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1. Introduccion







Joan Font (CSIC)

Los ayuntamientos andaluces han sufrido una profunda
transformacion desde que los concejales fueran elegi-
dos por primera vez de forma democratica hace algo
mas de 30 anos. Se ha transformado su fisonomia, la
organizacion politico-administrativa que los gobierna y
los procesos a través de los cudles se toman las deci-
siones. Si la propia eleccién de representantes fue ya
un paso importante en esa democratizacion de la vida
politica municipal, la progresiva apertura de espacios
para incorporar a la ciudadania a los procesos de toma
de decisiones locales ha sido otro proceso fundamen-
tal, que se ha acelerado en las dos Ultimas décadas.
Esos procesos de participacion a nivel local, donde la
ciudadania toma parte activamente en la definicién de
los problemas y en la identificacion de las soluciones,
son el tema que trataremos en este libro, tratando de
mostrar como son, donde se desarrollan o por qué se
producen este tipo de experiencias, a partir de una en-
cuesta representativa administrada a una muestra de
municipios andaluces en el afio 2009.

Los debates colectivos sobre hacia donde debe evolu-
cionar el municipio y sobre qué politicas son las mas
apropiadas para el mismo han cambiado, en Malaga, en

Jerez o en Torreperogil, en la misma direccion que se ha
ido abriendo paso en el Pais Vasco, en Holanda o en Ke-
rala (India): los representantes electos por la ciudadania
siguen siendo los agentes fundamentales del proceso
decisional, pero a la vez éste se comparte cada vez
con mayor frecuencia con parte de la ciudadania. Des-
de decisiones muy pequenas y simbolicas como decidir
el nombre de una calle o uno de los dias de fiesta local,
hasta decisiones de mucho mayor calado como son el
presupuesto de inversiones o la planificacion urbanisti-
ca a medio plazo, son compartidas con la ciudadania
por medio de procesos participativos mas o menos
formalizados. Asi, expresiones como Agenda 21, “pro-
yecto educativo de ciudad”, “presupuesto participativo”
0 “encuesta deliberativa” se han ido incluyendo en el
dia a dia de la politica local para nombrar a algunos de
estos procesos a partir de los temas abordados o a las
metodologias utilizadas en los mismos.

Pero si los estudios sobre esta realidad empiezan a ser
importantes alli donde estos procesos han adquirido
un gran protagonismo mundial (por ejemplo, en Brasil,
por ser la cuna de los presupuestos participativos),
en paises con una comunidad cientifica muy grande
y con abundantes recursos como en EEUU, o incluso
en paises donde el tema ha adquirido un protagonismo



notable en la arena politica nacional, como Francia o
Gran Bretana,! la investigacion al respecto es todavia
limitada en buena parte de los restantes paises, entre
ellos Espanfa. Incluso, dentro de la geografia espanola,
la distribucion de los estudios es desigual, con mayor
presencia en el ambito catalan? y vasco,?® y con mucha
menor presencia en otras CCAA.

Hasta no hace mucho, la preeminencia de investigacio-
nes de origen catalan y vasco se debia, principalmente,
a que estas comunidades fueron las pioneras en aplicar
las innovaciones en materia de participacion ciudadana
surgidas en Europa o en Latinoamérica, e incluso en
proponer nuevas soluciones a estos retos. Sin embar-
go, esta circunstancia estd cambiando, ya que en los
ultimos anos es posible encontrar un gran nimero de
experiencias innovadoras en otras comunidades auto-
nomas. Andalucia, con propuestas como las encuestas
deliberativas desarrolladas en Cérdoba, es un ejemplo
de ello. Sin embargo, en el caso andaluz sélo contamos
con estudios aislados, fundamentalmente monografias
sobre experiencias concretas.* Hasta el momento no

1 Gran Bretana es durante los gobiernos laboristas el pais qui-
zas mas activo desde el nivel nacional a la hora de promover
politicas participativas por parte de sus gobiernos locales. En
Francia el tema alcanza una gran notoriedad al convertirlo una
de las presidenciables socialistas, Ségoléne Royal, en uno de
los temas estrella de su apuesta programatica.

2  Por ejemplo, todos los trabajos sobre el tema que se producen
desde la Diputacion de Barcelona, la Fundaciéon Jaume Bofill o
el IGOP. Entre otros, véanse Pindado (1999), Subirats et al.
(2001), Sanchez (2000), Blanco y Goma (2002) o més recien-
temente Parés (2009) o Font y Galais (2009).

3 Por ejemplo, Rodriguez y Ajangiz (2007) o Ajangiz y Blas
(2008).

4 Uno de los primeros y mejores estudios espanoles sobre el

existia ningun trabajo que ofreciese una vision de con-
junto de la realidad participativa local en esta region.
¢Hay muchas o pocas experiencias? ;Sobre qué temas
tratan? ;Qué tipo de ayuntamientos las ponen en marcha
y con qué grado de éxito?

Responder a estas preguntas y ofrecer una fotografia
global de la participacion local andaluza es el propdsito
de este volumen. Para su realizacion ha sido fundamen-
tal el apoyo que ha supuesto el proyecto competitivo
concedido por la Fundacién Centro de Estudios Andalu-
ces, que ha permitido disenar y ejecutar el proceso de
recogida de datos en que se basa este libro. A su vez,
éste se enmarca en un proyecto mas amplio que pre-
tende comprender la participacion local en la Europa del
Sur, analizando varias regiones mas de Espana, Francia
e ltalia, de manera que en un futuro podamos situar a
Andalucia en esta perspectiva regional mas amplia de
la Europa del Sur y entender sus rasgos diferenciales
respecto a otras zonas.

El crecimiento de estos espacios participativos no ha
pasado inadvertido para los cientificos sociales, que
se han ido aproximando a esta nueva realidad desde
la antropologia, la psicologia, la sociologia o la ciencia
politica, dando lugar a un ya considerable volumen de
publicaciones y estudios monograficos sobre el tema.
Aunque en una literatura tan amplia y diversa siempre
hay visiones mas positivas y mas negativas, la mayoria
de los estudios mas serios e influyentes han apunta-
do muchas de las bondades de estos procesos parti-
cipativos, desde su capacidad para movilizar a nuevos

tema es el de Navarro (1999). Entre los estudios mas recientes
pueden verse Ganuza y Moyano (2009), Pérez et al. (2009)
Garcia et al. (2009).



sectores sociales, sus efectos politizadores sobre los
participantes o su éxito a la hora de incorporar saberes
ciudadanos en las politicas locales. Sin embargo, una
inmensa mayoria de los mismos son trabajos centrados
€n una sola experiencia 0 en una comparacion entre un
numero muy limitado de las mismas. Aunque muchos de
estos trabajos han sido valiosisimos para realizar eva-
luaciones en profundidad de dichas experiencias y han
servido como material desde el que construir impor-
tantes aportaciones tedricas (Fung 2001, Mansbridge
1983), también han contribuido seguramente a difundir
una imagen sesgada de los procesos participativos.

(Por qué se han realizado mas analisis sobre el presu-
puesto participativo de Porto Alegre, las asambleas de
los municipios de Nueva Inglaterra o la asamblea ciu-
dadana para la reforma electoral en Ontario que sobre
otras realidades semejantes? ;Por tratarse de procesos
fallidos de cuyos errores podemos aprender? ;Por tra-
tarse de procesos muy habituales y representativos de
las préacticas participativas municipales? No. Si esos y
otros procesos similares han recibido mas atencion ha
sido precisamente porque parecian procesos ejempla-
res, capaces de movilizar a muchas personas, de influir
en las politicas publicas e incluso de incidir positivamen-
te en la transformacién de la comunidad politica donde
se desarrollan. Su caracter de “buenas practicas” ha
sido muy util para la difusion de sus estrategias y de sus
mayores éxitos, pero su visibilidad ha terminado provo-
cando que atribuyamos al conjunto de las experiencias
participativas, bondades que quizas so6lo sean propias
de estos casos que han sido elegidos precisamente por
su positiva excepcionalidad.

Por ello, la apuesta de este proyecto ha sido la tratar
de avanzar en una direccion distinta, construyendo ma-

pas de experiencias participativas locales que aspiran
a recoger con cierta representatividad la diversidad de
procesos que se realizan en los municipios, sean estos
grandes o0 pequenos y sean las experiencias muy 0 poco
exitosas, puesto que de lo que se trata precisamente es
de capturar toda su diversidad.

Entre las investigaciones que optan por el estudio com-
parado de una serie de casos podemos distinguir tres
aproximaciones en funcion de como acotan su objeto y
de las herramientas que utilizan para recoger informa-
cion. En primer lugar encontramos investigaciones que
se centran en un grupo de experiencias con cierta ho-
mogeneidad organizativa; en segundo lugar, los que se
basan en una encuesta territorialmente acotada y tratan
de obtener una imagen representativa de la realidad; y,
finalmente, aquellos que tratan de establecer un censo
(mas o menos amplio y exhaustivo) de experiencias.

En el primer grupo se incluyen aquellos estudios que,
sin aspirar necesariamente a la exhaustividad, han ana-
lizado un amplio grupo de experiencias con tematica
y/0 metodologias similares. Entre ellos podemos desta-
car el de Sintomer et al. (2006) sobre los presupuestos
participativos europeos, el de Schatan (2006) sobre los
consejos sectoriales de salud en Brasil, el de Avritzer
(2009) sobre los presupuestos participativos brasile-
fos, el de Font y Blanco (2003) sobre los consejos con-
sultivos autonédmicos en Cataluia, o el de Corrochano
(2009) sobre los consejos consultivos de inmigracién
en Espana. Todos ellos tienen en comun que tratan de
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recoger informacion relativamente homogénea sobre
buena parte de las experiencias existentes de un de-
terminado tipo. La similitud entre el conjunto de expe-
riencias estudiadas les permite profundizar significati-
vamente en su objeto, aunque sus conclusiones no son
aplicables a otro tipo de procesos participativos.

Los intentos de examinar la situacién de la participa-
ciéon municipal por medio de una encuesta a los ayun-
tamientos (0 a una muestra de los mismos) son menos
frecuentes. Previos a nuestro propio estudio, sélo nos
ha sido posible localizar dos encuestas realizadas en
Inglaterra en los anos 1997 y 2001 (DETR 1998, Birch
2002), una a nivel espanol desarrollada en 2001 por la
FEMP (FEMP 2002c), otra en el Pais Vasco y Navarra
desarrollada en torno a 2005 (Ajangiz y Blas 2008) y
otra que se ha hecho muy recientemente en Cataluna
(Fundacio Pii Sunyer 2009). Todas ellas comparten una
misma légica: se manda una encuesta estandarizada
a todos o a una muestra de los ayuntamientos del te-
rritorio de interés, se consigue una tasa de respuesta

razonable y se consigue asi una informacién cuyo nivel
de representatividad (es decir, su capacidad de reflejar
con mas 0 menos sesgos la realidad) es conocida.

Los intentos de construir listados de experiencias am-
plios y diversos tampoco son muy abundantes. Existe
un primer intento desarrollado en Cataluna (Subirats et
al. 2001), seguido por los estudios desarrollados por
parte de este equipo o0 sus colaboradores en Cataluna
nuevamente (Font y Galais 2009) y en la Toscana (Della
Porta y Reiter 2009). También existen rasgos comunes
en las opciones metodoldgicas adoptadas por todos
estos estudios. Si en el grupo anterior eran los ayunta-
mientos quienes respondian a un cuestionario, en este
caso son los propios investigadores quienes, a partir de
la informacién que hayan podido localizar sobre cada
una de las experiencias, la codifican o analizan sistema-
ticamente para producir también un mapa de la diversi-
dad de la realidad estudiada. La tabla 1.1 sintetiza las
principales opciones por las que apuesta cada una de
estas estrategias.

Tabla 1.1. Rasgos descriptivos habituales de los 3 tipos de mapas participativos

Rasgos Mapas focalizados Mapas municipales Mapas de experiencias
Diversidad objeto estudio Uniformidad Diversidad Diversidad
Unidad de analisis Experiencia Municipio (y experiencia) Experiencia

Instrumento recogida datos

Matriz a rellenar por investigador

Encuesta a rellenar por Ayuntamientos

Matriz a rellenar por investigador

Numero casos!

36, 31, 26

73,91, 151, 216

51,91, 103

Media n° casos

31

133

82

10

uente: elaboracién propia a partir de Tas referencias citadas en esta seccién.




Quizas las diferencias entre estas aproximaciones, que
mayores consecuencias analiticas tienen son las relacio-
nadas con los contenidos y la naturaleza de los datos.
En los mapas focalizados y de experiencias los inves-
tigadores elaboran una plantilla de recogida de datos,
buscan informacién sobre los procesos y a partir de
ésta, rellenan la plantilla para cada uno de los casos. En
algunos casos se trata de informacion muy facilmente
objetivable (por ejemplo, el nimero de participantes), en
otros requiere una codificacién posterior muy sencilla
(por ejemplo, el tema abordado), mientras que en otros
interviene en mayor medida la valoracion global del con-
junto de la informacion recogida que realiza el equipo
investigador (por ejemplo, el nivel de relacion entre el
proceso participativo y la elaboracion de politicas). Tam-
poco estan exentos de problemas los estudios en que
son los responsables municipales los que responden a
una encuesta sobre las practicas participativas llevadas
a cabo en su localidad. Esto supone, en primer lugar,
que su vinculo personal con la experiencia y la voluntad
natural de comunicar lo mejor de ésta puede introdu-
cir sesgos de deseabilidad social en las valoraciones,
llevando a que éstas sean sistematicamente elevadas.
Por otro lado, los informantes pueden malinterpretar
algunas de las categorias utilizadas por quienes elabo-

raron el cuestionario o, en todo caso, hacer interpreta-
ciones muy distintas entre unos ayuntamientos y otros,
introduciendo error de medida en el estudio.

En definitiva, cada una de estas estrategias da lugar
a logicas y resultados algo diferentes y cada una de
ellas tiene también sus ventajas e inconvenientes. La
tabla 1.2 se centra ya en las dos estrategias que mas
nos interesan, porque son las que permiten reflejar el
conjunto de la realidad participativa en un territorio de-
terminado, y trata de recoger las principales ventajas e
inconvenientes de las dos posibles estrategias de reco-
leccion de datos. Asi, los mapas de experiencias permi-
ten recoger una informacién donde ha habido un utnico
codificador que ha utilizado los criterios analiticos tal
como los investigadores los habian previsto. Por el con-
trario, como no partimos de una base muestral conoci-
da, no podemos juzgar seriamente la representatividad
de la muestra obtenida y todo lo que podemos hacer es
aspirar a recoger una muestra diversa y plural de expe-
riencias. Por ello nuestra opcion ha sido la de hacer una
encuesta a municipios, de manera que podamos juzgar
la representatividad de los resultados obtenidos, es de-
cir, hasta qué punto éstos son un buen reflejo de lo que
realmente ocurre en los municipios andaluces.

Fortalezas

Debilidades

-Marco muestral conocido: representatividad

Mapas municipales ; ; . .
P P -Permite estudiar las influencias del contexto local

Mas sesgo en las respuestas (por deseabilidad social y por
comprensién diferente de los conceptos)

Mapas de

e ificacion mas fiable y homogén
experiencias Codificacién mas fiable y homogénea

-Desconocemos la representatividad exacta
Infrarrepresentacion de las experiencias menos visibles




El siguiente paso era plantearse a qué municipios debia-
mos encuestar. En cualquier contexto de recursos limi-
tados, optar por mas municipios significa que se podran
dedicar menos esfuerzos a realizar seguimientos de los
mismos. Por ello, la primera opcion fue limitar el nime-
ro de municipios a contactar, puesto que resultaba mas
importante conseguir niveles de respuesta elevados y
homogéneos que maximizar a cualquier precio el nime-
ro de municipios incluidos en el estudio, a costa de que
solo respondieran la encuesta los mejor predispuestos.
Estimamos que la tasa de respuesta podria situarse en
torno al 25% y, dado que nuestro objetivo era obtener
en torno a un centenar de respuestas validas,® con es-
tos dos datos en la cabeza procedimos a disenar una
muestra aleatoria de 400 municipios, estratificados por
provincias y tamano de habitat (Anexo 1).6

De entre los 400 municipios muestreados, respondieron
nuestra invitacion algo mas del 25% inicialmente previs-
to. Esto nos ha permitido obtener 120 cuestionarios
validos, con tasas de respuesta aceptables en cada una
de las provincias y tamanos de habitat, aunque el nivel
de colaboracién haya sido algo mayor en la provincia de
Cérdoba o en los municipios de mayor tamano (Anexo
1). Para comprobar que nuestra muestra recoge efec-
tivamente todo tipo de municipios, hemos procedido
también a comprobar la tasa de respuesta en funcion
de otra variable que no formaba parte de nuestro marco

5  Lamayoria de técnicas de andlisis multivariado que utilizamos,
por ejemplo, en los capitulos 3 y 5 permiten realizar inferencias
con valor estadistico a partir de un centenar de casos.

6  Se han excluido de la muestra los municipios mas pequefos,
donde las dindmicas participativas son mucho mas informales
y dificiles de recoger con nuestro cuestionario y que, ademas,
disponen de poco personal que pueda responder a encuestas.

muestral, el partido politico gobernante en el munici-
pio. La tabla 1.3 muestra niveles de cooperacion muy
similares entre partidos, oscilando entre el 26% de los
municipios gobernados por el PPy el 37% de los gober-
nados por IU o el PA.

Muestra Muestra

tedrica real Tasa de respuesta por
Partido ool partidos

artido politico B _
en alcaldia: N=400 N=120
PSOE 62,5 61,6 29,6
PP 16,3 14,2 26,2
U 12,3 15,0 36,7
PA 4,0 5,0 37,5
Igfependientes/ 5,0 472 25,0
ros

TOTAL 100,0 100,0 30,0

Una vez que sabiamos de qué municipios queriamos
obtener informacion, la siguiente pregunta era cuales
eran los instrumentos para administrar la encuesta. Fi-
nalmente se opt6 por un cuestionario enviado a través
de un link que se hacia llegar por correo electrénico
a las direcciones de los distintos ayuntamientos y que
éstos respondian a través de un enlace a un servidor
remoto que almacenaba la informacién. El cuestionario
(Anexo 2) incluia una primera parte de informacion ge-
neral sobre el municipio y sus recursos y politicas de
participacion y, si se habia registrado alguna experien-
cia de participacion, el cuestionario continuaba con 30
preguntas referidas a las caracteristicas de cada una
de las dos principales experiencias desarrolladas en el
municipio. La encuesta estaba dirigida a los responsa-
bles de participacion de los municipios, de manera que
tenemos respuestas de politicos, técnicos especializa-



dos en temas de participacion y, en algunos casos, de
otro personal de la administracion local.

Por ultimo, el trabajo de campo empez6 en septiembre
de 2009 y se prolong6 hasta final de noviembre (Anexo
3). Tras muchas cartas (Anexo 4) y recordatorios, este
proceso ha dado lugar a los 120 cuestionarios validos
ya mencionados, lo que supone un 30% de respuestas
validas,’ que contenian informacion sobre 156 experien-
cias de participacion.® Con todo ello hemos construido
dos bases de datos, una a nivel municipal y otra a nivel
de experiencia, cuyos contenidos presentaremos a lo
largo del libro.

En sintesis, ;cuales son las grandes opciones metodold-
gicas adoptadas en este libro y cuales sus consecuen-
cias a la hora de juzgar los potenciales y las limitacio-
nes de los analisis que presentamos aqui? La tabla 1.4
sintetiza estas opciones: la estrategia adoptada nos ha
permitido obtener una buena fotografia de la realidad
participativa local que se desarrolla en los municipios
andaluces de mas de 1.000 habitantes; tenemos una
buena tasa de respuesta, distribuida de manera bas-
tante uniforme por territorios y tipos de municipios, por
lo que nuestros 120 municipios son una buena repre-
sentacion de lo que se esta haciendo en los municipios
andaluces, en la que no falta nadie y ninguna de cuyas
piezas tiene una presencia abrumadoramente inapropia-

7  Lano respuesta fue de algo mas del 65%, al que hay que ana-
dir un municipio que mostré su rechazo a responder y varios
que respondieron la encuesta de forma demasiado incompleta
(véase nota 11).

8  El cuestionario repite la misma bateria de preguntas para cada
una de las dos principales experiencias propuestas por los en-
trevistados. Asi, algunos municipios no aportan ninguna expe-
riencia, otros una y otros dos.

da, lo que nos permitira realizar tanto anélisis de la rea-
lidad local, asi como de un universo de 156 procesos
participativos.

Sin duda, las opciones adoptadas también tienen sus li-
mitaciones, empezando por que no tenemos la informa-
cion tan rica y en profundidad que proporcionan los es-
tudios de caso. Es posible que a la hora de responder a
nuestra encuesta, hayamos tenido una mejor respuesta
por parte de aquellos municipios que mas experiencias
han desarrollado (problema 1) o que hayan optado por
contarnos los procesos mas exitosos de entre aquellos
que han puesto en marcha (problema 2).° También he-
mos de tener muy en cuenta que entre la informacion
recogida hay alguna mas objetivable donde podemos
esperar algo mas de exactitud por parte de nuestros
informantes (quién ha participado, qué temas se han
tratado) y otras valoraciones subjetivas donde es nor-
mal esperar que el vinculo afectivo entre el responsable
del proceso y su producto se exprese en forma de valo-
raciones muy positivas (problema 3).

;Qué podemos hacer ante estas 3 potenciales debilida-
des de los datos? Ante lo primero solo podemos optar
por la prudencia: la gran mayoria de los ayuntamientos
andaluces que nos han respondido afirman tener politi-
cas activas de participacién, pero nosotros no vamos a
ponerle cifras a esta afirmacién porque es probable que
efectivamente nos haya respondido algo mas quien tu-
viera mas o mejores cosas que contar. Ante lo segundo
adoptaremos una postura similar: podemos afirmar que

9  Alos municipios que habian desarrollado mas de dos experien-
cias les pedimos que nos desarrollaran las caracteristicas de
dos procesos que consideraran mas significativos y diferentes
entre si.
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la realidad participativa en los municipios andaluces es
parecida a la que reflejamos aqui... O probablemente
algo menos bonita, sifuera cierto que los ayuntamientos
hubieran optado por presentarnos lo mejor de lo que han
hecho.1? En tercer lugar, las valoraciones subjetivas ge-
nerosas se han producido sin lugar a dudas, con medias
en toda una serie de escalas que iban del O al 10 que
se situan siempre por encima del 7: nuestros entrevis-
tados consideran que la gran mayoria de los procesos
merecen un notable en casi todos los aspectos. Frente

10 Para explorar esta posibilidad hemos comparado las valoracio-
nes de las primeras y segundas experiencias que nos muestran
los ayuntamientos, para ver si estos empiezan con lo mejor
que tienen y las segundas experiencias son ya algo peores (y
con ello podriamos suponer que serian aun peores las terceras,
cuartas, etc., de las que no nos han hablado). Martinez (2010)
muestra que las primeras experiencias son algo mas costosas,
pero que no son sistematicamente mejor valoradas que las se-
gundas en los distintos indicadores de valoracion subjetiva que
incluye la encuesta. Por tanto, no hay indicios claros de que los
ayuntamientos hayan empezado mostrando lo mejor de lo que
han hecho.

a esta generosidad vamos a utilizar dos estrategias. La
primera consiste en dar mas importancia en nuestros
analisis a los factores mas objetivables (por ejemplo,
el tipo de informacién suministrada o quién la expuso)
y menos a las valoraciones subjetivas. La segunda es
la misma que se utiliza siempre ante las percepciones
subjetivas en las encuestas: no vamos a fijarnos mucho
en las notas finales de esos profesores que sabemos
que han sido generosos, sino en como discriminan a
los alumnos, poniendo a veces un 5y otras un 10, in-
dicando con ello valoraciones mas y menos buenas de
las mismas.

En todo caso, el conjunto de las informaciones reco-
gidas nos han permitido construir una imagen bastan-
te cercana a la realidad que, con la debida prudencia
en las aproximaciones a los datos, nos puede ayudar
a conocer mucho mejor qué es lo estan haciendo los
ayuntamientos andaluces de mas de 1.000 habitantes
en cuanto a procesos de participacion.

Tabla 1.4. Grandes opciones metodolégicas adoptadas, fortalezas y debilidades

Opciones adoptadas Fortalezas

Debilidades

Estrategia de N grande realidad

Capacidad de representar sintéticamente la

No permite profundizar aspectos cualitativos

Unidad de recogida de informacién: municipio resultados

Conocemos la representatividad de los

Valoraciones subjetivas y cambiantes en funcion de
persona entrevistada

Muestra 400 municipios representativos de
los municipios andaluces con mas de 1.000
habitantes

Buena tasa de respuesta

Desconocemos la realidad de municipios muy pequefnios

Recogida de informacion por encuesta electronica | Eficacia: comunicacion féacil y bajo coste

Ausencia contacto con Ayuntamientos. Potenciales errores
de medida por encuesta autoadministrada

Cuestionario basado en municipio y experiencia

experiencia

Resultados analizables por municipio y por

Representatividad interna: ;son éstas las mejores
experiencias de cada municipio?




Todo ello ha dado lugar a un volumen de informacion
considerable: conocemos algunos rasgos de las politi-
cas locales de participacion de 120 municipios andalu-
ces analizados y sabemos bastantes cosas de 156 ex-
periencias de participacion andaluzas recogidas. Pero
;qué entendemos por experiencia de participacion?

Para que una actividad pudiera formar parte de nuestro uni-
verso debia reunir cuatro condiciones: 1) desarrollarse a nivel
local; 2) contar con algun tipo de reconocimiento municipal,
aunque no fuera el ayuntamiento quien la impulsara ni orga-
nizara; 3) incluir participacion de ciudadanos o asociaciones
(es decir, no ser un proceso con presencia exclusiva de ad-
ministraciones publicas); y 4) debatir una politica o tema de
interés colectivo en la localidad. En definitiva, nos interesaba
incluir un amplio abanico de procesos donde personas que
no son profesionales de la politica ni de la administracion
han debatido, hablado o pensado conjuntamente sobre pro-
blemas y/0 soluciones a tematicas locales. Sin duda, entre
estos procesos pueden encontrarse experiencias emblema-
ticas y muy bien desarrolladas y otras que sean una mera
operacion de imagen sin ninguna cualidad democratica, pero
esta diversidad es precisamente una de las cosas que nos
va a interesar examinar y por tanto queremos poder contar
con las mejores y las peores experiencias.

(Responden las 156 experiencias a estas 4 caracteris-
ticas que hemos definido? Nuestra encuesta incluia al
comienzo una definicién de proceso participativo que
fuera facilmente comprensible para la persona entrevis-
tada: “la actividad que pretende que la ciudadania influ-
ya en el debate o en la toma de decisiones sobre temas
locales. Por ejemplo, una asamblea para discutir como

urbanizar una calle es experiencia de participacion. Por
el contrario, que la gente asista a una fiesta popular o
las subvenciones a asociaciones no formarian parte de
esta definicion, porque no se esta debatiendo ni propo-
niendo soluciones.” Por lo tanto, las personas que han
respondido la encuesta consideran que las experiencias
que han desarrollado si responden a esta definicion.

Para asegurarnos de que no hubiera interpretaciones excesk
vamente abiertas de la misma, utilizamos dos procedimien-
tos de control. En primer lugar, en todos aquellos casos en
que el nombre de la experiencia nos generaba alguna duda,
comprobamos el conjunto de las respuestas que la perso-
na entrevistada daba a la encuesta para ver si se corres-
pondian con las caracteristicas de un proceso participativo:
tenian un tema definido, participantes, algun tipo de debate
o forma de pronunciarse sobre un tema, etc. Ademas, en
aquellos casos que siguieron generandonos dudas después
de la primera revision, acudimos a las paginas web locales
para ver si habia evidencias claras de que ese proceso no
habia tenido caracteristicas participativas y en ningtn caso
encontramos evidencias claras en ese sentido. Finalmente
decidimos mantener en el estudio los 156 casos porque re-
flejaban la idea de participacion politica de los actores que
las propusieron,'!sabiendo que sin duda sus cualidades par-
ticipativas seran muy heterogéneas. La tabla 1.5 muestra, a
titulo de ejemplo, 10 de las experiencias incluidas aqui.

11 La primera comprobacion la hicimos sobre unas 40 experien-
cias y de ellas habia 38 cuyas respuestas parecian encajar per-
fectamente con las caracteristicas de un proceso participativo.
Para las dos experiencias dudosas no conseguimos encontrar
alguna informacién adicional que nos permitiera cerciorarnos de
que no tenian componente participativo, por lo que aceptamos el
criterio del municipio que afirmaba que si lo tenian. Previamente
si se habian eliminado 40 encuestas que se habian empezado a
responder, pero para las que disponiamos de menos del 25% de
las preguntas respondidas (véase Anexo 2).
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Tabla 1.5 Algunos ejemplos de procesos participativos locales en Andalucia

Nombre mecanismo Municipio
Creacion consejo local participacion ciudadana Izndjar
Presupuestos participativos 2010 Puerto Real
Eleccion del nombre del teatro a través de una votacion popular Cabra
Elaboracién del Reglamento de Participacion ciudadana Marbella
Encuentro asociativo municipal El Ejido
Reunion con representantes de tejares tradicionales para estudiar problemas del sector Vélez

Proyecto de desarrollo local y empleo

Fuente Vaqueros

Consulta para la redaccion del PGOU Huesa
Asamblea con los ninos del municipio para tratar temas como escuela, parque, ocio. Dos Torres
Sondeo de opinién por barrios Herrera

Pero no solo nos interesa mostrar los grandes nimeros
de esta realidad, sino examinar las diferencias que apa-
recen en el interior de la misma: ;Impulsan en la misma
mediday con las mismas caracteristicas la participacion
los municipios grandes que los pequenos? ;Los que tie-
nen mejores o peores condiciones socioeconémicas?
¢(Los gobernados por uno u otro partido? En definitiva,
las posibilidades analiticas de la informacion disponible
son interminables, por lo que hemos seleccionado al-
gunas perspectivas y preguntas que nos interesan mas
tratar de responder a lo largo del texto.

Ellibro se estructura a partir de tres preguntas de inves-
tigacion fundamentales. En primer lugar, nos pregunta-
mos por las principales razones por las que se ponen
en marcha mecanismos de participacion local: ;por qué
unos ayuntamientos adoptan estas politicas y otros no?
(Por qué unos ayuntamientos que no tienen una clara
obligacion legal de escuchar a los vecinos ceden volun-
tariamente algunos espacios de poder y permiten que
asociaciones y/o ciudadanos participen en el proceso
local de toma de decisiones? ;Qué tipo de factores nos
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ayudan a entender una apuesta mas 0 menos ambiciosa
por este tipo de procesos?

Una vez que hemos entendido algunos de los factores
que pueden facilitar la puesta en marcha de procesos
participativos, nos cuestionamos sus detalles. La des-
cripcion de los mecanismos de participacion existentes
en los municipios andaluces es el segundo gran objetivo
del libro. Para ello nos fijaremos en algunos aspectos
basicos como son:

1. Proceso: las caracteristicas metodoldgicas del pro-
pio proceso participativo (como).

2. Temas: las tematicas que se abordan en el transcur-
so de los mismos (para qué).

3. Movilizacion: las caracteristicas, volumen y pluralidad
de las personas y actores que protagonizan el proce-
so participativo (quién).



Una vez que sabemos cdmo son estos procesos, hay
otra pregunta que se asoma de forma casi espontanea
a nuestras cabezas: ;para qué sirven? ;Tienen una vo-
luntad de profundizacion democratica real o son meras
operaciones propagandisticas para mayor gloria de
los politicos locales? La tercera gran pregunta del libro
hace pues referencia a la calidad de estos procesos
participativos: ;hay elementos que favorezcan la pues-
ta en marcha de mejores experiencias participativas? A
su vez, esta cuestion implica otra no menos relevante:
;como medimos su calidad?

Para abordar estos tres temas, a lo largo del libro que-
remos combinar dos logicas igualmente importantes.
En primer lugar, en un tema tan poco conocido como
éste y sobre el que hemos generado muchas eviden-
cias novedosas, el libro pretende realizar una buena
descripcioén de la realidad, mostrarnos la fotografia que
forman ese conjunto de actividades participativas que
se desarrollan en los municipios andaluces. En segun-
do lugar, el libro tratara de entender por qué existe la
diversidad que nos muestran estos mismos municipios.
¢(Hay factores que facilitan que unos municipios pongan
en marcha experiencias participativas y otros no? ;Qué
lleva a algunos ayuntamientos y no a otros a privilegiar
la participacion de las asociaciones? ;Por qué algunas
experiencias salen mejor que otras?

Para responder estas cuestiones utilizaremos factores
explicativos que son previos e independientes del desa-
rrollo de la experiencia participativa y sobre los que sus
promotores y participantes no tienen capacidad de in-
fluir, es decir, aquello que a menudo llamamos contexto
econdmico, social y politico donde se ha desarrollado
la experiencia. Hemos examinado la posible influencia
de un amplio nimero de factores de este tipo, aunque

luego en el libro aparecen mas aquellos que han demos-
trado ser mas explicativos de la realidad. Entre ellos,
podemos mencionar los siguientes:

Factores econémicos (por ejemplo, peso del sector
terciario, tasa de paro o nivel de riqueza)

Factores sociales (tamano del municipio, porcentaje
de participacion electoral o peso de la inmigracion no
comunitaria)

Factores politicos (partido gobernante cuando se
pone en marcha la experiencia, actores que impulsan
el proceso)

Recursos municipales (personal, Planes de partici-
pacion)

Aunque el papel que juega este conjunto de factores a
la hora de explicarnos la participacion local andaluza
sea una constante en el libro, su importancia depen-
dera del objetivo de cada uno de los capitulos. Asi, el
capitulo 2 enmarca estos procesos participativos en el
conjunto de cambios sociales, legales y culturales que
han favorecido su expansion y nos ayuda a entender
su desarrollo. En el capitulo 3 empezamos a trabajar
ya con los datos de la encuesta, a nivel de municipios,
abordando la primera de las preguntas centrales del Ii-
bro: ;por qué unos municipios apuestan mas que otros
por la participacion? El capitulo 4 cambia ya el universo
de analisis y empieza a fijarse en las 156 experiencias,
procediendo a la descripcion de sus principales carac-
teristicas: ;como son los procesos participativos en los
municipios andaluces y como cambian segun las carac-
teristicas del municipio? El capitulo 5 sigue trabajando
con esa misma informacion, pero cambia el tema: ya



sabemos cdémo son las experiencias y ahora nos inte-
resa entender por qué unas funcionan mejor que otras,
de manera que pasamos a fijarnos en la calidad de los
procesos participativos. El capitulo 6 vuelve a optar por
centrarse en los resultados, en este caso poniéndolos
en perspectiva comparada y examinando hasta qué
punto la realidad andaluza es distinta a otras y, muy
particularmente, a aquella de la que disponemos de
mas informacion comparable, la catalana. En el capitulo
7 cerramos el libro con la sintesis de sus principales
conclusiones y una serie de reflexiones y recomenda-
ciones sobre donde se encuentra la participacién local
en Andalucia hoy.



2. La participacion
local hoy







David H. Corrochano (CCHS, CSIC) y Emesto Ganuza (IESA, CSIC)

El desarrollo de la administracion publica contempora-
nea se esta caracterizando por el incremento de los
procesos de reforma local, acompanados en muchas
ocasiones de la implementacién de mecanismos de par-
ticipacion ciudadana (Dollery et al. 2008). Esta dinamica
esta relacionada con la idea, cada vez mas extendida,
de que la participacion ciudadana entre elecciones es
un factor que impacta positivamente en las democra-
cias.

En los anos noventa, la suma del desgaste de los go-
bernantes, la pérdida de legitimidad de los partidos
politicos y de los agentes sociales tradicionales, mas
una ciudadania crecientemente alejada de los asuntos
publicos y que participa poco en la defensa de los bie-
nes comunes, empezaban a augurar un problema de
legitimidad democrética (Torcal y Montero 2006). Aln
nadie sabe en qué se puede traducir este panorama,
maxime en un momento en que las administraciones
publicas ven menguados sus recursos financieros. El
diagnostico es que hay una crisis de representacion por
la que las formas tradicionales de participacion son in-
suficientes para garantizar la legitimidad dado un con-

texto de: a) carencias en los disenos institucionales; b)
mayor capacidad critica de la ciudadania; c) declinacion
de las redes tradicionales de confianza o capital social;
y d) desafeccién con la politica formal (Warren 2009).
Tanto es asi que la mayoria de los partidos politicos en
Europa, tanto conservadores como progresistas, han
introducido en sus agendas el problema de la relacion
entre administracion publica y ciudadania tratando de
ofrecer soluciones diferentes aunque con puntos de
convergencia, entre las que esta el fomento de la parti-
cipacion local.

El reclamo politico por la apertura de canales de demo-
cracia directa y participacion originalmente fue articula-
do por la nueva izquierda en la década de los ochenta,
como respuesta critica al diagndstico sobre la crisis de
la democracia (Held 1990: 306-318). El problema de
escala que suponia este objetivo al trasladarlo al ambito
nacional, hizo que el foco de atencion se centrara en los
ambitos locales de gobierno (Dahl 1991: 117-138), de
forma que el programa participativo se interrelaciona
con los procesos de descentralizacion. Este objetivo
pronto fue asumido por los partidos postcomunistas y
verdes, pero actualmente se ha extendido entre parti-
dos socialdemdcratas y liberales (Font y Blanco 2005).



El discurso proparticipativo se expresa de diferentes
formas segun quién lo desarrolle, por ejemplo, movi-
mientos sociales o partidos, pero su profundizacion se
asocia a las posiciones mas progresistas centradas en
la autonomia social (Barnes et al. 2007).Ahora bien, la
participacion también es funcional para el objetivo liberal-
conservador, fincado en el desarrollo de competencias
individuales en marcos de escasa intervencion estatal.
Esto es asi, porque el capital social generado a través
de los mecanismos participativos es un recurso que se
autorreproduce, ahorra costes de transaccion y puede
llegar a sustituir los recursos del estado (Ostrom y Ahn
2003). De este modo, podemos decir que las politicas
de participacién conectan diferentes cuerpos tedricos e
ideoldgicos, lo que se refleja en las compatibilidades y
divergencias existentes en las doctrinas administrativas
que desarrollaremos en este capitulo y a partir de las
que se articulan los procesos de reforma local: la Nueva
Gestion Publica y la Gobernanza.

Muchos paises europeos han transformado sus legisla-
ciones para incentivar la apertura de los gobiernos loca-
les a través de formas de consulta y democracia direc-
ta. Por ejemplo, el estado federal de Alemania (Klages
2002) y el estado italiano, con su creciente tradicion
regionalista, hicieron sus propias reformas que, progre-
sivamente, han sido derivadas a las competencias de
sus estructuras regionales. Desde el ano 2000, otros
paises también implementaron reformas, pensemos en
los cambios legislativos llevados a cabo en el Reino Uni-
do (Local Act 2000), en Francia (la Ley de la Democra-
cia de Proximidad 2002), en Espana (Ley de Medidas
para la Modernizacion del Gobierno Local de 2003) u
Holanda (2002).

La motivacion que subraya este conjunto de cambios,
descansa en la idea de que pueden incidir directamente
en la revitalizacion de la vida politica local, incrementan-
do la legitimidad de las administraciones y la implicacién
de la ciudadania en los asuntos publicos. Es destacable
la coincidencia en plantear reformas con el objetivo de
adecuarse a unas nuevas condiciones sociales, que su-
ponen unas relaciones entre el cuerpo social y la maqui-
na politico-administrativa distintas, por las que se con-
templan medidas de participacion dirigidas a implicar a
la ciudadania en la elaboracién de las politicas locales.
En esta perspectiva, las diferentes reformas legislativas
comparten tres objetivos: 1) dar mayor gobernabilidad
a los territorios locales, reforzando los ejecutivos y su
capacidad para una actuacion rapida y eficaz; 2) aumen-
tar la transparencia del ejercicio del poder por parte de
los ejecutivos locales, de manera que pueda estable-
cerse una mayor rendicion de cuentas; y 3) incrementar
el didlogo entre los gobernantes y la ciudadania, facili-
tando arreglos institucionales que lo regulen mediante
instrumentos de participacion.

La crisis de legitimidad, por lo tanto, esta siendo abor-
dada con un proceso de modernizacién administrativa
que impulsa procesos de racionalizacion cuyo objetivo
es convertir al ciudadano en el objetivo ultimo de las
politicas publicas, y por el que los procesos de partici-
pacion se han multiplicado en Europa, incluida Espana.
Colino y del Pino (2003) se refieren, asi, a un nuevo
espiritu que recorre el Viejo Continente. Hablar de la
participacion hoy seria imposible sin entender este pro-
ceso de reformas que ha situado la implicacién de la
ciudadania en los asuntos publicos como una variable
central de la gestion politica. Si podemos decir que hay
una explosion de experiencias participativas, mucho lo
debemos a este movimiento en el que las administra-



ciones publicas asumen un papel impulsor de la parti-
cipacion.

El tema de esta investigacion no es hablar de la par-
ticipacion de protesta u otras formas de articulacion
extrainstitucionales, sino de una participacion institucio-
nalizada e impulsada por los poderes publicos como
una nueva via de gobernar. El objetivo de este capitulo
es describir el contexto intelectual, normativo y politico
que en las ultimas décadas ha situado a los mecanis-
mos de participacion en el centro de la reforma de la
administracion local. Para realizar esta descripcion, el
capitulo se divide en dos secciones: en la primera, se
establecen las bases de la Nueva Gestion Publica y de
la Gobernanza como modelos tedéricos que han situado
a la participacion como eje de las reformas, asi como
se senalan los principales hitos normativos que han re-
cogido sus propuestas; y, en la segunda, se describe el
efecto de este proceso entre los municipios espanoles
bajo una logica temporal que abarca los ultimos treinta
anos.

Desde el punto de vista de la administracion, la parti-
cipacion ha sido interpretada como una fuente de le-
gitimidad que permitia establecer un canal de comuni-
cacion entre la ciudadania y los poderes publicos. La
complementariedad entre unay otra se ha erigido, poco
a poco, en un elemento central, pues si bien la partici-
pacion permite a la ciudadania hacer llegar sus nece-

sidades e influir en los representantes politicos, para
la administracion la relacion con la ciudadania ha sido
un elemento necesario en el logro ya no solo de acep-
tacion sino también de eficiencia. Asi, el crecimiento
de las experiencias participativas ha estado muy liga-
do a la modernizaciéon administrativa ocurrida durante
los dltimos anos, pues desde las administraciones se
ha incentivado el desarrollo de procesos participativos
como una nueva forma de coordinacion social que, a
la vez que da voz a la ciudadania, orienta la accion de
aquéllas. Actualmente, entre los administradores esta
extendida la idea de que la participacion ciudadana y la
colaboracion con la sociedad civil son estrategias por
las que ganan en capacidad de respuesta, amortiguan
posibles resistencias, mejoran la prestacion de servicios
y, por lo tanto, aumentan la legitimidad de las politicas
publicas (Warren 2009: 28). El proceso en que estas
consideraciones han ido ganando relevancia y profundi-
zandose, viene marcado por el desarrollo acumulativo
de dos cuerpos teoricos: primero, el de la NGP, y, pos-
teriormente, el de la Gobernanza.

2.2.1. La Nueva Gestion Publica

Desde mediados de los anos setenta, pero de forma
prominente a lo largo de los anos ochenta del siglo pa-
sado, la légica interna de la administracion experimentd
profundos cambios (Peters y Wright 2001), entre los
que destacd el de la incorporacién de las preferencias
individuales de la ciudadania como norma de funciona-
miento. Estas empezaron a considerarse fuente de la
provision de bienes publicos y transformaron la manera
de concebir la gestion. Lo que se dio en llamar la Nue-
va Gestion Publica (NGP) modelo el perfil de las admi-
nistraciones incorporando métodos de gestion propios



del sector privado (Pollit y Bouckaert 2000), al situar a
la eficacia y la eficiencia como conceptos centrales de
evaluacion. Nociones como las de desconcentracion,
innovacion, “externalizacion” o privatizacion describen
el interés de la NGP por separar los procedimientos po-
liticos de los administrativos para optimizar, abaratar y
mejorar la prestacion de servicios. Desde esta perspec-
tiva, el ciudadano es resituado como un cliente que exi-
ge calidad, informacion y eficiencia en la prestacion de
los servicios, y al que por tanto hay que abrir espacios
para conocer sus preferencias y grado de satisfaccion
con las politicas publicas.

Bajo este paradigma, la administracién adopta progresi-
vamente un perfil “hibrido” (Evans 2003), que combina
una légica burocratica, basada en la meritocracia y la
previsibilidad de sus acciones, con una logica de mer-
cado, cuyas senales abracen la distribucion de los re-
cursos. Pero también, con una ldgica participativa, que
garantiza que los resultados de la accion administrativa
reflejen las necesidades y deseos de los ciudadanos.
Este enfoque ciudadano de la NGP, alenté innovaciones
administrativas destinadas a colocar al ciudadano —vis-
to como cliente o usuario— en el centro de atencién
de la administracion, lo que se tradujo progresivamente
en mecanismos dirigidos precisamente a consolidar las
relaciones de la organizacion publica con el ciudadano.

Si analizamos los procesos de modernizacion empren-
didos por las administraciones locales en Espana, ve-
mos que la NGP, basada en la incorporacion de nuevos
procedimientos de calidad y eficiencia, estaba “muy
difundida”.!? Siguiendo las conclusiones de un estudio

12 Segln el estudio cerca del 96% de los municipios espafoles

de la FEMP realizado en el ano 2002 sobre el impacto
de la NGP, el resultado visible de estas reformas fue
la creacion estable de una relacion de clientelal® entre
administracion y ciudadania (Reichard 2002), aunque no
resta alcance a la existencia de una mayor preocupa-
cién por la ciudadania en general. En el siguiente pa-
rrafo de un documento de la FEMP para estimular la
aplicacion de las normas de calidad ISO 9000, se dibuja
esa inclinacion con cierta claridad: “Pero hoy en dia se
ha de valorar en todo momento el grado de satisfaccion
del ciudadano respecto de los servicios que prestamos
y productos que realizamos como mejor indicador de
la calidad de nuestro trabajo. Se trata, en definitiva, de
acortar la diferencia entre lo que hacemos y aquello que
los ciudadanos esperan recibir; o dicho de otra forma
limar la distancia existente entre las percepciones de
los productos y servicios que se realizan y las expec-
tativas que aprioristicamente tenian sobre los mismos”
(FEMP 2003: 10). La transformacion de la administra-
cion desde el punto de vista de la provision de bienes
y servicios, hace que “la calidad empiece y acabe si-
tuando al ciudadano en el centro de los procesos y los
problemas” (FEMP 2002b: 32).

Si bien este impulso hacia la ciudadania descansa prin-
cipalmente en alcanzar una eficiencia administrativa, la

habian emprendido alguna experiencia de Modernizacién y Cali-
dad. Para el 66% se trataria de un Plan Estructurado, mientras
que para el 32% serian actuaciones aisladas (FEMP 2002b:
29)

13 Hay que advertir que aqui se usa el término clientela no en el
sentido de una relacion patron-cliente, sino asumiendo el con-
cepto de cliente en un sentido mercantil, es decir, la relacion
entre un sujeto y el proveedor de un servicio, basada en la
mutua confianza en el intercambio estipulado de bienes y servi-
cios.



NGP posibilitd que se abriera un espacio politico diferen-
te, que incentivaria la concepcién de una nueva forma
de gobernar y que situaria la participacion en un lugar
privilegiado. Este nuevo escenario, al fin y al cabo, re-
fleja el perfil de una sociedad distinta, secularizada, en
la que el poder no se puede justificar sino con debate.
Por lo tanto, los mecanismos participativos tipicos de
la NGP, como los grupos de discusion, los buzones de
sugerencias o los cheques servicios, tendieron a exten-
der la idea y la necesidad de argumentar las politicas
publicas a partir de mecanismos que profundizaran la
deliberacion con los ciudadanos. Desde aqui, emerge
con fuerza una nueva idea de la administracion y de
gobierno denominada la nueva Gobernanza, y que ha
impulsado definitivamente la participacién como eje de
las reformas administrativas.

2.2.2. La Gobernanza

El concepto de Gobernanza ha adquirido diferentes sen-
tidos, de forma que si bien puede comprenderse como
una profundizacion de la NGP via un aumento de de-
mocratizacion de la gestion, otros refieren a ella como
una respuesta critica a esta doctrina al pasar del plano
gestor al politico. Aqui acentuaremos la complementa-
riedad entre la NGP y la Gobernanza, dado que ésta
es la que mejor enmarca las propuestas de politicas
publicas, cuando menos en el ambito internacional. Sin
embargo, por ello no podemos dejar de atender a las
diferencias entre ambas.

La Gobernanza profundiza el planteamiento participativo
de la NGP. Esto es asi, porque no acentia Unicamente
los procedimientos internos de las administraciones, y
no solo presta atencion a la mejora de la eficiencia a

partir del desarrollo de las relaciones de clientela; sino
que hace hincapié en las implicaciones que los cam-
bios sociales tienen sobre las organizaciones publicas,
demandando un diseno institucional basado en la hori-
zontalidad de la gestion (tanto hacia dentro, como ha-
cia fuera). Asi, la Gobernanza, podria definirse como el
“proceso mediante el cual los actores de la sociedad
deciden sus objetivos de convivencia —funcionales y
coyunturales— y las formas de coordinarse para reali-
zarlos: su sentido de direccion y su capacidad de direc-
cion” (Aguilar Villanueva 2007: 90), pero adentro de las
administraciones publicas como un elemento mas en la
resolucion de los asuntos comunes. Esta idea contribu-
ye a reforzar la importancia de las relaciones democrati-
casy, en consecuencia, de la participacion dentro de las
administraciones a partir de mecanismos de participa-
cién innovadores como los presupuestos participativos
o los tribunales populares donde no solo interesa saber
las preferencias del ciudadano-cliente, sino insertarlo en
el diseno de politicas y la toma de decisiones a partir de
la apertura de espacios deliberativos.

La concepcion esgrimida de alguna manera viene a re-
forzar las reformas ya emprendidas, sin embargo acen-
tuan con claridad el impacto que tiene el entorno sobre
los procesos internos de la administracion, a los que
no se podra hacer frente con reformas estrictamente
organizativas de mejora de la calidad. Para la Gober-
nanza éstas son necesarias pero insuficientes, pues
no se trata tan sélo de ofrecer buenos servicios, sino
también de abrir las decisiones a un proceso de influen-
cia transparente que permita una mayor implicacion de
la ciudadania. El problema de la gestion se lleva asi al
proceso de toma de decisiones y al diseno de las poli-
ticas publicas, acentuando elementos como la respon-
sabilidad y la rendicién de cuentas, la transparencia y



la apertura de las administraciones a las sugerencias y
propuestas de la ciudadania (OCDE 2002: 10). De este
modo, se contempla un “gobierno abierto”, que traduce
un escenario en el que las administraciones carecen del
monopolio sobre el interés publico.

Esta pérdida del monopolio obliga a las administraciones
a considerar la participacion activa de la ciudadania, y a
entender la provision de bienes publicos como una accion
coordinada entre los agentes sociales y econémicos. To-
dos los elementos acentuados desde la Gobernanza se
pueden sintetizar sobre tres ejes: 1) proceso de toma de
decisiones abierto, 2) responsabilidad y 3) transparencia
(Rhodes 1997: 1). La importancia dada a los mecanismos
de decision en un marco de las relaciones de poder mas
horizontales, en definitiva concedera una mayor relevancia
a los mecanismos de participacion y permitira incrementar
la implicacion de la ciudadania en la gestion publica. Esto
significa complementar la relacion institucional existente
entre los diversos niveles de gobierno con un nuevo esque-
ma de relaciones horizontales entre los municipios y los
ciudadanos a partir de las redes politicas locales (Navarro
y Ramirez 2005). Estas redes son definidas como articula-
ciones horizontales y relativamente estables de actores au-
tonomos, que interactlian con otras redes en los procesos
de negociacion contribuyendo con ello a la toma de decisio-
nes (Torfing 2005: 307). La Gobernanza es central en esta
concepcion, dado que propone el establecimiento de redes
de Gobernanza, entendidas como mecanismos de cambio
caracterizados por ofrecer nuevas formas de coordinacion
que conectan la gestion y la toma de decisiones que la NGP
separaba (Lofgren y Ringholm 2009).

En resumen, bajo el paradigma de la Gobernanza, el pro-
blema de la provision de bienes publicos se convierte
en un dilema sobre el diseno institucional (transparencia

y responsabilidad) y la toma de decisiones, mas que uni-
camente en un problema de adecuacion de las politicas
a las necesidades sociales. En este nuevo entramado
emerge la imagen de un ciudadano activo, cuya implica-
cién pasa por la corresponsabilidad del espacio publico
y no solo un ciudadano consumidor. La propia Comision
de las Comunidades Europeas, en su Libro blanco sobre
la Gobernanza Europea, lo plantea como sigue: “el con-
cepto de ‘gobernanza’ designa las normas, procesos y
comportamientos que influyen en el ejercicio de los po-
deres a nivel europeo, especialmente desde el punto de
vista de la apertura, la participacion, la responsabilidad,
la eficaciay la coherencia” (CCE 2001: 8). Sin embargo,
esta postura que descansa en la conexion entre la NGP
y la Gobernanza no puede obviar las diferencias doctri-
narias entre ambos paradigmas.

Las diferencias entre la NGP y la Gobernanza descan-
san en el perfil de la administracion que suponen (véase
tabla nimero 1). Bajo las reformas de la NGP la adminis-
tracion es observada como una organizacién proveedo-
ra de servicios, que introduce la légica de mercado a su
fisonomia corporativa y que esta parcialmente abierta
a incorporar el ciudadano. En cambio, para la Gober-
nanza, la administracion tiene que lidiar con un entrono
incierto, complejo, plural en el que se hace insostenible
una concepcion jerarquica de los procesos de gobierno
y donde hay una cada vez mayor interdependencia de
los problemas (Blanco y Goma 2003: 1). Esta imagen
destierra la forma tradicional de gobierno y el perfil de
la administraciéon como una simple entidad encargada
de la provision de bienes y servicios, sin negar la impor-
tancia que tiene la eficiencia y efectividad en el manejo
de éstos.



Paradigma de la NGP

Paradigma de la gobernanza

Autonomia de gestion
Eficiencia de los procesos administrativos
Resultados éptimos

Fuente: elaboracion propia.

A partir de la légica acumulativa que han supuesto las
nociones de NGP y Gobernanza, el nuevo rol de las
administraciones es de mediacion entre los diferentes
agentes sociales y econdmicos. Se configura asi un go-
bierno en red (Denhardt 1999: 288), que reconoce la
complejidad, la participacion diversa de los actores y
un nuevo rol para el gobernante. Milner (2003), recoge
una definicion de gobernanza elaborada por Le Gales!*
que acierta a enmarcar el proposito perseguido: “un
proceso de coordinacion de actores, grupos sociales
e instituciones inclinado a alcanzar objetivos que hayan
sido discutidos colectivamente y definidos en un frag-
mentado e incluso entorno borroso”.

2.2.3. Los mecanismos de participacion y
la evolucidon normativa: de la NGP a la
Gobernanza

Antes de la configuracion de las doctrinas de la NGP y
la Gobernanza, la participacion ya era reconocida como
un elemento definitorio de la democracia y un derecho

14 Lacita procede de Le Galés, P. (2002), European Cities. Social
conflicts and governance, Oxford University Press, en Milner
(2003: 3).

Autonomia politica
Participacion en la toma de decisiones
Resultados legitimos

establecido tanto por los acuerdos y normas internacio-
nales (véanse por ejemplo, el articulo 21.1 de la Decla-
racion Universal de Derechos Humanos o el articulo 25
linciso a] del Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos), como por las principales normas nacionales
(en el caso espanol, los articulos 9.2y 23.1 de la Cons-
titucion). Sin embargo, este reconocimiento no consti-
tuia la obligatoriedad de que las administraciones imple-
menten mecanismos de participacion. La importancia
de la presién normativa aumentara dados los nuevos
paradigmas dominantes.

En el contexto europeo, estas tendencias al fomento de
la participacion local adquieren un contenido formal con-
creto a través de la legislacion europea. Este impulso
normativo parte de reconocer que es necesario incenti-
var la participacion ciudadana y que el espacio local es
el mas adecuado para llevar a cabo medidas concretas
de participacion. Estas se concretaron a partir de 2001
con la publicacion del Libro Blanco para la Gobernanza
Europea y la Recomendacién Rec (2001) 19 del Con-
sejo Europeo en las que se insta a que “la calidad, la
pertinencia y la eficacia de las politicas de la Unién [im-
pliquen] una amplia participacion de los ciudadanos en
todas y cada una de las distintas fases del proceso,
desde la concepcidn hasta la aplicacion de las politicas.



Una participacion reforzada deberia generar una mayor
confianza en los resultados finales y en las Instituciones
de las que emanan las politicas” (CCE 2001: 11), donde
adquieren especial relevancia los gobiernos locales.

A partir de aqui, la Union Europea ha disenado un siste-
ma de fomento de la participacion del que derivan agen-
cias (Red Civitas, Observatorio Internacional de la De-
mocracia Participativa), programas (URBAN, URBACT,
URBAL, Ciudades Sociales) y una produccion normativa
(recomendaciones, informes y planes). Este sistema
supone la presencia de incentivos econémicos, técni-
cos y normativos para la implementacion de politicas
participativas, asi como suponen un espacio por el que
compartir experiencias. La celebracion de la Cumbre
Europea de Gobiernos Locales (Barcelona, del 22 al 24
de febrero de 2010), partid de la necesidad de situar a
las localidades como ejes de integracion europea, dada
su cercania al ciudadano y capacidad de articulacién en
red donde “las formas de gobernanza correspondientes
apuntan hacia procedimientos mas cooperativos y una
mayor exigencia de participacion, hacia una mas efi-
ciente combinacion de elementos publicos y sociales”
(CEGB 2010: 11). Este proceso ha tenido su impacto
en Espana.

La aprobacion en 2003 de la Ley de Medidas para la
Modernizacion del Gobierno Local en Espana ilustra
bien el nuevo contexto sobre el que se quiere hacer
descansar la participacion. La reforma tiene como ob-
jetivo terminar con el corporativismo que caracterizaba
a las administraciones locales, modificando el modelo
organico-funcional de los ayuntamientos. No obstante,
a este objetivo se anadid un tercero, el fomento de la
participacion:

“[...] se ha manifestado como insuficiente, por su ca-
racter meramente declarativo, el tratamiento que de la
participacion ciudadana se hace en la LRBRL. En este
tercer ambito, existe una clara tendencia continental a
reforzar las posibilidades de participacion y de inciden-
cia de los ciudadanos en el gobierno local, para evitar
0 corregir, en el contexto de un mundo globalizado, el
alejamiento de los ciudadanos de la vida publica. En esta
materia, hay que destacar la procedencia de incrementar
la participacion y la implicacion de los ciudadanos en la
vida publica local, lo que no constituye en modo alguno
un elemento contradictorio con los anteriores, sino que,
por el contrario, los complementa y enriquece. Y si bien
es cierto que en este ambito hay que conceder amplios
margenes a la potestad de autoorganizacion de las en-
tidades locales, también lo es que la legislacion estatal
debe contener unos estandares minimos concretos que
permitan la efectividad de esa participacion” (BOE 2003,
301: 44772).

Como se refleja en este parrafo de la ley, la participa-
cién se entiende como un medio de acercar la ciuda-
dania a la gestion local, que se complementa con el
intento de reforma administrativa. Asi, el estado asume
un papel legislador en esta materia, garantizando un
contexto participativo de minimos para todos los muni-
cipios, esencialmente vinculado al paradigma de la NGP,
en tanto el concepto de Gobernanza ni siquiera aparece
en el articulado de la ley. Pese a ello, la importancia que
han adquirido los mecanismos participativos es obser-
vable incluso antes de la promulgacién de estas medi-
das, dado el incremento en un 25% del presupuesto de
las administraciones locales espanolas destinado a la
participacion ciudadana (FEMP 2001). Lo que ejemplifi-
ca que pese a la importancia del papel regulador de la
administracién central, la participaciéon es un fenémeno
que los municipios espanoles han abordado de forma
auténoma.



En el caso de Espana, la administracién local se caracte-
riza por un alto reconocimiento normativo que contrasta
con su reducida autonomia y, por lo tanto, capacidad
de asuncion de competencias y captacion de recursos
(Lépez-Aranguren 2006). Esto en cierta medida ha obs-
taculizado el proceso de reformas administrativas, lo
que en los ultimos anos tiende a variar dadas medidas
como la introduccion de indicadores de desempeno, la
reforma de financiacion local de 2006, la adopcién del
patron de calidad ISO 9000 o la extension de la Agen-
da 21 que vendrian a introducir indicadores de buena
gestion y nuevos procedimientos (Montesinos y Brusca
2009: 198-201). Todos estos procesos estan inspira-
dos por las doctrinas de la NGP y la Gobernanza, por
lo que incluyen la puesta en marcha de mecanismos
participativos como una caracteristica esencial.

La implementacion de mecanismos participativos ha
sido y es una dinamica muy heterogénea, que desde los
anos ochenta del siglo pasado dibuja un escenario en
continuo movimiento, pero que no responde a una es-
trategia planificada desde el estado. Lo mismo ocurre
en la mayoria de los paises europeos. No sera hasta el
momento en el que las trasformaciones administrativas
colocan la ciudadania como una estrategia de la propia
organizacion institucional que se inicia un proceso legis-
lador sobre esta materia, como la Ley de Medidas para
la Modernizacién de los Gobiernos Locales antes men-
cionada. Ante la falta de una iniciativa clara y concreta
sobre estos aspectos desde la administracion central,
las administraciones locales asumieron durante mucho
tiempo la necesidad de generar procesos participativos

que dieran cuenta de las demandas ciudadanas y el pro-
ceso de cambio politico experimentado a lo largo de los
ultimos treinta anos.

Este escenario ha dejado tradicionalmente a los Entes
locales mucha iniciativa propia para desarrollar la parti-
cipacion ciudadana. Muchos Ayuntamientos espanoles
optaron por establecer Reglamentos de Participacion
Ciudadana (RPC) con el objetivo de institucionalizar y
dar amparo normativo a aquélla. Cordoba seria la pri-
mera administracion local en elaborar en 1979 el RPC,
a la que seguirian un importante numero de municipios.
Durante el periodo comprendido entre 1987-1991 mas
del 70% de los municipios mayores de 100.000 habi-
tantes elaboraron los RPC (Font y Goma 2001). El 52%
de los municipios de mas de 10.000 habitantes dispone
de RPC, segun el estudio realizado por la FEMP en el
ano 2001, de forma que han servido y siguen sirviendo
como marco general de la participacion en los munici-
pios. Dentro de ellos se ha dado contenido a la partici-
pacion y sus sucesivas reformas han permitido transfor-
mar progresivamente los Reglamentos, de forma que
recogieran el espiritu de las nuevas formas de participa-
cion de cada momento. La evolucion de la participacion
y los instrumentos empleados para llevarla a cabo en
los municipios espanoles ha cambiado continuamente.
Desde un ejercicio de sintesis se pueden dibujar tres pe-
riodos, que mas que reflejar cortes temporales descri-
ben el progresivo auge de nuevas iniciativas que vienen
a solaparse con las anteriores (Font 2001):

1) 1980-1990: creacion de Reglamentos de Participa-
cion Ciudadana y Consejos Consultivos de base aso-
ciativa;



2) 1990-1995: creacion de experiencias de co-gestion
asociativa en ambitos de politicas sociales y cultura-
les, gestion asociativa de servicios y centros civicos,
asi como, mecanismos de participacion individual
como buzones de quejas y sugerencias, cheques de
servicios 0 cheques-servicios.

3) 1995-2000: procesos participativos mixtos (asocia-
ciones y ciudadanos no organizados) en las Agendas
21 y nuevos Planes Estratégicos, ademas de meca-
nismos deliberativos como los jurados ciudadanos
y los presupuestos participativos. A estos hay que
anadir los mecanismos participativos en linea que
cubren funciones informativas (webs locales), delibe-
rativas (chats, foros) y de toma de decisiones (voto
electronico).

Los reglamentos de participacion ciudadana elaborados
en este periodo plantean un escenario de la participa-
cion dominado principalmente por las asociaciones, las
cuales en la primera etapa protagonizaron la interlocu-
cién con los gobiernos mediante la creacion de conse-
jos consultivos, sectoriales o territoriales. Los conse-
jos, aun vigentes y amparados en la reforma legislativa
emprendida en el 2003, se conciben como plataformas
de interlocucion de los gobiernos municipales con el
tejido asociativo de cada sector o territorio. En su mo-
mento se trataba de dotar de un marco formal y estable
a las multiples relaciones de cada concejalia con su red
asociativa. En este caso prima una logica sectorial y
corporativa, tanto por su funcionamiento, como por los
sujetos implicados. EI 60% de los municipios mayores
de 10.000 habitantes habian constituido consejos sec-
toriales en el ano 2000 (FEMP 2001). Sin embargo, en la
mayoria de los grandes municipios (65,4%) la presencia
de esos consejos en la vida local no es generalizada, y

responde a dinamicas puntuales mas que a un plantea-
miento global de democracia de consejos, como viene
a instituir la Ley de la Democracia de Proximidad en
Francia en el ano 2002. En el &ambito de las competen-
cias, los consejos se concentran mayoritariamente en
areas de politica social y cultural y desde 1995 surgen
en torno a tematicas transversales como cooperacion,
inmigracion, sostenibilidad, servicios sociales, igualdad,
etc., utilizdndose mucho menos en areas econémicas o
urbanisticas (Font y Goma 2001).

Siguiendo la logica sectorial, entre 1990y 1995, en Es-
pana las administraciones locales emprenden iniciativas
dirigidas a la participacion asociativa en la gestiéon de
programas y servicios municipales, incorporando la par-
ticipacién de las asociaciones directamente en la ges-
tién publica. La mayoria de los municipios espanoles
mayores de 100.000 habitantes (67,2%) hacen un uso
intensivo de esta formula, que se basa fundamentalmen-
te en vincular algunos tipos de asociaciones a la gestion,
pero sin ningun tipo de relacion formal con el diseno de
las politicas generadoras de los servicios gestionados.
Hacia el ano 2000, el 75% de los municipios mayores
se habia implantado esta cogestion en equipamientos
deportivos y de tiempo libre, en el 27,3% se extiende a
servicios culturales y solo en el 20% se lleva a progra-
mas sociosanitarios (Font y Goma 2001). Esto subraya
que la insercion de los mecanismos participativos como
acompanantes de otras politicas publicas, es decir, el
predominio de la perspectiva de la NGP al momento de
entenderlos y disenarlos.

A mediados de los anos noventa, siguiendo una légica
territorial, se formulan Planes Integrales a escala de ba-
rrio con el objetivo de emprender acciones integrales en
barrios en riesgo de exclusion. A diferencia de los progra-



mas iniciados en el Reino Unido y en Alemania en 1999,
en Espana no vienen precedidos de un marco general
de aplicacion a nivel estatal o autondmico, siendo en la
mayoria de los casos iniciativas aisladas, aunque parten
de la cooperacion de administraciones de diferentes ni-
veles (municipal, autondmica y estatal, y en la mayoria
de los casos con fondos de la Union Europea). Hasta
el ano 2000 solo se habian desarrollado en un 20% de
los ayuntamientos en dos direcciones: a) procesos de
regeneracion de centros historicos, que articulan la parti-
cipacion por medio de la declaracién de ARI (Area de Re-
habilitacion Integrada), por ejemplo, en barrios de Barce-
lona, Salamanca, Vitoria, Valencia, etc.; y b) actuaciones
de choque en barrios periféricos degradados con fuerte
implicacién de las asociaciones de vecinos (Madrid, Bar-
celona, Cordoba, Albacete, etc.). Los planes integrales
de barrio tienen el mismo objetivo que en el Reino Unido
y Alemania, anteponiendo una accion general sobre un
barrio especifico, lo cual rompe la logica corporativa de
la participacion instaurada con los consejos consultivos.
Habitualmente los planes integrales estan concebidos
para una participacion asociativa (Font y Goma 2001).

Asi, no es hasta la década de los noventa que se comen-
z0 a experimentar con nuevas formas de institucionali-
zar la participacion, ampliando el papel de los consejos
consultivos en los planes de gobierno, extendiendo los
temas a tratar como el medioambiental con las Agen-
das 21, y creando mecanismos de control como la Car-
ta de Servicio, el Defensor Ciudadano, los presupuestos
participativos, los foros y otros medios que “tienen en
comun el objetivo de ir mas alla de las oportunidades
de informacion y consulta que supone el ejercicio tradi-
cional de complementacion a través de la sociedad civil
organizada, incorporando para ello momentos y dinami-
cas de deliberacion publica entre la ciudadania” (Nava-

rro, Cuesta y Font 2009: 9). Sin embargo, los procesos
emprendidos han abordado, con un efecto desigual,
la necesidad de coordinacién entre instituciones y los
agentes sociales y economicos, pero también, con mas
0 menos fuerza, se han inclinado a incorporar mediante
mecanismos participativos a la ciudadania organizada
€Omo no organizada.

Alrededor del 40% de las ciudades mayores de
100.000 habitantes habian iniciado procesos de pla-
nificacion estratégica en el 2000 y en mas del 50% en
ciudades de 200.000 habitantes. Esto da una imagen
de la importancia que han adquirido en los municipios
las reformas administrativas y el uso de la participa-
cién para definir las estrategias de desarrollo urbano.
Asi, en el caso de las Agendas 21, cerca del 90% de
las ciudades de mas de 200.000 habitantes ya las ha-
bian implementado parcial o completamente en el afo
2002 (Subirats 2004: 35).

Si consideramos estos procesos generales en la reali-
dad local del estado espanol, observamos una tenden-
cia a considerar que la planificacion urbana no tiene
sentido al margen de la ciudadania, lo que ha impulsado
la adopcion de la agenda de la NGP. Sus efectos son
inciertos por la escasa relevancia publica que tienen en
la gestion politica y por la a veces deficitaria capacidad
que muestran para considerar una amplia participacion,
aunque ésta sea una de las lineas vertebrales progra-
madas. Sin embargo, presuponen un escenario diferen-
te, con implicaciones distintas, sobre el que ademas en
Espana estan floreciendo desde hace pocos anos otras
experiencias con un mejor balance en términos de Go-
bernanza politica, como los jurados ciudadanos (sobre
todo en el Pais Vasco, Cataluna y la misma Andalucia
recientemente) o los presupuestos participativos.



El incremento de la participacion en los municipios es-
panoles no es solo una cuestion cuantitativa. Resulta
mas importante entender el proceso de apertura de las
administraciones hacia la participacion y como éstas se
han ido abriendo a incorporar otros tipos de experien-
cias en el tiempo. Todo ello nos sugiere un entorno muy
inclinado a fomentar la participacion dentro de un es-
cenario politico proclive a ver la implicacion ciudadana
como un elemento crucial de la gestion publica. Duran-
te los ultimos anos, han florecido muchas experiencias
participativas y algunas han recabado mucha atencion,
como los presupuestos participativos o los jurados ciu-
dadanos. Ahora bien, en qué medida esta participacion
es un acompanante de los intentos de modernizacién
administrativa, o por el contrario, ocupa el centro de la
gestion local, es una cuestion a debate.

Los municipios espanoles se desarrollan en un entorno
proclive a incentivar su reforma en la gestion, lo que
de por si es importante en el cambio de mentalidad
de los administradores hacia una mayor participacién
social. Sin embargo, no nos atrevemos a asegurar que
este proceso sea debido a un convencimiento sobre la
centralidad que la participacion ciudadana tiene en los
procesos de toma de decisiones. En los proximos anos,
veremos en qué medida los proyectos de Gobernanza,
que ya comienzan a ser tenidos en cuenta en muchas
localidades, al tiempo que estan recogidos en el marco
normativo europeo, suponen un plus al proceso de re-
forma que ya esta en marcha, no tanto para incremen-
tar la frecuencia de la participacion, sino como motor
para profundizar en ésta.



3. ¢Por que se
ponen en marcha
los procesos
participativos?







Carolina Galais (UAB), David H. Corrochano (CCHS, CSIC) y Paloma Fontcuberta (CSIC)

Tradicionalmente, el estudio de la politica considera que
los gobiernos y los partidos se mueven bajo una logica
de acumulacion de poder. Pero, tal y como se senal6
en el capitulo 2, en las ultimas dos décadas estamos
asistiendo a un proceso por el que estos actores, al me-
nos a nivel local, ceden espacios de gestion y toma de
decisiones a la ciudadania. ;Por qué? Una primera ex-
plicacion podria residir en la influencia de los principios
democraticos sobre el comportamiento de las élites,
asi como en su necesidad de legitimacion. Asi, desde
un punto de vista normativo, la crisis de los sistemas
democraticos puede solucionarse profundizando en la
propia democracia. Sin embargo, pese a la fuerza que
los principios democraticos tienen en la construccion
del entorno institucional, existen evidencias suficientes
para pensar que éstos no responden por si solos a la
pregunta de por qué determinados ayuntamientos deci-
den abrir espacios a la ciudadania mientras que otros
no lo hacen.

Esto es asi, en primer lugar, porque en la mayor parte
de casos no estan obligados por ley a implementar pro-
cesos participativos, es decir, que incluso si hay un mar-
co legislativo que estimula la puesta en marcha de pro-

cesos participativos, la norma no es imperativa. A partir
de aqui, hay ayuntamientos que no implementan estos
procesos, mientras que los que lo hacen difieren en su
intensidad y métodos de aplicacion. Asi, se hace nece-
sario averiguar qué lleva a algunos municipios a realizar
estas experiencias, poniendo especial atencion en las
caracteristicas contextuales que facilitan o dificultan su
puesta en marcha. El objetivo del capitulo es establecer
la relacion entre la existencia o no de procesos de par-
ticipacion local con una serie de caracteristicas del con-
texto del municipio y con las motivaciones normativas e
instrumentales de los actores politicos locales, algunas
de ellas ya presentadas en la introduccion.

Para desarrollar esta argumentacion, el capitulo se divi-
de en tres secciones. En primer lugar, realizamos una
revision de la literatura que indaga en los factores liga-
dos a la puesta en marcha de procesos participativos
locales con el fin de situarnos en dicha literatura, iden-
tificar dimensiones causales y operacionalizarlas como
variables independientes del fendmeno de estudio. En
segundo lugar se explicita el modelo de analisis y las hi-
potesis a comprobar con esta investigacion. Por ultimo,
se procede a un analisis de los datos, tanto a través
de una serie de tablas de contingencia que describen
la relacion de los procesos participativos con sus con-



textos, como a partir de un analisis multivariante con el
que trataremos de averiguar cuales de estas variables
tienen mas peso explicativo.

Como veremos al final, la respuesta a la causa de la
puesta en marcha de los procesos participativos no es
Unica, sino que mas bien se debe a relaciones causales
complejas donde las diversas variables se complemen-
tan en su capacidad explicativa.

En este capitulo consideramos la existencia de dos
grandes grupos de condicionantes de los procesos de
participacion en el nivel local: a) el contexto del munici-
pio (o sus condiciones estructurales, fundamentalmente
sociodemograficas) y b) las motivaciones de los actores
politicos locales; adicionalmente, consideraremos una
tercera variable interviniente, cuyo papel no esta tan cla-
ramente separado del fendmeno estudiado: c) el entorno
institucional del municipio. A continuacion se presentan
los mecanismos causales y la literatura que avalan estos
grupos de factores como explicaciones potenciales de
las experiencias participativas a nivel local.

a) Factores contextuales

Las caracteristicas sociales y demograficas del municipio
son las causas mas exogenas de los procesos participa-
tivos, esto es, son claramente elementos de naturaleza

distinta y previa a la participacion local. La relacién entre
el contexto del municipio y la apertura de procesos de
participacion ha sido anteriormente sugerida, indicando
que la participacion podria verse favorecida por determi-
nadas caracteristicas demogréficas, sociales y econémi-
cas del municipio y su entorno inmediato en interaccion
con las motivaciones ideoldgicas de los actores implica-
dos y con el impulso o apoyo proveniente de actores o
instituciones extramunicipales (Font y Blanco 2005). De
entre el amplio conjunto de caracteristicas municipales
susceptibles de influir sobre la probabilidad de que se
produzcan experiencias participativas, hemos seleccio-
nado tres de las que tienen un papel mas claro: el tamano
del municipio, el grado de desarrollo econdmico y el nivel
de diversidad o complejidad social.

Los trabajos de Navarro (2002) y la FEMP (2002c) de-
muestran que “diferentes tamanos [de los municipios] dan
cuenta de diferentes estructuras de oportunidades para el
desarrollo de la democracia participativa” (Navarro 2002:
20), de forma tal que las localidades mas grandes tendran
mayores incentivos para ponerla en marcha. Esto es asi
porque el tamano se relaciona con una mayor complejidad
social y también con un mayor desarrollo organico de la
administracion local. Desde este punto de vista, municipios
mas grandes contarian con administraciones mas com-
plejas que iniciarian con mayor probabilidad experiencias
participativas como las que nos ocupan. Asimismo, estos
ayuntamientos grandes y complejos suelen disponer de
mas recursos y posibilidades de desarrollar procesos poli-
ticos innovadores.!®

15 Otros trabajos sostienen que el tamano del habitat podria actuar
exactamente en el sentido contrario dada la conocida relacién ne-
gativa entre el mayor nimero de habitantes de un municipio y la
participacion electoral explicable por la mayor presion social que se



En cuanto ala relacion entre desarrollo econémico y par-
ticipacion politica, la misma ha sido objeto de reflexion
desde Aristoteles hasta nuestros dias. Lipset (1959)
demostrd empiricamente la relacion entre el grado de
democratizacion de las naciones y su desarrollo (enten-
dido como el nivel de industrializacion, urbanizacion,
educaciéon y aumento sostenido del bienestar agrega-
do de una sociedad). Desde entonces, muchos otros
autores han cuestionado la direccion de esta relacion
causal, pero se mantiene la idea de que el desarrollo
puede favorecer avances democraticos.

En este sentido, los ayuntamientos menos ricos inten-
tarian solucionar aspectos como la creacion de empleo
y riqueza antes que implementar politicas de participa-
cion ciudadana. También se ha de tener en cuenta que
los municipios mas ricos cuentan habitualmente con
una lista de asuntos publicos mas compleja y variada, y
han de lidiar con una serie de asuntos no tan familiares
a los municipios con rentas per capita mas modestas
(inmigracion, urbanismo, turismo, civismo...) que pue-
den dar pie a la canalizacion de la participacion ciuda-
dana. Finalmente, los municipios mas ricos contarian,
evidentemente, con mas recursos econdémicos y huma-
nos para la realizacion de este tipo de experiencias.
Por todos estos motivos no son pocos los trabajos que
han demostrado la relacién empirica entre municipios
que realizan este tipo de practicas participativas y un
nivel considerable de desarrollo econémico (Borge et al.
2009, Peart y Ramos 2007).

ejerce en las comunidades pequenas. Podriamos considerar esta
explicacion si hablasemos del éxito de estas experiencias, pero en
este caso hablamos de la probabilidad de que un gobierno local las
organice, impulse o, al menos, las formalice; por lo que creemos
que esta explicacion sera menos probable que la anterior.

Finalmente, hemos considerado en esta dimension ex-
plicativa la proporcion de ciudadanos extranjeros como
indicador de diversidad social. No planteamos ninguna
hipotesis explicita respecto al papel de esta variable
aunque en principio la proporcién de habitantes de otras
nacionalidades distintas a la espanola, igual que el nu-
mero de habitantes en total, daria una idea de la com-
plejidad demografica y social que el gobierno local ha
de gestionar. Ante esta complejidad, las experiencias
participativas podrian servir para incluir en los procesos
decisivos aquellas personas que no suelen o no pueden
tomar parte de ellos, como los inmigrantes extracomu-
nitarios —Ilo que se corresponderia con motivaciones
normativas— de los actores politicos locales. Pero
también para disenar politicas que reflejen fielmente las
preferencias de la ciudadania y sean asi mas eficaces
—motivaciones instrumentales— o para resolver con-
flictos derivados de la heterogeneidad y la escasa cohe-
sion sociales —motivaciones a medio camino entre las
instrumentales y las normativas.

b) Motivaciones de los actores a nivel local

Entre las razones por las que los gobiernos locales
llevarian a cabo experiencias participativas distingui-
riamos entre las normativas y las instrumentales. Las
primeras, guiadas por el programa o ideologia de las
formaciones politicas, serian principios que los actores
intentarian aplicar en cualquier circunstancia, porque
son intrinsecamente “buenos”. Estas motivaciones se
corresponden con las surgidas por la “crisis de la socie-
dad”, y se orientan a mejorar el capital social y la cali-
dad civica de la ciudadania. También, aunque en menor
medida, se relacionarian con la “crisis de la representa-
cion”, en el sentido de que las practicas participativas



mejorarian los canales de comunicacion entre politicos
y ciudadanos y perfeccionarian la practica democra-
tica. Esta logica apareceria con mayor frecuencia en
los municipios que destaquen por unos escasos niveles
de participacién electoral, que moverian a los politicos
con motivaciones normativas a intentar transmitir a sus
conciudadanos habilidades y valores democraticos por
medio de la participacion.

La mayoria de los estudios que se ocupan de las mo-
tivaciones normativas concluyen que los partidos de
izquierda tienden a priorizar los mecanismos de parti-
cipacion (Colino y del Pino 2003, Font y Blanco 2005,
Schneider 2007). Esto es asi especialmente desde que
los desarrollos teoricos de la Nueva Izquierda en la dé-
cada de los setenta impulsaron una concepcion de la
democracia participativa (Held 1992: 306-318) que se
ha extendido y asimilado al lenguaje de la izquierda no
radical y la derecha liberal.

La relacion entre la izquierda y procesos participativos
es observable por la mayor relevancia que le dotan los
programas electorales y de gobierno (Verge 2007), y
ha sido importante para explicar la puesta en marcha
de los presupuestos participativos en Brasil, los Area
Forum y el empoderamiento local en Gran Bretana (Fa-
rrelly 2009, Andrews et al. 2008) o la implementacién
de otros mecanismos en Europa del Sur (Sintomer et al.
2008). Sin embargo, la centralidad alcanzada por los
procesos participativos los hace comunes a gobiernos
de todos los signos politicos, favorecidos por procesos
de isomorfismo y por condiciones estructurales favo-
rables (Corrochano 2010), entrando a formar parte de
los estandares de buena gobernanza. De este modo, la
dimension ideolégica debe ser matizada en cuanto que
ha pasado de ser central en la agenda de los partidos

verdes y postcomunistas, a adoptarse por los partidos
socialdemocratas y liberales. Todo ello indica que la
relacion entre la ideologia de los gobiernos locales y
el fomento de la participacion no sea determinante de
la realizacion o no de estas practicas (Subirats et al.
2000, Font y Galais 2009), sino que cada vez mas esta
variable es un indicador del estilo y modelo concreto
de participacién que se lleva a cabo (Colino y del Pino
2003, Chandler 2008).

Por lo que respecta a las motivaciones instrumentales,
éstas recogerian el conjunto de razones por las que los
actores elegirian implementar experiencias participati-
vas con una finalidad, como resolver un problema con
una base objetiva. Compartirian este tipo de motivacio-
nes las experiencias que, a consecuencia de la “crisis
del Estado”, planean mejorar la eficiencia y la eficacia
de las politicas publicas a nivel local, las que buscan
solucionar un conflicto social y las que pretenden con-
seguir algun tipo de rédito que repercuta en los resulta-
dos electorales del partido que gobierna y las ha impul-
sado. La participacion, de hecho, puede considerarse
un medio de reforzar el poder politico. Asi, aunque los
espacios participativos parezcan cesiones de poder, a
menudo tejen alianzas y refuerzan las voces afines al
gobierno en el proceso de debate y elaboracion de las
politicas (Navarro 1999a; Anduiza et al. 2008). Los pro-
cesos de participacion pueden formar parte de la es-
trategia de los gobiernos locales si su llegada al poder
se ha articulado a través de movimientos asociativos,
vecinales y ONGs (Grille y Remy 2009), aunque esto
comporte el riesgo de ayudar a la formacién de redes
ciudadanas criticas con la gestion local (Font y Blanco
2005). En cualquier caso, y siempre desde esta Opti-
ca instrumental, las experiencias participativas podrian
ser una herramienta para la movilizacion continuada del



electorado y una via para buscar la asociacion con los
principios de democracia, transparencia y participacion,
entendiendo que esto puede mejorar la imagen y los re-
sultados electorales del partido impulsor.

Por ejemplo, dependiendo de la situacion de compe-
tencia por el gobierno local, el partido que ostenta la
alcaldia podria ser mas reacio a abrir espacios de par-
ticipacion si su hegemonia estuviera en peligro, esto
es, si la competitividad con la oposicién fuera alta vy,
por lo tanto, las probabilidades de que ésta se inmis-
cuyese en los procesos abiertos por el gobierno local
fueran también altas. Asimismo, los consistorios que
gobiernan holgadamente podrian recurrir a la participa-
cién como estrategia para incluir en sus politicas las
visiones de los partidarios de la oposicién, de manera
que mejoraria su imagen —asociandola a una mayor
sensibilidad— vy la eficiencia de sus decisiones. Desde
el punto de vista opuesto, los gobiernos surgidos en
un contexto de elevada competitividad también podrian
impulsar experiencias participativas como herramienta
para mantener movilizado a su electorado hasta las
préximas elecciones.

c) Entorno institucional favorable

Existiria un tercer condicionante importante para enten-
der por qué algunos municipios desarrollan estas expe-
riencias participativas y otros no, el entorno institucio-
nal del municipio.

Los trabajos que aluden a la influencia del entorno
institucional para explicar la puesta en marcha de ex-
periencias participativas son los que mas insisten en
la importancia de los procesos de cambio cultural, es

decir, en los valores y normas socialmente legitimadas
que establecen el modo de entender y reglamentar
las relaciones sociales. Asi, aunque los gobiernos no
tienen la obligacion legal de implementar mecanismos
participativos, estos trabajos consideran que la presion
del entorno normativo e intelectual facilita su puesta en
marcha (Hendriks y Tops 1999).

Estas explicaciones son especialmente utiles para en-
tender la extension de procesos participativos similares
entre administraciones y localidades diferentes. Asi,
desde la imitacion hasta la ordenacion juridica explican
la proliferacién de mecanismos tipicos como las Agen-
da 21 (Font y Subirats 2001), los dérganos consultivos
(Font y Blanco 2002) o los presupuestos participativos
(Ganuza y Alvarez 2003). Por dltimo, esta perspectiva
tiene en cuenta que a veces los ayuntamientos no son
los unicos ni los principales impulsores del proceso
participativo, que puede generarse desde la sociedad
civil (Colino y del Pino 2003), tanto como desde otras
administraciones que de manera externa incentivan el
proceso local (Della Porta y Reiner 2009, Font y Galais
2009). Sin embargo, limitandonos al contexto andaluz,
muchos de estos condicionantes se mantienen constan-
tes para todos los municipios analizados. Es por esto
que nos limitamos al analisis de las bases instituciona-
les de la participacion a nivel local. La existencia de
una concejalia dedicada a la participacion es un ejemplo
claro de factor institucional facilitador de las experien-
cias participativas, puesto que asegura un minimo de
recursos humanos y materiales para su desarrollo. Las
normas, bandos y planes surgidos de estas concejalias
configurarian, a su vez, un marco de incentivos claro y
predecible que facilitaria la cooperacién entre los ciuda-
danos vy, por lo tanto, la participacion.
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Figura 3.1. Modelo causal presentado en este capitulo
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Fuente: elaboracion propia.

Por todo ello, podemos concluir que estudios preceden-
tes indican la conveniencia de un estudio que analice de
manera comparada el distinto impacto de los condicio-
nantes o factores estructurales, las motivaciones nor-
mativas e instrumentales y el entorno institucional sobre
la probabilidad de hallar experiencias participativas y de
hacerlo en mayor o menor cantidad.

3.3. Modelo de analisis e hipotesis
de trabajo

La relacion entre los factores explicativos expuestos en
el apartado anterior se resume en la figura 3.1, que pre-
senta las tres dimensiones basicas de posibles factores
explicativos.

O

Las tres hipotesis fundamentales que se desprenden de
este modelo causal son las siguientes:

1. Encontraremos experiencias participativas con ma-
yor probabilidad y en mayor numero en los munici-
pios con mayor diversidad social, tamano y riqueza,

2.Los actores politicos locales potenciaran las expe-
riencias participativas con mayor probabilidad y en
mayor numero debido a motivaciones instrumentales,
como por ejemplo para mantener el grado de movili-
zacion politica en un contexto determinado, de cara
a beneficiarse de ello en las proximas elecciones.

3.Los actores politicos locales potenciaran las expe-
riencias participativas con mayor probabilidad y en
mayor numero por motivaciones normativas-ideolégi-
cas, o lo que es lo mismo, por conviccion. Los parti-
dos de izquierda tenderian mas que los de derecha a



llevar a cabo este tipo de experiencias; y también los
municipios que se enfrentan a tasas elevadas de abs-
tencion electoral, con el fin de mejorar las habilidades
y valores civicos de sus ciudadanos.'®

4. Finalmente, y de manera independiente del resto de
factores, si el ayuntamiento cuenta con incentivos
normativos e institucionales favorables al desarrollo
de experiencias de participacion (planes y concejalias
de participacion), las llevara a cabo con mayor proba-
bilidad y en mayor ndmero.

Somos conscientes de que este ultimo factor no es
perfectamente independiente de las experiencias par-
ticipativas: puede verse como un aspecto de la misma
dimension, la materializacion o institucionalizacién de la
participacion ciudadana a nivel local. Por otra parte, no
conocemos la fecha del establecimiento de los planes
y las concejalias de participacion y, por tanto, no po-
demos asegurar que sean previos a las experiencias
participativas. Ademas, es un factor que se ve afectado
por la motivacion de los politicos locales: las conce-
jalias y los planes se materializan si el gobierno local
quiere y los necesita con algun proposito. No obstante,
se ha considerado su inclusién con el objetivo de ver si
los ayuntamientos mas sistematicos y coherentes con
la participacion politica (esto es, que hayan creado una
red estable de incentivos, recursos y normas que hagan
la participacién previsible y menos costosa) son tam-

16 Desde otro punto de vista, este indicador podria aproximar moti-
vaciones instrumentales. Una posible relacién positiva entre absten-
cionismo a nivel local y el desarrollo de experiencias participativas
podria deberse a la voluntad de los politicos locales de incluir visio-
nes que habitualmente no se expresan por los canales instituciona-
les para mejorar la eficacia de las politicas publicas.

bién los que mas se involucran con los procesos partici-
pativos, manteniendo el resto de variables constantes.

En cuanto a los indicadores de las variables implicadas
en las hipétesis (véase figura 3.2):

Primero, el papel de los condicionantes contextuales
0 estructurales se analizara a partir del tamano del
municipio, del nivel econémico —medido a partir de
la renta familiar disponible y la tasa de desempleo—
y de la diversidad social, medida a partir de la tasa
de extranjeria.

Segundo, las motivaciones politicas normativas se
aproximaran a partir de la ideologia del partido del
alcalde en el ano 2009, como suele ser habitual (Mar-
ti y Rebollo 2006, Borge et al. 2009, Font y Galais
2009). Ademas, se observara la relacion entre inci-
dencia de experiencias participativas y las tasas de
participacion electoral en las elecciones municipales,
bajo el supuesto de que alli donde sean mas bajas
se llevaran a cabo con mayor probabilidad procesos
como los que nos ocupan.

Tercero, las motivaciones politicas instrumentales
—mas complicadas de analizar, al no existir indica-
dores directos sobre conflictividad local— se han
aproximado a partir de los indices de competitividad
electoral a nivel municipal.

Por ultimo, tendremos en cuenta también la existen-
cia de una concejalia o planes de participacion en el
municipio como indicadores de un entorno institucio-
nal favorable a la participacion.
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Figura 3.2. Indicadores de las dimensiones explicativas de los procesos participativos

CONSECUENCIAS:

-Ser consecuente con el programa/
ideologia del partido gobernante

INDICADORES:

-Partido del alcalde (2009)
-Partido gobernante al impulsar la

-Mejorar el civismo de la poblacion préactica

-Mejorar los resultados electorales
-Movilizar al electorado
-Solucionar conflictos

A) Factores INDICADORES:

contextuales

(exogenos) -Tamano habitat
Nivel econémico: Renta familiar / Tasa de paro
Diversidad: Tasa poblacién extranjera

B) Motivaciones 1. Normativas: Implementar exp.

politicas participativas porque es algo intrinsecamente
bueno, aporta un valor en si mismo.
2. Instrumentales: Implementar exp.
participativas porque resuelven un problema.

C) Entorno INDICADORES:

institucional -Existencia de una concejalia de participacion

favorable -Existencia de un plan de participacion

El planteamiento de las preguntas de investigacion que
se abordan en este capitulo requiere la especificacion
de dos variables dependientes: la primera recoge si los
ayuntamientos han llevado a cabo experiencias partici-
pativas hasta el momento del trabajo de campo (otono
de 2009), lo que permite responder cuantos municipios
de nuestra muestra cuentan con este tipo de iniciativas;
mientras que la segunda es el nimero de experiencias
que, en este lapso de tiempo, los ayuntamientos de-
claran haber llevado a cabo (valores entre 1 y 6). Esta
ultima operacionalizacion del objeto de estudio permite
responder no solo por qué algunos ayuntamientos han
desarrollado este tipo de procesos mientras otros han
permanecido al margen, sino por qué algunos lo hacen

2

- Tasa de participacion electoral
2003/2007

-Competitividad electoral 2003/2007

con mayor asiduidad mientras que para otros ha resul-
tado una experiencia mas puntual.

Una vez establecidas las dos variables dependientes,
el siguiente paso es comprobar si los factores con-
textuales, las motivaciones y el entorno institucional
contribuyen a explicar la presencia e intensidad de los
procesos participativos. Para ello, se presentaran las
distribuciones de las variables dependientes en funcion
de las variables que recogen las posibles explicaciones.
Para finalizar, se presentan dos analisis multivariantes
por pasos. En ellos se comprueba el impacto de las
distintas familias de factores sobre las dos variables
dependientes especificadas, tratando de aislar su po-
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der explicativo. Como se argumentara, no todos los 3.4. Qué municipios, cuantas
indicadores contemplados en el analisis bivariado se experiencias

incluyen en el multivariado: la preferencia por modelos

explicativos sencillos y el deseo de evitar relaciones difi-

ciles de desentrafar entre las variables nos han llevado 3.4.1. Existencia y namero de experiencias

a limitarnos a las que demuestran una influencia mas de participacion ciudadana

destacada.
Los resultados del estudio muestran que 98 de los 120
ayuntamientos sondeados respondieron que si habian rea-
lizado algun proceso participativo desde 2003, es decir, el
81,7% de los ayuntamientos confirma que la extension de
estos procesos a nivel internacional se da también en la re-
gion andaluza. El objeto de nuestro estudio, por lo tanto, es
un fendmeno bastante extendido, de manera que una gran
parte de los municipios de una cierta magnitud incluidos
en el analisis han llevado a cabo algun tipo de practica o
mecanismo que involucra a la ciudadania en la toma de de-
cisiones publicas, haciendo que este tipo de procesos sea
cada vez mas normal en la vida local (véase figura 3.3).

Figura 3.3. Ayuntamientos que han realizado experiencias de participacién ciudadana

No presentan

procesos
participativos
0
18% Presentan
procesos
participativos
82%

Fuente: Encuesta Experiencias Participativas de Andalucia, 2010.

17 Laformulacién exacta de la pregunta es la siguiente: “;Ha realizado en su localidad alguna experiencia de participacion ciudadana que haya
contado con la colaboracién del Ayuntamiento, aunque fuera iniciada por algln colectivo local?”
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Pero no soélo la mayoria de municipios han puesto en
marcha procesos de participacion, sino que el niumero
de experiencias en los ultimos afos confirma que no se
trata de un fendomeno esporadico. Se diria incluso que
forma parte de la dinamica habitual de gobierno. Asi,
mientras tan solo el 12,5% de municipios declaran ha-
ber contado con una o dos experiencias participativas,
la mayoria de ayuntamientos, (48% del total), han reali-
zado 6 0 mas procesos participativos en este periodo
de tiempo (véase figura 3.4).

Figura 3.4. “¢Cuantas experiencias participativas
de este tipo se han desarrollado en su localidad

durante los ultimos afos (desde 2003)?”

60

50

404

Num.

20

e

0 T T T T T T T
1 2 3 4

Fuente: Encuesta Experiencias Participativas de Andalucia, 2010.

Ahora bien, ;a qué se debe que un 20% de los ayun-
tamientos muestreados no hayan llevado a cabo nin-
gun tipo de experiencia participativa ciudadana, o que
12,5% sélo cuente con una o dos experiencias de este
tipo?

3.4.2. El papel de los factores contextuales

Como se expuso anteriormente, la relacion entre ni-
mero de habitantes y experiencias participativas seria
directa y positiva: a mayor tamano, mas procesos de
este tipo; puesto que el tamano aproxima la compleji-
dad y desarrollo social, asi como la necesidad de po-
liticas publicas mas sofisticadas y de administraciones
con mayor desarrollo organico .

Como vemos en la tabla 3.1, se confirma que cuanto
mayor es la poblacion de un municipio mayor es la pre-
sencia de procesos participativos. Mientras casi el 37%
de las localidades con menos de 5.000 habitantes no
han llevado a cabo procesos de este tipo, este porcen-
taje es de cero entre las grandes ciudades, de mas de
50.000 habitantes. A su vez, el 85% de estas ciudades
grandes han realizado “6 0 mas” de estos procesos de
participacion. Ahora bien, pese a que la relacion entre
tamano y presencia de procesos participativos parece
clara, no debemos descartar que este refleje también
los recursos disponibles por las administraciones loca-
les, en tanto que una parte de su partida presupuestaria
esta condicionada por el nimero de habitantes empa-
dronados. Esto sugiere la conveniencia de controlar el
efecto de esta variable por el de otras que recojan el
desarrollo socioeconémico de la localidad, lo que incide
en los recursos disponibles de sus habitantes y, por lo
tanto, en la capacidad de recaudacion y captacion de
recursos por parte del ayuntamiento, tanto como el gra-
do de demandas que tiene que afrontar.

El primero de los aspectos socioecondémicos analiza-
dos es la renta familiar disponible por habitante. Segun
la primera de las hipotesis presentada, la presencia e
intensidad de los procesos participativos se distribuye
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Tabla 3.1. Distribucién de experiencias en funcién del nimero de habitantes (% columna)

Tamaiio de habitat

, L Menos de 5.000 Entre 5.000 Entre 10.000 Mas de 50.000
Numero de experiencias hab. 10.000 hab. 50.000 hab. hab.
0 36,6 12,0 98 -
lo2 14,6 20,0 98
3a5 17,1 24,0 24,4 15,4
6 0 mas 31,7 44,0 56,1 84,6
TOTAL N=120 41 25 41 13

Fuente. Encuesta Experiencias Participativas de Andalucia, 2010.

en funcion de esta variable siguiendo un patron positivo
y lineal: cuanto mayor sea la renta familiar disponible
por habitante, mas probable es encontrarnos un nu-
mero elevado de experiencias de participacion en ese
ayuntamiento, y menos probable resulta que no haya
realizado ninguna o que se haya limitado a implementar
un numero escaso de éstas.

De acuerdo a los datos de la tabla 3.2, entre los ayun-
tamientos con una Renta Familiar Disponible mas limita-
da (hasta 6.400 euros por habitante), uno de cada tres
afirma no haber desarrollado ningun proceso participa-
tivo. Esta proporcién va disminuyendo a medida que se
eleva la renta disponible por habitante, solo un 10% de
los ayuntamientos con la renta mas elevada no realizaron
experiencias de participacion. La riqueza de la poblacion
se encuentra claramente relacionada con un elevado nu-
mero de este tipo de experiencias, puesto que el 71% de
los ayuntamientos mas ricos afirman haber han llevado a
cabo “6 0 mas” procesos de participacion ciudadana.

abla 3.2. Distribucién del niamero de

experiencias en funcion de la renta familiar

disponible por habitante (% columna)

Nivel econémico/ Renta familiar disponible por
habitante

Hasta Entre Entre .
Nimero de 6.400 | 6.400y | 7.300y | 'Raste
experiencias euros/ 7.300 8.225 eur 6 s/hab

hab. euros/hab. | euros/hab. :
0 33,3 19,0 16,7 9,5
162 16,7 16,7 11,9 4,8
3,405 25,0 21,4 23,8 14,3
6 0 mas 25,0 42,9 47,6 71,4
TOTAL (N =120) 12 42 42 21

Fuente: Encuesta Experiencias Participativas de Andalucia, 2010.

El segundo indicador socioecondmico utilizado es la tasa
de desempleo en el municipio (2001), observandose que
las tasas mas elevadas de paro se corresponden con un
nimero escaso o inexistente de experiencias participati-
vas (véase tabla 3.3). Asi, casi un 28% de los municipios
con una tasa de paro elevada, superior al 30% de su
poblacion activa, no han llevado a cabo ninguna experien-
cia. Las categorias intermedias en cuanto al nimero de
experiencias (entre 3 y 5) también parecen corresponder-
se con tasas de paro intermedias, y entre 10s municipios
con menos del 20% de la poblacion activa en situacion



Factoria de ldeas
Centro de Estudios Andaluces

abla 3.4. Distribucién de experiencias en
uncion de la proporcién de poblacion

de desempleo la situacion mas frecuente (62%) es haber
implementado 6 procesos 0 mas. Por lo tanto, una eleva-

da tasa de paro dificulta el desarrollo de este tipo de ex-
periencias, o lo que es lo mismo, en aquellas localidades
con peores indicadores socioeconémicos es mas dificil
encontrar procesos participativos de este tipo.

Tabla 3. 3. Distribucion del nimero de
experiencias en funcion de la tasa de paro local

(% columna)

Tasa de paro 2001

Numero de menos del entre el 20-30 | mas del 30
experiencias 20 % % %

0 13,5 13,6 27,8
162 10,8 11,4 16,7
3,465 13,5 27,3 22,2

6 6 mas 62,2 47,7 33,3
TOTAL (N =120) 37 44 36

Fuente: Encuesta Experiencias Participativas de Andalucia, 2010.

No obstante, como el resto de evidencia empirica produ-
cida en este apartado, estos datos responden a la logica
del anélisis bivariado. Asi, es posible que la tasa de paro en
realidad esté enmascarando el efecto del mayor o menor
tamano del municipio o de la renta disponible. Es decir,
pudiera ser que el efecto de esta variable desapareciese al
controlar por el papel de otro factor explicativo.

El siguiente indicador que hemos utilizado es el de la
proporcion de inmigrantes en la localidad, (tabla 3.4).
Segln se especifico en el apartado anterior, una mayor
complejidad demografica y social puede incentivar la
aplicacion de mecanismos participativos para reflejar
mejor las preferencias ciudadanas en el diseno de las
politicas publicas o con la motivacion —normativa— de
incluir en los procesos decisorios personas que normal-
mente se quedan al margen.

46

extranjera (2009) (% columna)

Tasa poblacion extranjera 2009
Numero de experiencias lnfe;,zr al ;';tlrgygloi s}.lg;/roi:r
0 26,5 15,0 17,4
162 5,9 18,3 8,7
3,465 17,6 20,0 21,7
6 6 mas 50,0 46,7 52,2
TOTAL (N =120) 34 60 23

Fuente: Encuesta Experiencias Participativas de Andalucia, 2010.
Fuente de los datos: INE. Padron contintio de habitantes, a 31 de diciembre de 2009.

Segun reflejan los datos, entre las poblaciones con
menor proporcion de extranjeros es mas probable no
encontrar ninguna experiencia participativa, y entre las
que cuentan con una proporcion mas elevada de inmi-
grantes encontramos un mayor nimero de experiencias
participativas. Pero las diferencias son muy pequenas y
no hay datos concluyentes que manifiesten una relacién
clara entre las variables. Aun asi podemos aventurar
que la proporcién de habitantes de origen extranjero
no funcionaria como un indicador de cohesion social
que perjudique la realizacion de estas experiencias, sino
mas bien como un indicador de tamano de la localidad y
complejidad social que podria potenciar la adopcion de
este tipo de practicas en algunos consistorios que quie-
ren adecuar su gestion a esta nueva situacion. Esto se
veria potenciado por el hecho de que para la poblacion
inmigrante no comunitaria los procesos participativos
son mecanismos prioritarios de integracion social que
suplen su imposibilidad de participar en otros ambitos
como el electoral.!®

18 Ademas, no podemos olvidar que la tasa de poblacion extranje-
ra combina dos realidades muy diferentes, la de los inmigrantes
extracomunitarios que vienen a trabajar en condiciones dificiles
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abla 3.5. Distribucidn de experiencias en
uncion de la competitividad electoral
PP/PSOE (2003). (% columna)

3.4.3. El papel de las motivaciones
instrumentales

La variable seleccionada para dar cuenta de las moti- Competitividad electoral PP-PSOE (municipales
vaciones instrumentales es el grado de competitividad : 2003)

politica local, medida como la diferencia de porcentaje E:&f;’n:fas (digg‘},% ) (dif'_‘"fg_';‘o% ) (dif’f'ffo% )
de votos entre las principales fuerzas politicas. Tenien- 0 9,5 20,8 28

do en cuenta la diversidad de contextos electorales de 102 11,9 17,0 4

los 120 municipios analizados y el hecho de que Anda- Z'(fnfai 2;‘1‘ i(l)'g ig
lucia refleja un panorama en buena medida bipartidista, TOTAL (N =120) m 53 25

nos hemos limitado a calcular esta diferencia para los
dos principales partidos de ambito estatal, el Partido
Popular y el Partido Socialista Obrero Espanol, respecto
a sus resultados en las elecciones locales de 2003 y
2007. (Tablas 3.5y 3.6)

Las variables resultantes se han dividido en tres tramos.
El primero, identifica a los municipios con una baja com-
petitividad, esto es, donde uno de los dos partidos ha
superado al otro por mas de 30 puntos porcentuales.
La segunda categoria, agrupa a los municipios con una
competitividad media, es decir, donde la diferencia en
los porcentajes de votos obtenidos por ambas fuerzas
esta entre el 10 y el 30%. Por ultimo, la competitividad
alta se produce en aquellos ayuntamientos donde una
de estas dos fuerzas aventaja a la otra por menos de
10 puntos sobre el total de votos.

y la de los europeos que a menudo se trasladan tras su jubila-
cion a localidades costeras.

Fuente: Encuesta Experiencias Participativas de Andalucia, 2010.

Como muestran los datos para el ano 2003, alli donde
la competitividad es mas elevada es mas probable no
encontrar ninguna experiencia de participacion ciudada-
na, mientras que cuando ésta tiene una intensidad me-
dia encontramos algunas experiencias, aunque no tan
numerosas como en los municipios con un menor grado
de competitividad. Donde ésta es mas baja es donde
resulta mas frecuente encontrar mas experiencias par-
ticipativas: un 57% de los ayuntamientos con una baja
competitividad cuentan con 6 0 mas procesos participa-
tivos. Este resultado tiene cuatro interpretaciones posi-
bles: primero, que los mecanismos de participacion no
serian utilizados de manera generalizada como medios
estratégicos dentro de un marco de competencia eleva-
da para tratar de obtener réditos electorales. Segunda,
que donde hay un contexto de menor competencia los
partidos mayoritarios son mas proclives a abrir proce-
sos de participacion dado que el riesgo de que éstos
interfieran en la competencia partidaria es menor. Ade-
mas, se trataria de contextos de mayor consolidacion
del gobierno donde los proyectos participativos se dan
dentro de estrategias de gestion a largo plazo. La ter-
cera interpretacion, sugiere que el propio dominio politi-
coelectoral hace necesario convocar a diversos actores
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sociales en la gestion, con el fin de legitimarla como
plural. Una vision mas optimista sugeriria que un estilo
participativo de gobierno podria estar relacionado con
la hegemonia electoral de los gobiernos locales que lo
practican: en este caso, no seria la baja competitividad
la que explicaria la participacion, sino al revés. Esto es,
la puesta en marcha de procesos participativos podria
aparecer como una de las causas de la hegemonia elec-
toral.

Tabla 3.6 Distribucion de experiencias en funcién

de la competitividad electoral PP/PSOE
(2007) (% columna)

COMPETITIVIDAD electoral PP-PSOE
(municipales 2007)

MEDIA

Numero de experiencias ( di?fg?)% ) (t;i&ylo- ( difl.\ L;rle% )
o)

0 17,8 20,0 15,8
162 11,1 16,4 5,3
3,465 22,2 20,0 21,1
6 0 mas 48,9 43,6 57,9
TOTAL (N =120) 45 55 19

Fuente: Encuesta Experiencias Participativas de Andalucia, 2010.

Sin embargo, esta clara relacion parece diluirse si obser-
vamos los datos de competitividad electoral para el ano
2007. Sélo se mantiene para aquellos ayuntamientos
con mayor competitividad electoral, que en este caso
son los que llevan a cabo mayor niumero de procesos
participativos. Sin conocer el momento exacto en que
dichas experiencias se han iniciado, podemos suponer
sencillamente que la gran mayoria surgen en la legisla-
tura 2003-2007 y que, por lo tanto, no son fruto de los

resultados electorales de 2007.1° En caso contrario,
podriamos aventurar que la légica de implementacion
de procesos participativos ha cambiado entre 2003 y
2007, y que en algunos ayuntamientos comienzan a
realizarse con la intencion de mantener a su electorado
movilizado y activo de cara a las proximas elecciones.
No obstante, no podemos afirmar tajantemente que
existe relacion entre esta variable y el objeto de estu-
dio, no sélo porque cabe controlar su efecto por el de
otras variables, sino porque no podemos asegurar que
las elecciones de 2007 se hayan producido con anterio-
ridad a la puesta en marcha del nimero de experiencias
que refieren los ayuntamientos consultados, y que la
causa preceda a la consecuencia es una condicion ele-
mental para hablar de causalidad.

3.4.4. El papel de las motivaciones
normativas

Por ultimo, la influencia de los condicionantes ideoldgi-
cos se ha establecido a partir del grado de participacion
electoral a nivel local y del partido al que pertenecia el
alcalde de cada municipio en el momento de recoger
los datos de este estudio, otono de 2009. Aunque la
realidad de los gobiernos municipales suele incluir coali-
ciones y, por consiguiente, negociaciones y programas
que no se corresponden con un unico ideario politico,

19 Laencuesta que utilizamos en este estudio no permite saber la
fecha de inicio de todas las experiencias referidas por los ayun-
tamientos participantes; Unicamente de las experiencias que
se describen en detalle en la segunda parte de la encuesta. En
algunos casos (cuando se afirma que se han llevado a cabo 1
0 2 experiencias y luego se detallan sus caracteristicas) estas
fechas se pueden conocer, pero no para los casos en que se
asegura que el nimero de procesos participativos es elevado.
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abla 3.8. Distribucion de experiencias en

hemos creido que esta variable captura eficientemente
el partido mayoritario en cada municipio y, por lo tanto,
la tendencias basicas de su gestion. Esta informacién
se recoge en la tabla 3.7.

uncion de la tasa de participacion electoral
(elecciones municipales 2003) (% columna)

Tasa de Participacion Electoral 2003

Nuamero de menos de de 65 a mas de 75%
. . e . . 1 1 0, 0,
Tabla 3.7. Distribucion de experiencias en oxperlonclas 65% 75%
= : 0 13,8 25,0 14,3
funcion del partido al que pertenece el alcalde 162 6,9 17,5 12,2

del municipio (otofio 2009g) (% columna) 3,465 24,1 15,0 24,5
55,2 225 29,0

6 6 mas
Partido alcalde (OtOﬁO 2009) TOTAL (N =120) 29 40 49
Numero de
L PSOE PP U PA/ Indep./ Otros
experiencias Fuente: Encuesta Experiencias Participativas de Andalucia, 2010.
0 162 | 235 | 167 27,3
162 9,5 11,8 | 11,1 36,4 abla 3.9. Distribucion de experiencias en
3,465 270 | 176 | 56 91 uncion de la tasa de participacion electoral
6 6 mas 473 | 471 | 667 27,3 (elecciones municipales 2007) (% columna)
TOTAL (N =120) 74 17 18 11 Tasa de Participacion Electoral 2007
Fuente: Encuesta Experiencias Participativas de Andalucia, 2010 Numero de menos de de 65 a mas de
experiencias 65% 75% 75%
. _ _ _ 0 2,4 26,2 27,0
La relacion entre_la v_arlable de partido dg gobierno y el 162 73 16,7 135
numero de experiencias parece clara: existe una marca- 3,405 24,4 16,7 21,6
da tendencia entre los ayuntamientos gobernados por 6 6 mas 65,9 40,5 37,8
TOTAL (N =120) 41 42 37

el Partido Andalucista, independientes u otros pequenos
partidos a no referir ninguna 0 muy pocas experiencias
participativas. En sentido contrario, los ayuntamientos
gobernados por Izquierda Unida destacan por su mayor
compromiso con este tipo procesos, en dos de cada
tres de estos municipios (67%) encontramos 6 0 mas
experiencias de participacion.

Finalmente, analizamos si las motivaciones normativas de
los actores politicos pueden potenciar el desarrollo de ex-
periencias participativas cuando la ciudadania se muestra
ajena a la participacion politica convencional. Para ello,
trabajamos con los datos de participacion electoral en
2003y 2007, presentados en las tablas 3.8 y 3.9.

Fuente: Encuesta Experiencias Participativas de Andalucia, 2010.

En este caso, la relacion se va definiendo e intensifi-
cando en el periodo de tiempo transcurrido entre 2003
y 2007. En este ultimo ano, la situacion mas frecuen-
te entre las poblaciones con una ciudadania electoral-
mente activa es no contar con ninguna experiencia de
participacion ciudadana. Ademas, las poblaciones que
destacan por una menor tasa de participacion electoral
presentan mas propension a implementar un gran nume-
ro de estas experiencias. Estos datos son coherentes
con la hipotesis que preveia que para algunos actores
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abla 3.10. Distribucion del nimero de
experiencias de participacion en funcion de la
existencia de Concejalia de Participacion

politicos locales las experiencias participativas serian
mecanismos que se impulsan con la voluntad de atraer
a la poblacion hacia los asuntos publicos y mejorar su

cultura civica. Hay que tener en cuenta, sin embargo, si
la tasa de participacion enmascara el efecto de algln
otro factor explicativo. En concreto, se da la circunstan-
cia de que la participacion electoral es mayor cuanto
menor sea el municipio —especialmente en las eleccio-
nes locales— y que las poblaciones mayores son las
mas propensas a implementar procesos participativos.
Por tanto, no podemos descartar —sin un analisis mul-
tivariante que controle el efecto de cada una de estas
variables teniendo en cuenta el resto— que este resul-
tado en realidad sea debido a un efecto de la magnitud
del habitat.

Finalmente, con respecto a entorno institucional favo-
rable, en nuestra hipotesis respecto a este grupo de
factores explicativos se sostiene que la presencia de
ambos elementos (concejalia y plan de participacion)
dentro de la administracion incentiva la puesta en mar-
cha de procesos participativos con mayor intensidad, al
incidir sobre el grado de especializacién e integracion
que éstos tienen en la estrategia de gobierno, facilitan-
do su diseno y desarrollo. La tabla 3.10 muestra como
efectivamente el que exista una concejalia de participa-
cién es un elemento importante para que estos proce-
S0s estén presentes con alta intensidad.

O

Existe una concejalia de participacion
No/ otra
Numero de experiencias Si concejalia se Nc.
encarga
0 6,9 85,4 9,1
162 11,1 27,5 18,2
3ab 25,0 16,4 36,4
6 0 mas 56,9 70,7 36,4
TOTAL (N =120) 72 37 11

Fuente: Encuesta Municipios andaluces 2009. Los porcentajes suman 100% por
columna.

El papel central de las concejalias de participacion no
solo se relaciona con la implementacion de estos pro-
cesos, sino con la intensidad con que se realizan. Asi,
es mas probable encontrar un nimero alto (a partir de
3, 0 6 y mas) de estas experiencias alli donde existe un
departamento especializado en este asunto.

Del mismo modo, se considerd importante que los muni-
cipios cuenten con un plan de participacion que ordene y
coordine sobre esta materia. Los ayuntamientos que mani-
fiestan disponer de un plan de participacion que coordine
las actuaciones municipales en este ambito son pocos, me-
nos de la mitad —el 38%— responden afirmativamente, la
mayoria no tiene plan municipal —50%— o lo desconocen
12%. No obstante, aun siendo minoria, el hecho es que
practicamente todos (96%) de los ayuntamientos que cuen-
tan con este instrumento han realizado alguna experiencia
de participacion en su localidad, y mas de la mitad afirman
haber realizado 6 0 mas experiencias; por el contrario en-
tre los ayuntamientos que no tiene plan solo dos de cada
tres declaran haber llevado a cabo alguna experiencia de
participacion (66%). Ambas circunstancias parecen estar
en cierta medida relacionadas (tabla 3.11).
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3. ¢Por qué se ponen en marcha los procesos participativos?

Tabla 3.11. Distribucién de experiencias en

que los ayuntamientos con mas poblacion sean también
los que retinan mas de estos factores y, finalmente, los
que llevan a cabo experiencias participativas con mayor

funcion de la existencia de un Plan de
Participacion (% columna)

Existe un plan de

participacion
Numero de experiencias Si No Nc.
0 4 33 0
lo2 13 8 28
3ab 20 18 36
6 0 mas 63 40 36
TOTAL (N =120) 46 60 14

Fuente: Encuesta Experiencias Participativas de Andalucia, 2010.

En cualquier caso, los resultados sugieren que las variables
institucionales son buenas predictoras del nimero de expe-
riencias realizadas. No olvidemos que los planes recogen un
amplio catalogo de técnicas 0 mecanismos a aplicar dentro
de las polit