el 5% y el

25 %, segun las localidades.
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5.2.3. Experiencias participativas

La clasificacion de las experiencias participativas supone, como ya se ha
sefialado, una tarea compleja, debido a su heterogeneidad, novedad y constante
crecimiento. Si en el capitulo anterior se utilizaba la propuesta de Goma y Font
(2001) para describir la situacion en el Estado espafol, los objetivos de la tesis
aconsejan ahora emplear una clasificacion de los mecanismos en funcion del poder
que otorgan a los ciudadanos, remitiendo a lo que en la literatura especializada se
conoce como escaleras de participacion. En el nivel inferior estarian aquellos
mecanismos participativos que pretenden, Unicamente, ofrecer informacion a los
ciudadanos; en un nivel intermedio, encontramos instrumentos dirigidos a obtener,
mediante la consulta, la opinion de los ciudadanos o de sus organizaciones; por
altimo, en el nivel superior, el que otorga mayor poder a la ciudadania, se sitdan los
mecanismos que permiten la intervencion de los ciudadanos en la toma de

decisiones (Brugué, Font y Goma, 2003).

Informacion

La informacién es el nivel de participacion méas desarrollado en el &mbito local
y el que presenta una mayor diversidad en los mecanismos utilizados: algunos de
ellos estan ampliamente extendidos, como los tablones de anuncios, los bandos, las
campanfas informativas o la utilizacion de los medios de comunicacion locales; otros,
tienen un caracter minoritario, como las encuestas ciudadanas, los referendos o las

experiencias vinculadas al uso de Internet.

Al igual que en el resto de Espafia, en los municipios que conforman el Area
Metropolitana de Valencia la informacion constituyen el nivel de participacion en el

gue mas mecanismos se han creado.
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Cuadro 20. Mecanismos y equipamientos de informacién

Oficinas Pagina | Publicaciones| Campafas | Tablones| Sondeos
de web informativas de de de
informacion| municipal| municipales | informacién| anuncios| opinién
Albal v v v v v
BenetUsser v v v v
Beniparrell v v v v
Catarroja v v v v
Paiporta v v v v v
Alaquas v v v v v
Manises v v v v v
Silla v v v v v
Quart de poblet v v v v v
Torrent v v v v v
Xirivella v v v v v v
Albalat dels Sorells v v v v v
Almassera v v v
Massamagrell v v v v v
Paterna v v v v v
Rafelbunyol v v v v v
Valencia v v v v v v

Fuente: Elaboracion propia.

Los mecanismos clasicos, como las oficinas y campafias de informacién, las

publicaciones informativas municipales y los tablones de anuncios, existen
practicamente en todos los municipios analizados; pero también destaca la amplia
utilizacién de mecanismos novedosos como las paginas web municipales, aunque las
prestaciones que ofrecen varian considerablemente de unos casos a otros
(informacion sobre el municipio y la corporacion local, realizacion de gestiones,

foros de opinion, servicios de quejas y sugerencias, etc.).
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Los sondeos de opinion son el mecanismo menos utilizado ya que, para obtener
informacion, los ayuntamientos suelen dirigirse mas a la ciudadania organizada que
a los ciudadanos particulares y utilizan, por tanto, mecanismos de consulta. Los
sondeos realizados han tenido como objetivos obtener informacion sobre la
valoracion que los ciudadanos hacen de los servicios municipales (Catarroja), la
situacion de determinados colectivos (Paiporta, Catarroja) o la utilizacion de

equipamientos publicos (Xirivella).

Consulta

La consulta puede ir dirigida a los ciudadanos particulares y a la ciudadania
organizada. En el primer caso, suele realizarse mediante encuestas de opinion,
referendos o consulta directas a través de Internet. Se trata, sin embargo, de
procedimientos poco desarrollados, ya que las politicas de participacion ciudadana
han tendido a privilegiar los mecanismos que permiten la interlocucion con las
asociaciones ciudadanas, generalmente, por medio de Consejos consultivos de
entidades que, como ya se sefiald, se conciben como instrumentos de didlogo entre
los gobiernos locales y el tejido asociativo, y suelen adoptar una légica territorial o
sectorial, segun el criterio de inclusion de los participantes venga definido por su
pertenencia a un determinado territorio o por el hecho de compartir determinados

intereses en relacién con un colectivo concreto o un area de la politica publica.

Los consejos territoriales s6lo han sido creados en Paterna y Torrent, dos
municipios que cuentan con nucleos poblacionales diferenciados dentro de su
territorio®. En ambos casos, estos consejos, formados por representantes del
gobierno local, de los grupos politicos municipales y de las asociaciones del barrio,
se configuran como oOrganos territoriales de gestion desconcentrada y como canales

de participacion de la ciudadania en el gobierno y administracion de la ciudad.

56 En Paterna se han creado seis consejos territoriales, que corresponden a los siguientes
barrios: Campamento, Centro, Santa Rita, Terramelar, La Canyada y Alborgi. En Torrent existen
dos consejos, en los barrios de El Xenillet y El Vedat.
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que los territoriales, suelen contar en su composicion con representantes del
ayuntamiento y de las entidades ciudadanas. Debido a que la creacion de estos
consejos consultivos depende de la voluntad politica del gobierno local, bien por
propia iniciativa, bien en respuesta a una demanda de los ciudadanos, tanto su

namero como la tematica de la que se ocupan varia de unos municipios a otros,

Cuadro 21. Mecanismos de consulta

Consejos Consejos Foros
sectoriales | territoriales | ciudadanos
Albal v
Benetusser
Beniparrell
Catarroja
Paiporta v
Alaquas v v
Manises v
Silla v
Paterna v v
Quart de poblet v v
Torrent v v
Xirivella
Albalat dels Sorells
Almassera
Massamagrell
Rafelbunyol
Valencia v

Fuente: Elaboracion propia.

Los consejos sectoriales existen en siete de los municipios analizados y, al igual

aunque destacan los que se ocupan de asuntos de caracter sociocultural.
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Cuadro 22. Consejos sectoriales

Paiporta Participacion ciudadana Bienestar Social
Deportes Agrario

Manises Sanidad Bienestar Social
Comercio Tercera Edad

Paterna Cultura Bienestar Social
Fiestas Mujer
Corda

Quart de poblet Mujer Juventud
Bienestar Social Paz y Solidaridad
Consumo Tercera Edad
Cultura Medio Ambiente
Deportes

Alaquas Xiquets

Torrent Participacion ciudadana

Valencia Accion Social

Fuente: Elaboracion propia.

Ademas de los consejos de entidades, algunos municipios han puesto en
marcha experiencias puntuales de consulta a la ciudadania. En Alaquas se han
realizado foros ciudadanos en dos ocasiones, la primera vez en 1999 y la segunda en
2003, coincidiendo con la convocatoria de elecciones municipales. Estos foros, que
han contado con la participacion de unas trescientas personas, se organizan en
mesas sectoriales de debate en las que los ciudadanos aportan opiniones y
propuestas sobre diversos temas (comercio, ocio, empleo, medio ambiente,
educacidn, etc.). Las aportaciones de los participantes se plasman en un libro y son
utilizadas por los grupos politicos municipales para elaborar sus programas

electorales.

Otra experiencia en esta linea se ha realizado en Albal, donde se han puesto en
marcha, durante el mes de marzo de 2004, una serie de talleres participativos que
tienen como objetivo conocer las demandas de los ciudadanos para encauzar las
politicas municipales. La consulta, dirigida a asociaciones y grupos que se reunen en
torno a actividades socio-culturales, se ha centrado en tres grupos poblacionales:
mujeres, jovenes y tercera edad. En estos talleres se han utilizado técnicas de
grupo para la priorizacion de necesidades, aunque la dinamica de trabajo parece

tener un caracter mas individual que grupal.
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medio camino entre la consulta y la toma de decisiones, pretenden canalizar la
cooperacion entre administraciones locales y ciudadanos en torno a la planificacion

de la politica municipal. Se trata de los planes estratégicos y las Agendas 21.

iniciado procesos de planificacion estratégica. Este ultimo, que se analizara con

Junto a los foros y consejos encontramos una serie de instrumentos que, a

Valencia y Catarroja son los Ginicos municipios del Area Metropolitana que han

detalle en el préximo capitulo, inicio la experiencia en el afio 2001.
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Cuadro 23. Agendas 21 Locales y Planes Estratégicos

Agenda 21 Plan estratégico
Albal
Benetusser
Beniparrell
Catarroja v
Paiporta
Alaquas v
Manises v
Silla
Paterna v
Quart de poblet
Torrent v
Xirivella v
Albalat dels Sorells
Almassera v
Massamagrell
Rafelbunyol
Valencia v v

Fuente: Elaboracion propia.
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Respecto a la Agenda 21 Local, al menos seis ayuntamientos del Area
Metropolitana®” han iniciado procesos para implantar este programa, aungue no
todos se encuentran en la misma fase del proceso; de hecho, en muchos de estos
municipios solo se ha llevado a cabo la firma de la Carta de Aalborg y su adhesion a
la Red de Municipios Valencianos hacia la Sostenibilidad. Las experiencias mas
avanzadas en la implantacion de la Agenda 21 Local se encuentran en las localidades
de Alborada y Torrent. Este altimo fue el municipio pionero en la implantacion de

este tipo de procesos en la provincia de Valencia.

La Agenda 21 de Torrent se inicié en 1998, con la firma de la Carta de Alborg y
la creacion de una comision politica de sostenibilidad encargada de llevar adelante
la iniciativa. En el afio 2000 se crea un foro ciudadano integrado por la comision
politica de sostenibilidad del ayuntamiento y por cincuenta miembros de
asociaciones ciudadanas. Este foro se organiza en cuatro grupos de trabajo
(Ordenacion del territorio, urbanismo y patrimonio natural, Educacion ambiental y
participacion ciudadana, Gestion de residuos y contaminacion, Agua y recursos
hidricos) y su funcion es estudiar y debatir sobre el proceso de desarrollo sostenible
en el municipio. El foro ciudadano presenta, después de cuatro afios de
funcionamiento, una serie de limitaciones, entre las que destacan la disminucién del
nimero de participantes, las dificultades y la demora de los tramites
administrativos, la poca actividad de colectivos considerados como relevantes
(sindicatos, empresarios...) y el hecho de que temas de gran importancia a nivel
local (paso del AVE por la localidad, revision del PGOU...) no hayan sido tratados

para su estudio en el foro (Salas, 2004).

57 No se dispone de datos exactos sobre el nimero de procesos de Agenda 21 Local iniciados, ya
que la investigacion se ha centrado en aquellos municipios que tenian concejalias de
participacion ciudadana. Sin embargo, el analisis de fuentes secundarias y de las paginas web de
los ayuntamientos del area metropolitana ha permitido constatar que, al menos uno de los
municipios no estudiados, Alboraia, ha puesto en marcha un proceso participativo de este tipo.
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Adopcidn de decisiones

participaciéon menos desarrollado aunque, como se ha sefialado, ya existen algunas

experiencias en este sentido, como los consejos ciudadanos o los presupuestos

participativos.

Alaquas, Xirivella y Quart de Poblet, han expresado su interés por elaborar
presupuestos participativos, pero hasta la fecha Paterna es el Unico municipio que
ha puesto en marcha un proceso de este tipo, con el compromiso de los dos partidos

en el gobierno local (PSOE e IU) de decidir el 15% del presupuesto en inversiones a

partir de las propuestas ciudadanas.
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La intervencion ciudadana en la toma de decisiones constituye el nivel de

En el Area Metropolitana de Valencia, algunos ayuntamientos como Benetusser,

Cuadro 24. Mecanismos de participacion ciudadana

Informacion

Consulta

Adopcidn de
decisiones

Albal

<\

v

Benetusser

Beniparrell

Catarroja

Paiporta

Alaquas

Manises
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Paterna

Quart de poblet

Torrent

Xirivella

Albalat dels Sorells

Almassera
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Massamagrell

Rafelbunyol
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Valencia
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Fuente: Elaboracion propia.
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La experiencia se inicio en el afio 2002, con la realizacion de debates abiertos
con los ciudadanos a partir de la estructura de participacion que proporcionan las
Juntas de Barrio; sin embargo, en el momento de elaborar el presupuesto definitivo,
no pudieron tomarse en consideracién las propuestas ciudadanas debido a

modificaciones en la normativa del Impuesto de Actividades Econémicas.

Las politicas publicas de participacion ciudadana desarrolladas a nivel del
Estado espafiol han tendido a favorecer el desarrollo de procedimientos que
facilitan la canalizacién de la demanda politica, sin que se garantice la participacion

efectiva en la toma de decisiones (Navarro, 2002).

Los municipios del Area Metropolitana de Valencia no escapan a esta
tendencia: mientras que todos los municipios que poseen CPC han desarrollado
mecanismos de informacién y la mayoria de ellos han puesto en marcha alguna
experiencia de tipo consultivo, sélo uno de los ayuntamientos analizados ha

intentado desarrollar un proceso participativo para la adopcién de decisiones.

Antes de finalizar este apartado, se considera interesante hacer referencia a
una experiencia promovida por la sociedad civil, que trata de utilizar un mecanismo
participativo reconocido legalmente para intervenir en la toma de decisiones. Nos
referimos a la Iniciativa Legislativa Popular (ILP) para proteger la Huerta de
Valencia, iniciada a comienzos del afio 2001 por la Plataforma Per un Cinturd
d’Horta.

Esta plataforma se cre6 en 1998 para oponerse al proyecto de construccién del
Tercer Cinturén de Ronda, una infraestructura viaria en la zona que actualmente
ocupa la Huerta de Valencia. Este proyecto no era completamente nuevo y, en sus
versiones anteriores, ya habia encontrado oposicion por parte de diversas
organizaciones. Por ello, la Plataforma Per un Cintur6 d’Horta se considera la
tercera generacion de un movimiento que nace en 1980, con el nombre de Amics de
I’Horta, y que resurge después como Coordinadora per la Defensa de I’Horta a

finales de los ochenta (Gomez Ferri, 2004).
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La finalidad de esta ILP era presentar a las Cortes Valencianas una proposicion
de ley para preservar la Huerta de Valencia de una manera global. El estudio y
preparacion de la proposicion de ley se realizé a principios del verano de 2000 y se
ultimo en diciembre de ese afio. En enero de 2001 se presentd para su admision a la
Mesa de las Cortes como Ley reguladora del proceso de ordenacion y proteccion de

la Huerta de Valencia como espacio natural protegido.

Una vez que la iniciativa fue admitida a tramite, se inicia la campafia de
recogida de firmas, en la que colaboraron méas de cien colectivos y organizaciones
de toda la Comunidad Valenciana (sindicatos, partidos politicos, asociaciones de
vecinos, asociaciones de estudiantes, colectivos ecologistas, asociaciones culturales,
etc.). Durante esta campafia, que durd cuatro meses, se recogieron cerca de
118.000 firmas, con lo que se superaban considerablemente las 50.000 firmas que,
como minimo, se requerian para que la ley fuera objeto de tramitacion
parlamentaria. La campafa de recogida de firmas estuvo acompafiada de numerosas
actividades, encaminadas a informar a la poblacion y recabar apoyos, desde la
colocacion de mesas informativas en lugares publicos, hasta la organizacion de
debates, maratones, conciertos y exposiciones, pasando por la realizacion de
entrevistas con los distintos grupos politicos. Ademdas, una vez terminada la
campafia, se organiz6 una manifestacién que obtuvo un amplio respaldo de la

ciudadania (Gomez Ferri, 2004).

En octubre de 2001, los dos principales partidos politicos se pronunciaron sobre
la ILP. Antes ya lo habian hecho a favor Esquerra Unida del Pais Valencia, Els Verd