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Participacion ciudadana en el ambito municipal

Abstract

La participacion ciudadana ha constituido un amplio objeto de estudio para la Cien-
cia Politica. No obstante, persisten algunas dudas conceptuales sobre su relevancia
para el funcionamiento del sistema democratico, asi como acerca de las técnicas que
facilitan una mejor implementacion de las experiencias participativas. Con la inten-
cion de servir como referencia general, este Documento de Trabajo presenta algunas
claves para entender la participacion ciudadana en los procesos democraticos dentro
del ambito municipal espafiol, relacionando las reflexiones tedricas con los estudios
empiricos que analizan experiencias participativas locales. Finalmente, se propone
un decalogo de recomendaciones para la accidn participativa municipal.
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Participacion ciudadana en el ambito municipal

1

Introduccion

“Una democracia solo hace honor a su nombre si los ciudadanos tienen
verdadero poder para actuar como tales, es decir, si son capaces de
disfrutar de una serie de derechos que les permitan demandar participacion
democrdtica y considerar dicha participacion como un titulo.”

(Held, 2001:355)

La participacion ciudadana es uno de los temas mas tratados por la Ciencia Poli-
tica. No obstante, a dia de hoy, todavia siguen manteniéndose dudas sobre: iqué
se entiende por participacion ciudadana? ¢Por qué se debe impulsar y acoger las
iniciativas de participacién ciudadana en el ambito municipal? ¢ Qué mecanismos se
deben aplicar para que dichas experiencias resulten exitosas? ¢ Cual es la valoracién
general de las diferentes experiencias de participacion ciudadana que, hasta la fe-
cha, han tenido lugar en los municipios espafnoles?

Con el fin de responder a estas cuestiones iniciales, y con la intencion de servir como
referencia preliminar a un publico generalista, no necesariamente experto en la
materia, este Documento de Trabajo presenta algunas de las claves para entender
la participacién ciudadana en los procesos democraticos en el dmbito municipal
espaiiol, relacionando las reflexiones tedricas con los estudios empiricos que analizan
experiencias participativas locales. Este texto se estructura en torno a tres bloques
tematicos:
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e En primer lugar, se abordan las reflexiones tedricas, descendiendo de lo gene-
ral al ambito municipal e intentado exponer qué se entiende por democracia
participativa y cudles son algunos de los desafios participativos a los que ha
de enfrentarse el poder local.

e Ensegundo lugar, se plantean algunas reflexiones empiricas, desde un analisis
de la participacion local real, con el fin de examinar la situacion existente en
los municipios espafioles, cuales son las pautas para evaluar estos procesos y
gué oportunidades ofrece en este ambito la llamada e-participacion.

e Entercer lugar, este documento recoge, a modo de ejemplo, dos experiencias
participativas municipales celebradas en las ultimas décadas: los presupues-
tos participativos en la ciudad de Cérdoba y las acciones integradas en el Mar-
co de Desarrollo Comunitario de San Cristébal de los Angeles (Madrid).

Como delimitacion conceptual de partida, frente a la participacion politica, referida
a las acciones electoral y asociativa de caracter politico, la participacion ciudadana
alude a los mecanismos que permiten al ciudadano estar informado de la cuestiones
publicas, presentar quejas o sugerencias a través de las vias institucionales, asi como
también su participacion en los procesos de deliberaciéon y/o toma de decisiones.
Dentro de esta ultima opcion es preciso distinguir entre la oferta de participaciéon de
los ayuntamientos a los ciudadanos y la demanda de participacién que estos puedan
realizar a sus gobernantes. El documento se centra en la primera.

Tabla 1. Participacion politica y participacion ciudadana

Participacion politica Participacion ciudadana
e Electoral e Informacién
e Asociativa e Quejas y consultas

e Participacion en los procesos de deliberacion y toma
de decisiones
- Oferta de participacién de municipios a
ciudadanos
- Demanda de participacion de los ciudadanos

Fuente: elaboracién propia
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La metodologia empleada para la elaboracién de este documento es la siguiente:
tras la revision detallada de la literatura especializada, se redacté un primer borrador
que fue sometido a la discusién de un grupo de expertos?, los cuales aportaron suge-
rencias e ideas al documento inicial. Las propuestas consensuadas resultantes fueron
incorporadas en la version definitiva. Ademas, de la reunidn surgié un decalogo de
recomendaciones para la accidn participativa municipal, que figura en las ultimas
paginas de este documento.

Finalmente, entre las conclusiones obtenidas destaca el hecho de que la mayoria de
las experiencias de participacion ciudadana que se desarrollan en el ambito munici-
pal lo hacen de forma aislada, sin una puesta en comun de los inconvenientes y ven-
tajas que permita integrar las lecciones derivadas de buenas practicas precedentes y
evitar repetir los mismos errores. Por otro lado, solo unas pocas instituciones locales
motivan a sus ciudadanos para que estos hagan suyas las iniciativas de participacion
y encuentren incentivos para implicarse activamente.

1 La reunion del grupo de trabajo tuvo lugar el dia 27 de abril de 2010, en la sede de la Fundacién
IDEAS con los siguientes participantes: Eva Campos, profesora de la Universidad de Valladolid y re-
dactora del borrador que sirvié de base al grupo de trabajo. Expertos de dmbitos académico, social
y politico: Julio Alguacil Gomez, profesor titular de Ciencia Politica y Sociologia, Universidad Carlos
IIl de Madrid; Ignacio Criado Grande, profesor ayudante doctor, Universidad Auténoma de Madrid;
Eloy Cuéllar Martin, coordinador del Proyecto Activa Orcasitas, Asociacion de Vecinos de Orcasitas;
Carmen Duque Revuelta, concejala de Educacion, Infancia y Adolescencia, Participacién Ciudadana
y Plan de Inmigracién, Ayuntamiento de Getafe (Madrid); Rosa Isabel Fernandez Jorda, concejala
especial de Hacienda, Ayuntamiento de Parla (Madrid); Ernesto Ganuza Fernandez, investigador
IESA-CSIC y asesor del Ayuntamiento de Cérdoba en desarrollo de presupuestos participativos; Ma-
ria Angeles Gutiérrez, técnico de la Secretaria Federal de Ciudades y Politica Municipal CEF-PSOE;
Emilio Lesta, miembro del Instituto Marco Marchioni sobre Comunidad, Participacion y Desarrollo;
Javier Lorenzo Rodriguez, profesor ayudante de Ciencia Politica y Sociologia, Universidad Carlos IlI
de Madrid; Fernando Medina Martin, jefe del Servicio de Participacion Ciudadana, Ayuntamiento
de Fuenlabrada (Madrid); Clemente J. Navarro Yanez, profesor titular, Universidad Pablo de Olavi-
de (Sevilla); Enrique Pastor Seller, profesor titular de Universidad. Departamento de Sociologia y
Politica Social. Decano de la Facultad de Trabajo Social de la Universidad de Murcia; Eloisa del Pino,
directora del Observatorio de la Calidad de los Servicios Publicos, Agencia Estatal de Evaluacion de
las Politicas Publicas y la Calidad de los Servicios. Por parte de la Fundacién IDEAS: Irene Ramos
Vielba, responsable del Area de Politica, Ciudadania e Igualdad; Marta Plaza, asistente de inves-
tigacion del Area de Politica, Ciudadania e Igualdad; y Ana Corojan, asistente de investigacién de
Organizacion Corporativa.
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2

De lo general
al ambito municipal

2.1 Delimitacion del concepto: la participacion ciudadana

La participacion es un elemento implicito en las democracias occidentales avanzadas,
favorables a la intervencion de los ciudadanos en el gobierno. La peticidon de un
incremento de la participacion de los ciudadanos en el ejercicio del poder politico
ha sido una constante de desarrollo democratico, sin embargo, los mecanismos de
deliberacion y decision han quedado, en la mayoria de los casos, reducidos a una
mera provision de informacion por parte de los gobernantes a los gobernados.

La participacion ciudadana abarca diferentes niveles de implicacion en los procesos
publicos (Tabla 2).

Tabla 2. Niveles de participacion ciudadana activa

1. Informacion a los ciudadanos

2. Admision de quejas de los ciudadanos

3. Consulta a los ciudadanos

4. Deliberacidn con los ciudadanos

5. Toma de decisiones con los ciudadanos

Fuente: elaboracidn propia a partir de Arnstein (1969)
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Participacion ciudadana en el ambito municipal

Cada uno de esos niveles conlleva una serie de exigencias para las administraciones:

Tabla 3. Exigencias para las administraciones

Informacion a los ciudadanos

e Mantener informado al ciudadano a través de diferentes canales (boletines, pa-
ginas web, etc.) sobre las decisiones politicas adoptadas, el funcionamiento del
sistema politico, las actividades de la administracion y las opciones de participa-
cion existentes.

Admisidon de quejas de los ciudadanos
e Habilitar mecanismos que permitan manifestar quejas sobre el funcionamiento
de los servicios publicos o problemas de interés general.

Consulta a los ciudadanos
e Formular consultas periddicas a los ciudadanos para detectar las necesidades
sobre distintas cuestiones que afecten a su entorno.

Deliberacion con los ciudadanos

e Posibilitar procesos de deliberacion entre los ciudadanos, asociaciones, técnicos
y politicos para discutir sobre aspectos que atafien a la comunidad.

e Habilitar los mecanismos necesarios para que estos procesos resulten exitosos:
escuelas de formacién de participacidon, motivacion para el ciudadano, y decisio-
nes politicas basadas en las conclusiones y resultados obtenidos.

Toma de decisiones con los ciudadanos
® Promover la participacion en los procesos de toma de decisidn, asi como las
condiciones que favorezcan su desarrollo.

Fuente: elaboracién propia a partir de Mazzoleni (2010)

Es preciso insistir en la idea de que la participacién ciudadana necesita: a) institucio-
nes permeables y transparentes a los ciudadanos y que funcionen adecuadamente;
b) una sociedad civil despierta y en alerta y con posibilidades de ejercer control e
influencia; y c) la existencia de mecanismos dindmicos, diversos y flexibles de partici-
pacion real (Pastor Seller 2009:66).

Hay que tener en cuenta que, ademas de las formas de participacion ciudadana
promovidas, lideradas y catalizadas por las propias instituciones (de arriba abajo),
existen otras que surgen de la propia ciudadania (de abajo arriba), que algunos
autores las clasifican como auténomas (Parés, 2009; Pastor Seller, 2008) y otros las
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integran dentro de los procesos de participacion de codecision y gestion comparti-
da? (Alguacil, 2003).

Tabla 4. Formas de participacion ciudadana

e |niciativa popular

® Derecho de peticion

e Ejercicio de acciones por vecinos

e Audiencia en los procedimientos
de elaboracién de las disposiciones
administrativas

e Informacidn a los ciudadanos

® Derecho de acceso a los registros y a
los archivos municipales

e Consulta e interpelacion a los
representantes

Individuales

e Consejos consultivos, ciudadanos o
municipales

e Agendas locales 21

e Presupuestos participativos

e Planes integrales

® Grupos de diagndstico

e Comisiones ciudadanas

Colectivas

Fuente: Elaboracidn propia a partir de Pastor Seller (2008), Parés (2009) y Alguacil (2003)

En resumen, la participacién ciudadana requiere de la implicacion de los ciuda-
danos en aquellas actividades que estan destinadas a influir en la ejecucion de las
acciones politicas concretas. Se entiende, por tanto, como aquel proceso por el cual
los ciudadanos, a titulo individual o colectivo, desarrollan una accidén tendente a
vincular una opinién con los ambitos publico y politico (Toto, 2000). A través de la

2 La codecisidn y gestiéon compartida es una de las cinco variantes que Alguacil plantea en su es-
calera de la participacion. Esta variante, en concreto, contempla “la participacién en un plano de
reciprocidad y corresponsabilidad entre la administracion y las entidades sociales y los grupos in-
formales que se incorporan a las actividades, servicios o equipamientos de proximidad. La gestion,
si es compartida, precisa de dindmicas de consenso y de cierta capacidad técnica por parte de los
grupos informales y entidades que participan de la gestion, por lo que implica un aprendizaje en las
técnicas de gestion y organizacidn por parte de éstas [...]” (Alguacil 2003:28).

para el progreso
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participacion, los ciudadanos manifiestan sus demandas y quejas. Pero, hay que
tener en cuenta que el concepto de participacién ciudadana es muy complejo: las
vias, procedimientos, metodologias, objetivos que rigen las acciones concretas de
participacion son multiples. En definitiva, la participacion ciudadana va mas alla de
los canales institucionalizados y pretende abarcar acciones de intervencion directa
de los ciudadanos en los procesos de toma de decisiones politicas, a través de una
democracia continua (Rodota, 1997).

2.2 Algunas nociones basicas de democracia participativa y democracia
representativa

Una democracia es participativa cuando persigue una implicacion de los ciudada-
nos en la toma de decisiones publicas, con una mayor intensidad de lo que es habi-
tual en las democracias representativas (Viejo et al., 2009). Por ello, la democracia
participativa no es una sustitucién de la democracia delegativa. En realidad, existe
consenso a la hora de complementar las acciones politicas propias de una demo-
cracia delegativa —desde el mismo momento en el que las sociedades se vuelven
mas complejas y no todos los ciudadanos pueden expresar su opinion, de modo
gue se hacen necesarios mecanismos que permitan reagrupar estas opiniones y
canalizarlas a través de representantes— con las de una democracia en la que los
ciudadanos tengan mas parcelas de participaciéon que el derecho al voto cada cua-
tro anos.

La aparente dificultad para cerrar el debate entre democracia representativa y demo-
cracia participativa concluye, frecuentemente, con el principio de que la democracia
participativa solo es posible como complemento de la democracia representativa.
De este modo, la democracia participativa surge como una respuesta a lo que se con-
sidera una deficiencia de la democracia representativa: los ciudadanos han de dejar
de ser vistos como ciudadanos pasivos y pasar a activos protagonistas.

No obstante, algunos ciudadanos perciben que los asuntos publicos estan fuera de
su vida cotidiana y que la politica es algo que ejerce una élite. En respuesta, un sec-
tor de la clase politica pide a los ciudadanos que participen mds, “cuando al mismo
tiempo erigen barreras para que esto no sea asi” (Rodriguez, 2005:26). A pesar de la
aprobacion de reglamentos de participacién ciudadana en un nimero significativo
de municipios espaioles, las medidas tomadas para impulsar la participacién ciuda-
dana son todavia insuficientes en las democracias representativas.
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Aunque en los ultimos afos, principalmente desde la década de los ochenta, se ha
puesto de manifiesto un renovado interés —por parte de agentes sociales, politicos
y tedricos— por la participacion ciudadana?®, el reconocimiento de los efectos de la
democracia representativa y la intensificacién de la puesta en practica de nuevas
experiencias, aun siguen existiendo algunos inconvenientes (Herndndez Aja, 2003)
hacia la apertura de nuevos espacios participativos.

Como resistencias a la participacion, se utilizan los siguientes argumentos (Subirats,
2001): la participacién aumenta la lentitud en la toma de decisiones, aumenta los
costes en la toma de decisiones, no incorpora valor afiadido a la decisidn, provoca un
exceso de particularismos, solo tiene en cuenta el corto plazo, erosiona instituciones
y partidos. A ellos se unen otras dificultades: los ciudadanos no quieren participar,
cuando participan son siempre los mismos o, los que se movilizan, muchas veces solo
representan sus propios intereses.

En esta linea, un aspecto clave que centrdé parte del debate en el grupo de traba-
jo* fue, precisamente, el del ciudadano como protagonista de los procesos de par-
ticipacién. Por un lado, los expertos consideraban que es preciso conocer la par-
ticipacion real —équiénes son los ciudadanos que participan?, éies una ciudadania
organizada?, ¢hay mecanismos de participacion individual?—. Por otro, subrayaban
la defensa de los derechos de los ciudadanos —la participacion debe ser tomada por
sus protagonistas, haciéndola suya para que no suponga una obligacién, ademas de
estar informados de los procesos participativos (han de saber para qué y sobre qué
se participa)— puesto que se busca que estos procesos resulten satisfactorios. Ade-
mas, las relaciones de participacion no pueden cefirse exclusivamente al gobierno-
ciudadano, sino hacerse extensible a otros posibles agentes implicados: los técnicos
o las empresas. Con todo, es preciso asumir que un gran grupo de ciudadanos no
se sentird atraido por implicarse en los procesos participativos de una comunidad.
Efectivamente, la intensidad de participacion es desigual en funcion del tiempo y los
recursos disponibles. Por tanto, las energias participativas son limitadas, con el riesgo
de que cuanto mas se exija a la ciudadania, existe mayor probabilidad de conseguir
una participacidn poco representativa (Font 2001, Pastor Seller, 2009).

3 Adquiere especial relevancia a partir de las primeras dificultades que atraviesa el Estado de bienestar,
frente a las cuales los ciudadanos reclaman una mayor participacion en las decisiones y en el control
del gasto publico. Como consecuencia, la eficiencia en la gestion econdmica y social se incorpora
como valor afiadido a la legitimidad democratica.

4 Como se ha detallado, una primera versién del presente documento fue sometido a discusion en
un grupo de trabajo reunido el dia 27 de abril de 2010 en la Fundacidn IDEAS.
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Entonces ¢para qué promover la participacion ciudadana?

En primer término, nuestra democracia sufre actualmente de varias pato-
logias: elevada abstencién electoral (Font, 1995), desafeccidon politica, cri-
sis de confianza en los partidos politicos, incapacidad para canalizar nuevas
demandas, mecanismos institucionales concebidos para realidades sociales
distintas de las actuales, etc. Por ello, se hace necesario asumir nuevos me-
canismos democraticos que permitan ampliar la base de consenso social de
muchas decisiones o la erosion de las instituciones ira creciendo (Subirats,
2001:40).

En segundo término, todas las democracias, para poder solucionar los proble-
mas de los ciudadanos y avanzar en el ambito social, econdmico, ambiental y
cultural, tienen que caracterizarse por una democracia viva, dindmica, mas
enraizada en la cotidianidad de las personas, en sus problemas reales y, por
tanto, ha de contar con los ciudadanos como protagonistas para minimizar los
problemas y consensuar soluciones (Fernandez Steinko, 2001).

En tercer término, la participacion puede proporcionar beneficios tales como:
fomentar la corresponsabilidad ciudadana con las autoridades locales en dis-
tintas tareas sociales, o puede suponer un ahorro en las funciones de organi-
zacion y gestion del sector publico, ademas de generar beneficios sociales sir-
viendo como contrapeso a ciertas tendencias anticivicas. Igualmente, puede
fortalecer la cooperacién y el esfuerzo por definir el interés comun (Colino y
Del Pino, 2008).

En resumen, la participacion ciudadana contribuye a mejorar la democracia, la efi-
ciencia y eficacia de las decisiones politicas y el consenso ciudadano, a aumentar
la legitimidad de los sistemas politicos, a optimizar el rendimiento institucional y a
formar a mejores ciudadanos y politicos.

2.3 La participacion ciudadana en el ambito municipal

El entorno local se ha considerado siempre como el escenario privilegiado en el cual
pueden desarrollarse experiencias de participacion ciudadana de mayor incidencia,
y se ha convertido realmente en el nivel de gobierno donde mas se ha avanzado en
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esta linea. Especialmente porque la proximidad de los ciudadanos a los asuntos que
se abordan provoca una mayor disposicion por su parte a implicarse y participar®.

Los municipios son entidades bdsicas de la organizacion territorial del Estado, que
gestionan con autonomia los intereses propios de sus correspondientes colectivida-
des, ademas tienen personalidad juridica y plena capacidad para el cumplimiento
de sus fines. Con todo, es preciso tener presente el pluralismo municipal que actual-
mente existe en Espaia, con la diferencia que caracteriza y distingue a unos muni-
cipios de otros (Ordufia Rebollo, 2003)°. En las ultimas décadas, aunque de forma
desigual, los municipios espanoles han ido expandiendo sus politicas publicas de tal
forma que hoy en dia no son instituciones meramente ejecutoras, sino que entre sus
gestiones figura un amplio abanico de competencias destinadas a construir un mo-
delo de municipio de bienestar.

La cercania entre ciudadanos y representantes puede dar lugar a canales de comuni-
cacién mas préximos y a nuevos enfoques participativos de gobierno con capacidad para
ofrecer respuestas a la diversidad aprovechando los recursos enddgenos del territorio.

Brugué, Font y Goma (2003:14) plantean, sobre la participacidon ciudadana en el
ambito municipal, las siguientes ideas clave:

e Por un lado, la llegada del municipio relacional ha revalorizado el papel de
la participacion ciudadana en el ambito local. Si bien, al margen de las jus-
tificaciones tradicionales, la participacion ciudadana representa una forma
de superar los déficits administrativos y politicos que han acompafiado a la
crisis del Estado de bienestar a través del impulso de la co-gestidon y del capital
social.

e Ademas, el desarrollo de una democracia local participativa pasa, en primer
lugar, por la activacién de los roles individuales de los ciudadanos y, en segun-
do lugar, por dotar de sentido colectivo a la intensificacion de las relaciones
entre gobernantes y gobernados.

5 En este sentido, decia Held (2001:302) que si las personas saben que existen oportunidades para
una participacion efectiva en la toma de decisiones, es probable que crean que la participacion
merece la pena, que participen activamente y que defiendan la idea de que las decisiones co-
lectivas deben ser obligatorias. En cambio, si las personas son sistematicamente marginadas y/o
pobremente representadas, es probable que crean que rara vez se tomardn en serio sus opiniones
y preferencias.

6 Actualmente existen en Espafia 8.114 municipios (INE a 01-01-2010). El mas poblado es Madrid,
con 3.213.271 de habitantes y el menos, Madarcos (Comunidad de Madrid), con 47 habitantes.
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e Finalmente, la revalorizacién de la participacion en el ambito local encuen-
tra dificultades a la hora de identificar los instrumentos que han de llevarla
a la practica, aunque la proliferacion de experiencias de los ultimos afios nos
muestra algunos caminos que merece la pena seguir explorando.

Tomando como base algunas experiencias de participacion ciudadana acaecidas en
municipios espafioles en los Ultimos afios, cabe sefalar que la participacién local
todavia se encuentra con algunos limites:

e La tendencia a la estandarizacion metodoldgica conlleva nuevas simplicida-
des, puesto que los procesos de planificacion de las experiencias provocan,
en muchos casos, problemas de encaje con las realidades politicas y sociales
locales y, de este modo, nuevos elementos de rigidez.

e Una participacion reducida y poco pluralista, dado que, en realidad, partici-
pan unos pocos actores y poco diversos desde el punto de vista de sus valores
e intereses.

e Una transversalidad limitada y nuevas segmentaciones, asi como dificultades
de traduccidn de acuerdos y objetivos en acciones y practicas, falta de reco-
nocimiento mutuo de legitimidades y anclaje en roles sociales, o limites en las
concepciones de la participaciéon (Blanco y Goma, 2007).

Finalmente, en cuanto a la implementacidon de los mecanismos de participacion
ciudadana, estos han de proporcionar, entre otras cosas, informacion sobre los
resultados obtenidos para poder contrastarlos con la planificacion realizada. Se ha
de procurar no provocar demoras adicionales en los procesos de toma de decisiones
—en este sentido, utilizando cuando resulte conveniente canales como Internet’ para
su agilizacion—.

El objetivo es adoptar decisiones basadas en una informacién adecuada —de tal
modo que el participante tiene que entender el asunto sobre el cual se posiciona—.
Ademas, los instrumentos participativos han de permitir al ciudadano, con indepen-
dencia de su nivel de informacion previo, delimitar los problemas de tal forma que
puedan ser abordables para este, concederle tiempo necesario para informarse so-
bre el problema y motivarlo sobre ello, en lugar de excluirlo. También, se han de im-
plicar en la participacidn ciudadana a todas las clases sociales, sin restringirse a élites

7 Teniendo en cuenta, también, que Internet plantea, a su vez, otras limitaciones, como la brecha
digital. Por esta se entiende: un amplio grupo de ciudadanos que, de antemano, estan excluidos del
uso de Internet por diversas razones, principalmente formativas, geograficas y/o socioecondémicas.
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sociales, defendiendo el principio de igualdad. Se deben afrontar los problemas de
planificacion antes incluso de que se politicen. Para ello se precisa voluntad politica
de integracion de la participacion en las estructuras existentes de procedimientos de
toma de decisiones. De lo contrario, resultard poco motivador y realista desarrollar o
reivindicar mecanismos de participacion sin esta voluntad de partida. Igualmente, ha
de fomentarse el papel del ciudadano y concederle la oportunidad de movilizarse a
favor del interés comun a largo plazo.

De hecho, existe suficiente masa critica disponible en el ambito municipal para el
mantenimiento de una “gobernanza concertada o compartida” basada en una
gestidon mas transparente y participativa. Partiendo del equilibrio entre la asuncion
de responsabilidad en la toma de decisiones por parte de los gobernantes locales y
la rendicion de cuentas, la articulacion de mecanismos participativos especificos en
funcidn del tipo de decisidén (por ejemplo, asambleas de barrio), permite integrar
la opinidn de los ciudadanos en tales procesos, lo que, a su vez, proyecta efectos
positivos en la expansion del compromiso civico entre la sociedad.
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3

El analisis de la
participacion local real

3.1 Estado de la cuestion

Los mecanismos institucionales de democracia representativa que permiten cierta
participacién ciudadana en las fases de control, implementacidon y toma de deci-
siones politicas surgieron, principalmente, en la década de los ochenta y han sido
potenciados a partir de los afios noventa mediante la reforma de leyes sobre conte-
nidos de dmbito local u otras férmulas politicas (Colino y Del Pino, 2008). Estas leyes
han favorecido que los procedimientos de democracia participativa se hayan visto
reforzados con su aplicacion. No obstante, es generalizada la opinidn que considera
que en el ambito de las reformas administrativas el rol participativo del ciudadano ha
sido menos atendido y, en la mayoria de los casos, se ha visto reducido al de un mero
cliente, mas que al de un ciudadano pleno de sus derechos participativos —y contem-
plados, por ejemplo, en los articulos 9, 23, 48 y 6 de la Constitucion Espafiola—.

Con todo, y aunque las administraciones locales han venido promoviendo y acogien-
do un numero considerable de experiencias de participacién ciudadana dispersas y
aisladas, los gobiernos locales estan desde los afios ochenta inmersos en procesos de
reforma con el fin tanto de lograr la eficiencia, la eficacia y la calidad de las estructuras
administrativas, como de intentar enriquecer y mejorar la democracia local, tratando
de dar respuesta a los problemas de las diversidades y logrando una mayor inclusién.

Desde mediados de los afios noventa se ha vivido una crisis de la democracia re-
presentativa (Borge, 2009; De Vega, 1996; Cansino, 2000; Vallespin, 2000) que en
Espaia se acentud con el deterioro del vinculo social entre representantes y repre-
sentados y una ineficiencia burocratica para dar respuesta a estos problemas. Como
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solucion se propuso mejorar la escasa preocupacion que venia rigiendo en materia
de participaciéon municipal hasta la fecha, mediante la ley de 2003. A partir de en-
tonces, se aprecia una gran variedad y disparidad en las politicas de los ayuntamien-
tos: mientras en algunos se ha creado una concejalia para tratar de dar cabida a los
procesos participativos ciudadanos, en otros no se ha desarrollado todavia ninguna
iniciativa en esta linea. La tarea de impulsar la participaciéon ciudadana en los muni-
cipios compete a todos los poderes publicos que intervienen en los ayuntamientos.
Estos procesos deben estar liderados por los gobiernos locales (Pindado, 2004).

3.2 Evolucion de la legislacion sobre participacion ciudadana

En detalle, cabe sefialar que, en Espafia, desde el afio 1995, los municipios han tra-
tado de introducir mecanismos que superasen la vision gerencialista —del ciudadano
como cliente— hacia una democracia relacional -mas proxima entre ciudadano y ad-
ministracién— (Colino y Del Pino, 2008).

Tras la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, con
un discreto apoyo a la participacion ciudadana, se aprobd en 2003 la Ley de Me-
didas para la Modernizacién del Gobierno Local que incorporé disposiciones para
establecer unos “estandares minimos que constituyen los mecanismos necesarios
para su potenciacion: el establecimiento de la necesidad de reglamentos organicos
en todos los municipios en materia de participacidén ciudadana, que determinen y
regulen los procedimientos y mecanismos adecuados para hacerla efectiva; la apli-
cacidon necesaria de las nuevas tecnologias de la informacién y comunicacién de for-
ma interactiva, para facilitar la participacion y la comunicacién con los vecinos, asi
como para facilitar la realizacién de tramites administrativos y de introduccion en
la legislacidon basica sobre régimen local de las iniciativas ciudadanas, que pueden
constituir un importante instrumento participativo, y que pueden dar lugar, incluso,
a consultas populares”.

Por su parte, en los municipios de gran poblacion® se cred el Consejo Social de la
Ciudad, un mecanismo participativo de caracter consultivo de las principales orga-
nizaciones econdmicas y sociales, centrado en el desarrollo local y la planificacién
estratégica urbana.

8 Se entiende por municipios de gran poblacion aquellos con una poblacién superior a los 250.000
habitantes, los municipios capitales de provincia, capitales autondmicas o sedes de instituciones
autondmicas, asi como municipios con poblacidn superior a los 75.000 habitantes que presenten
circunstancias econdmicas, sociales, histéricas o culturales especiales.
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Finalmente, la Comisidn Ejecutiva de la Federacién Espanola de Municipios y Pro-
vincias (FEMP) ha elaborado un reglamento estdndar de participacidon ciudada-
na, aprobado en 2006 y canalizado a través de la Agenda Local de la Participacién
(ALARPAR) que comprende 45 lineas de actuacion y recoge las tareas necesarias
para su implementacion.

A pesar de estos impulsos, tal y como ponen de manifiesto diversos estudios realiza-
dos sobre la materia, y aunque las experiencias de participacion ciudadana se han ex-
tendido en los gobiernos locales, la mayoria de ellas quedan lejos de cumplir los es-
tandares minimos deseables de participacion (Dienel y Harms, 2000), y simplemente
se limitan a unos procesos que se asimilan a la consulta y que siguen percibiendo/
concibiendo al ciudadano tan solo como cliente o usuario.

En lineas generales, estos mismos estudios apuntan que —gracias a las crecientes
experiencias y a otros factores— el bajo perfil de la participacidén ciudadana en Espafia
ha parecido difuminarse, sin perder la impresion generalizada, todavia, de unos
niveles de participacion comparativamente reducidos.

Los procedimientos y modelos de participacién observados son multiples. Cada uno
contiene posiciones de distinta intensidad participativa, en funcién de sus objetivos
y su ambito de aplicacion: resulta muy diferente un procedimiento que se aplique a
un municipio de gran poblacion que el que se implementa en uno rural, por ejemplo.
Son tantos los modelos de procedimientos y sus singularidades, que resulta comple-
jo referirlos en una lista®.

En cuanto a la regulacién de la participacion ciudadana (Pindado, 2004) podemos
concluir que:

¢ No hayinnovacion en las leyes de participacion ciudadana desde los primeros
reglamentos que surgieron en los aflos ochenta.

e La mayoria de las medidas que se han venido tomando en los Ultimos anos ya
existian anteriormente en una buena parte de los ayuntamientos y, por tanto,
no aportan nada novedoso.

e Las leyes actuales dejan poco margen de maniobra para que los ayuntamien-
tos puedan auto-organizarse en materia de participacién ciudadana.

9 Hay varios modos de clasificar los métodos o férmulas de participacién ciudadana a nivel local. De-
pendiendo del investigador, los encontramos clasificados segun la fase de la actuacion publica en
que se producen, segln la intensidad o el grado de implicacion de los ciudadanos, segun el caracter
territorial o sectorial de sus competencias, segun el nivel jurisdiccional que afecta, el interés u otros
objetivos.
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e No tienen en cuenta las experiencias de los ayuntamientos que han implan-
tado la descentralizacién en distritos o han creado Consejos de Ciudadania
con la finalidad de crear nexos de unién y dialogo entre la sociedad civil y la
administracién.

e Finalmente, el reglamento de participacion ciudadana —obligatorio principal-
mente para los ayuntamientos de mayor tamafio— se ha aprobado en muchos
municipios, pero nunca se ha llegado a aplicar: “Existe una tendencia perver-
sa a creer que con la elaboracion de la norma ya se ha cumplido el derecho,
sin tener en cuenta que para el ejercicio eficaz del derecho son necesarios:
primero, la maxima difusién del mismo a fin de favorecer su conocimiento vy,
segundo, los canales y caminos adecuados para poderlo ejercer con eficacia”
(Pindado, 2004:10).

3.3 Evaluacion de las experiencias de participacion

Por otra parte, los procesos participativos han de ser evaluados, principalmente para
conocer su calidad democratica. La evaluacion de las experiencias puede responder a
diferentes necesidades. Quien se plantea llevar a cabo una evaluacion debe reflexio-
nar sobre cual es la razén para la que ésta se va a realizar. Los motivos por los que eva-
luar una experiencia de participacion local se concretan en (Jorba y Anduiza, 2009):

e Puede simplemente responder a un requerimiento legal. De este modo, la
evaluacion no tendria por qué tener una finalidad ultima, mds que una exigen-
cia de instancias externas.

e Es comun que la participacidon sea utilizada para la legitimacion de una poli-
tica concreta, es decir, para poder recurrir posteriormente al apoyo y resul-
tado de la participacidon en una politica que pueda ser socialmente polémica.
Ademas, la evaluacién también puede tener un rol legitimador en un proceso
participativo sospechoso de poca transparencia de sesgo y manipulacion, en
cuyo caso la evaluacién puede atribuirle cierta neutralidad y objetividad.

e Laevaluacidn tiene una finalidad ética, puesto que es justo que los responsa-
bles politicos o de la sociedad civil rindan cuentas al conjunto de la sociedad
justificando como se han gastado unos determinados recursos y por qué.

e Puede tener un propodsito de racionalizacion en la asignacion de recursos, y
asi orientarse a la mejora de la administracién y la gestion técnica.
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Puede también estar orientada a la toma de una decision, a recopilar toda la
informacidn necesaria para decidir sobre la continuidad o no de una experien-
cia participativa.

Se entiende que la evaluacion de la participacion, al incluir a las partes im-
plicadas, busca la corresponsabilidad de éstas en la implementacién y éxito
de la medida especifica sometida a escrutinio, incidiendo en la mejora de la
misma y en lo que cada una de las partes puede aportar. En este sentido, la
evaluacion de la participacidn sirve para que los propios participantes tomen
conciencia de las dificultades del proceso de toma de decisiones.

La evaluacién de la participacién puede tener como objetivo la construccion
de la ciudadania a través de la contribucién en la formaciéon y desarrollo de
habilidades de reflexidon y participacion, tanto a nivel individual como colecti-
vo. Se construye asi una ciudadania sofisticada, que puede llegar a compren-
der mejor los procesos democraticos y la dificultad inherente a las tareas de
decidir y evaluar.

En cualquier caso, la evaluacién requiere de una planificacion detallada desde el
principio de la prdctica participativa y no con posterioridad a la misma. Las dos
cuestiones clave que son, por un lado, quién evalla y cémo lo hara. Existen diferentes
posibilidades. La Tabla 5 recoge una sintesis.

Finalmente, en relacion con los criterios que han de tenerse en cuenta en la evalua-
cién de los procesos participativos, Parés y Castella (2009) proponen los siguientes:

Relacionados con la coordinacion del proceso participativo; por ejemplo,
los contextuales que hacen referencia a su coordinacién y gestion: grado de
acuerdo sobre la necesidad de llevarlo a cabo, transversalidad en la coordina-
cion, compromiso politico con los resultados, claridad en los objetivos, inte-
gracion del proceso en las dinamicas participativas locales o el hecho de que
el liderazgo sea compartido.

Relacionados con los participantes: la cantidad de participantes en un proce-
so participativo, su diversidad o grado de representacion’®, etc.

10

En los municipios, los usos y costumbres en participacion ciudadana han llevado a la busqueda
de una relacién privilegiada por parte de algunos colectivos asociados municipales. Sin embargo,
desde distintos dmbitos, se cuestiona la representatividad de determinados grupos de interés lo-
cales, por lo que se prefieren férmulas participativas abiertas en las que puedan tener cabida los
ciudadanos individuales que deseen formar parte.
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e Relacionados con la tematica del proceso participativo: aquello que es some-
tido a participacion —su relevancia, la capacidad de intervencién de la adminis-
tracién local, la procedencia, etc.—.

e Relacionados con el método participativo: relativo al grado de participacion,
la calidad de la deliberacidn, la calidad de la informacidn, la capacidad de pro-
puesta de los participantes, la incorporacién de sistemas de evaluacion, etc.

e Relacionados con las consecuencias: en qué medida el proceso ha sido util,

ha sido capaz de transformar la sociedad, ya sea a través de impactos sustan-
tivos o a través de impactos simbdlicos o relacionales.

Tabla 5. Evaluacidn interna y evaluacion externa

Evaluacion externa o
auditoria

Evaluacion interna o
autoevaluacion

Quién evalua

Evaluadores externos
reconocidos (cientificos,

Personas involucradas
(politicos, técnicos, asocia-

agencias, etc.) ciones, ciudadanos)

Aprendizaje

Transparencia Explicacién de valores

Objetividad Reconocimiento de plura-
Ventajas Rigor lismo y adaptacion
Comparabilidad Asuncion de responsabili-
dades
Recelqs |!'1terno§ . Subjetividad
. Conocimiento técnico ..
Inconvenientes Complejidad

elevado

Fuente: Jorba y Anduiza (2009:152)
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3.4 Construyendo la e-participacion local

Desde los anos noventa, la proliferacion de las nuevas tecnologias de la informacidon
y de la comunicacién (TIC) ha despertado nuevas ilusiones en cuanto a las posibi-
lidades de que éstas pudiesen mejorar los canales y formas de participacién y, de
esta forma, fomentar la intervencién de los ciudadanos en las cuestiones publicas.
En esta linea, la e-administracién entiende que estas tecnologias, e Internet parti-
cularmente, deben ser utilizadas como canales de transformacidn relacional y orga-
nizativa. En términos generales, la utilizacién de estas tecnologias en los procesos
de participacion ciudadana en el ambito local permitiria aumentar la eficiencia de
la gestidn publica, mejorar los servicios ofrecidos a los ciudadanos y proveer a las
acciones de gobierno de un marco mas transparente (Criado Grande, 2009).

Asi, la utilizacion cada vez mas frecuente de las nuevas tecnologias de la informacién
y de la comunicacidn, principalmente Internet, ha reavivado el debate sobre la de-
manda de nuevos y mds amplios espacios para la participacién ciudadana (Sanchez,
2001). Este planteamiento refleja, para algunos, sintomas de crisis de la democracia
representativa (Subirats, 2002), mientras que para otros es una muestra incuestiona-
ble de que los sistemas democraticos estdn mas vivos que nunca, puesto que requie-
ren de nuevas formas de modernizacién y mejora (Onate, 2005).

La e-administracién alude a la utilizacion de las nuevas tecnologias por parte de la
administracion para proporcionar a los usuarios un acceso facil a la informacién y a
sus servicios; asi como para aumentar la calidad de los servicios y facilitar a los ciuda-
danos la oportunidad de participar en los procesos democraticos (Lofstedt, 2005). La
puesta en practica de la e-administracidn implica, por tanto, no solo la transformacién
profunda en el modo en el que se relaciona con los gobernados, sino también de sus
procesos internos y de organizacion. En ese sentido, la gestion econédmico-financiera
y de recursos humanos, asi como la capacidad de control son aspectos con un signifi-
cativo nivel de aplicacién de las TIC en el dmbito local (Criado, 2004).

El gasto total en TIC en la administracion local en Espafia se situé en 2007 en algo
mas de 950 millones de euros, alrededor de un 1,9% del presupuesto total de las
entidades que la constituyen. Durante los ultimos anos, la partida TIC en las adminis-
traciones locales ha seguido un ritmo elevado de aumento, con un incremento del
24% entre los afos 2005 y 2007. En los datos de penetracion de la e-administracion
destaca, sin embargo, la influencia del tamafio de los municipios en la capacidad de
los entes locales para prestar servicios publicos a través de la red. De esta manera, el
100% de municipios grandes (mas de 500.000 habitantes) cuenta con algun servicio
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ofrecido integramente en linea, si bien esta cifra desciende al 5% en el caso de los
municipios de menos de 10.000 habitantes (Informe IRIA 2008).

Desde 2005, el Gobierno de Espaina, a través del Ministerio de Industria, Turismo
y Comercio, ha puesto en marcha el Plan Avanza que, en lo relativo a los servicios
publicos digitales, busca entre sus metas garantizar el derecho de los ciudadanos y
empresas a relacionarse electrénicamente con las administraciones publicas. Segun
el informe de la OCDE sobre dicho plan, para los gobiernos locales la implantacién
de politicas de la sociedad de la informaciéon ha significado un esfuerzo importante,
pese a lo cual, su contribucién a los resultados agregados es notable (OCDE, 2010).

Por su parte, la Ley 11/2007 de acceso electrénico de los ciudadanos a los servicios
publicos ha supuesto un gran reto de modernizaciéon de la administracion publica
espafiola, que se ha visto obligada a implementar los recursos, tecnologias y sistemas
necesarios, asi como a habilitar un conjunto de requisitos funcionales y técnicos para
facilitar al ciudadano la posibilidad de relacionarse con todas las administraciones.
Este proceso ha supuesto beneficios de eficacia, eficiencia, agilidad, transparencia
e inmediatez. En el dmbito de la administraciéon general del Estado (AGE) y de los
organos publicos vinculados o dependientes de la misma, los derechos reconocidos
por la ley son de aplicacion a la totalidad de procedimientos desde el 31 de diciem-
bre de 2009. Sin embargo, en las comunidades auténomas (CC. AA.) y las adminis-
traciones locales podrdn ser ejercidos siempre que lo permitan sus disponibilidades
presupuestarias, siendo estas una limitacién, no una exencion de su obligacién. En la
practica, la AGE, en colaboracién con el Comité Sectorial de la Administracién Elec-
tronica, esta promoviendo la adaptacion de todos los procedimientos de las CC. AA.
y entidades locales (Fundacion Orange, 2010).

La incorporacioén de los nuevos medios tecnoldgicos (TIC) en la actividad de gobierno
proporciona avances en tres grandes lineas: en las relaciones que se establecen
entre las propias instituciones, en las que se crean desde las instituciones hacia los
ciudadanos vy, finalmente, las que surgen desde la ciudadania hacia las instituciones.
Las dos ultimas tienen interés en este analisis.

1. En primer lugar, la administracién puede promover el uso de las nuevas tecnolo-
gias para ofrecer un servicio mas eficaz a los ciudadanos, facilitando la gestion de
documentos a través de los nuevos medios, asi como ofreciendo transparencia en
la informacidn disponible en la misma. En el primero de los casos, los beneficios
para el ciudadano estarian centrados en la nueva accesibilidad para las personas,
ya que la administracion electrénica permite a los ciudadanos tramitar documen-
tos con independencia del tiempo y del lugar en el que se encuentren. Incluso, la
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unificacion de los servicios administrativos en portales de ventanilla unica para
los ciudadanos permite que estos puedan resolver sus gestiones sin tener que
preocuparse de a qué departamento deberian dirigirse para gestionar sus trami-
tes'!. Las nuevas herramientas permiten a los ciudadanos tener un mayor acceso
a la informacién que genera la administracidn, asi, las instituciones publicas pue-
den hacerse mas transparentes y abiertas, para reforzar la democracia (Liikanen,
2003).

Paralelamente, las nuevas tecnologias también permitiran canalizar mecanismos
de participacion ciudadana local estructurados en cuatro niveles (Campos, 2009):

e La representacion institucional en el ciberespacio. Se trataria de un primer
estadio en el que los gobiernos unicamente hacen uso de las nuevas tecnolo-
gias para estar presentes en el espacio virtual. Esta presencia puede entender-
se como el nivel mas elemental de su desarrollo, concretada, por ejemplo, en
una pagina en Internet donde los contenidos de ésta se reducen a informacién
sobre la institucidn publica, la direccidn y horario de atencién al publico, pero
sin mayor importancia en la transmision de documentacion.

e Interaccion de las instituciones con los ciudadanos a través de las nuevas tec-
nologias. En esta segunda etapa, las instituciones utilizan las nuevas herra-
mientas para ofrecer al usuario algunas formas de comunicacién elementales
gue tienen como Unico objetivo deslocalizar el servicio de atencidn al ciuda-
dano utilizando las nuevas tecnologias para agilizar servicios que ya se venian
prestando anteriormente, pero que se mejoran con los medios informaticos.

e Transaccion de informacidn entre gobernados y gobernantes. Este tercer ni-
vel comprende un avance respecto al anterior, en cuanto los usuarios no solo
pueden descargar los formularios y documentos, sino que tendran la posibili-
dad técnica de gestionarlos telematicamente.

e Transformacion de la organizacion y de las funciones del gobierno. En este
cuarto estadio, el gobierno utiliza las tecnologias aprovechando sus capacida-
des inherentes para transformar el modo y las funciones del gobierno o cémo
son ejecutadas. Es en este ultimo nivel en el que se canalizan las experien-
cias de participacion locales reales, que van mas alld de las meras consultas
de informacién —que las instituciones tengan a bien publicar en su sede en

11 La ventanilla Unica queda recogida en los articulos 6.3 y 44 de la Ley 11/2007 de acceso electrénico
de los ciudadanos a los servicios publicos.
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Internet— o de la transaccion de documentos —generalmente tributos u obli-
gaciones para el ciudadano—. En este nivel, tienen cabida los procedimientos
participativos que permiten conocer la opinidn de los ciudadanos sobre deter-
minados asuntos e integrarlas en los procesos de toma de decisiones.

En Espaia, el nUmero de experiencias piloto de participacién ciudadana a través
de Internet son ya numerosas, pero en general todavia hay un largo camino que
recorrer en esta linea: la mayoria de los ayuntamientos siguen utilizando su pa-
gina en Internet para publicar determinada informaciéon o para la tramitacién de
documentos, sin aprovechar estas herramientas para canalizar procesos de parti-
cipacion.

. Ensegundo lugar, los usuarios pueden utilizar las nuevas tecnologias para gestionar
iniciativas de participacion que surgiesen en el liderazgo asociativo o colectivo, asi
como también para ampliar los flujos de comunicacién vertical (de abajo arriba)
mediante el complemento de la iniciativa bidireccional. Un estadio avanzado de
este flujo de comunicacidon entre las instituciones y los ciudadanos derivaria en lo
gue Thogersen (2001) ha denominado Estado transparente fundamentado en la
inteligencia colectiva.

La utilizacion de las TIC parece mas extendida en el fomento de la comunicacién
vertical (de arriba abajo) entre ciudadanos y representantes para fortalecer las re-
des horizontales, como complemento o fase necesaria en los procedimientos de
participacion. En definitiva, las actividades de participaciéon ciudadana en Internet
aun tienen un caracter relativamente minoritario, con previsiones de crecimiento
futuro (Anduiza et al., 2010).
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4

Experiencias
participativas municipales

Durante las ultimas décadas se han sucedido en Espafia diferentes experiencias de
participaciéon ciudadana en el ambito local. En cada experiencia concreta subyacen
una o varias concepciones de la participacion, como el compromiso civico, la contri-
bucidn al logro de mas democracia, cohesion social, mejora de los servicios, etc. El
incremento de las oportunidades ciudadanas para intervenir en algun grado en los
asuntos locales no significa que siempre estas posibilidades puedan calificarse de
auténtica participacion. De hecho, este estadio se ha asociado a la existencia de “un
estilo de interaccion colaborativo de confianza, con un proceso de administracién
visible, en la que la participacién es buscada incluso antes de que la agenda haya sido
establecida” (Colino y del Pino, 2008:252).

A modo de ejemplo, sirvan como referencia las experiencias de presupuesto parti-
cipativo celebradas en ciudades como Getafe, Cordoba, Sevilla, Ciudad Real o, entre
otras localidades, Puente Genil (Cérdoba); asi como los planes comunitarios en el
casco viejo de Pamplona, de Carabanchel Alto (Madrid) de Trinitat Nova (Barcelona)
o San Cristobal de los Angeles (Madrid). De cada experiencia de participacién ciuda-
dana surgen propuestas de mejora y buenas practicas pero, debido a su gran varie-
dad, resulta complejo establecer pautas comunes. En su lugar, este estudio opta por
resumir las formas de participacion, resultados y propuestas de algunas practicas.

En este sentido, se presentan dos experiencias de participacion ciudadana: los presu-
puestos participativos en Cérdoba (Ganuza Fernandez, 2003) y las acciones integradas en
el Marco de Desarrollo Comunitario de San Cristébal de los Angeles (Madrid) (Alguacil,
Basagoiti y Camacho, 2006 y Ministerio de Vivienda, 2009).
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La justificacidon de la seleccion de estas dos experiencias reside en que, en el primer
caso, los presupuestos participativos son mecanismos de participacion ciudadana
con intensa deliberacién (siguiendo la clasificacion de Navarro, Cuesta y Font, 2009)
(Tabla 6). En el segundo caso, los planes comunitarios, que no se incluyen en esa
clasificacidon, son mecanismos que “solo pueden ser promovidos por organizaciones
sociales de alguna manera representativas de la poblacién de un determinado terri-
torio (comunidad). Las diferentes administraciones y los servicios técnicos pueden
promover ‘procesos comunitarios’ que faciliten la implicacién de la poblacién, pero
no los planes comunitarios que deben ser patrimonio de la ciudadania de este terri-
torio” (Marchioni, 2006:217). Son, por tanto, dos experiencias: una de ellas auspicia-
da por la administracién municipal (el Ayuntamiento de Cérdoba) y otra, promovida
por la propia ciudadania (San Cristébal de los Angeles).

Tabla 6. Mecanismos de participacion ciudadana segun su extension e intensidad

Extension
Restringida . i
et [F & . Mixta .Amplla,
(asociativa/informativa) (ciudadania)
- Concejalia de participacion | - Internet - Referéndum
- Reglamento de participacién | - Defensor del
- Consejos consultivos ciudadano
.. territoriales y sectoriales
Limitada ( . y o€ )
- Consejo econdmico y social
- Centros civicos
. . - Cartas de servicios
Deliberacion
- Férums tematicos | - Consejos
- Plan estratégico | Ciudadanos/
- Presupuestos NIP* / Jurados
Intensa o .
participativos ciudadanos
- Encuestas
deliberativas

Fuente: Navarro, Cuesta y Font (2009)
*NIP = Nucleos de Intervencion Participativa
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4.1 Los presupuestos participativos (en Cérdoba)

Los presupuestos participativos son un mecanismo de participacion ciudadana
puesto en marcha en la ciudad brasilefia de Porto Alegre en 1989. Desde entonces,
varias ciudades han aplicado este mecanismo como forma de participacion. Desta-
can tres principios fundamentales de los presupuestos participativos (Pineda Nebot,
2004): a) todos los ciudadanos tienen derecho a participar; b) la participacién esta
dirigida por una combinacion de reglas de democracia directa y de democracia re-
presentativa y se realiza a través de instituciones de funcionamiento regular cuyo
régimen interno estd determinado por los participantes; c) los recursos son distri-
buidos segiin un método objetivo basado en una combinacidn de criterios generales
y de criterios técnicos.

Albacete, Madrid, Ciudad Real, Logrofio, Malaga han celebrado, desde la primera
experiencia en Porto Alegre, presupuestos participativos. Por lo que se refiere al caso
concreto de Cordoba, los presupuestos participativos se inician en el afio 2001.

El afio anterior, la Federacion de Asociaciones de Vecinos organizo unas jornadas de
reflexion sobre los presupuestos participativos que contd con la asistencia de conce-
jales del gobierno local del momento, asi como de algunos representantes de Porto
Alegre y expertos sobre la tematica. Como propuesta de las asociaciones surge la
idea de alcanzar en la practica los buenos propdsitos recogidos, hasta entonces, en
los reglamentos de participacién ciudadana e implicar, con acciones concretas, a los
ciudadanos en asuntos publicos de la ciudad. Al afio siguiente, el Ayuntamiento de
Cérdoba puso en marcha el presupuesto participativo con el objetivo de que los ciu-
dadanos elaborasen propuestas de inversion en el area de infraestructuras.

Los presupuestos participativos en Cérdoba se caracterizan: a) por la organizacion
de los ciudadanos en asambleas y b) por la participacién en temas con base sectorial
(el primer afio, infraestructuras; el segundo, relaciones ciudadanas, cooperacion y
solidaridad, educacién e infancia, etc.).

Desde el punto de vista organizativo, los diferentes actores implicados —ciudadanos
elegidos en las asambleas de distrito, o bien organizados mediante las asociaciones
vecinales y los técnicos del ayuntamiento— se rednen en un espacio destinado a tal
efecto. Se constituye asi la Mesa de Apoyo y Seguimiento de los presupuestos partici-
pativos, en la que sus integrantes debaten sobre las acciones a llevar a cabo en el se-
guimiento del proceso y reciben toda la informacién generada durante el mismo para
evaluar la marcha de los presupuestos y las decisiones tomadas en el transcurso de
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las asambleas de distrito. Al cabo de dos afios, el presupuesto participativo en Cérdo-
ba se dotd de una estructura minima con el fin de articular y coordinar los diferentes
momentos del proceso y las actuaciones de los técnicos, ciudadanos y asociaciones.

Los presupuestos participativos se han seguido celebrando hasta el afio 2007. El grado
de incidencia sobre el presupuesto general del ayuntamiento fue relativamente peque-
fo —entre el 3% y el 4% del presupuesto no consolidado— y muy centrado en infraes-
tructuras. Sin embargo, el proceso supone el desarrollo de practicas democraticas que
si apuntan hacia la co-implicacién en los asuntos publicos (Ganuza, 2003).

4.2 Las acciones integradas en el Marco de Desarrollo Comunitario. El
caso de San Cristébal de los Angeles (Madrid)

Los planes comunitarios son “procesos de movilizacion colectiva en los que unos ac-
tores sociales (politicos, técnicos y/o ciudadanos) toman conciencia de la existencia
de intereses comunes y se organizan en una plataforma de trabajo comun en torno
al disefio y la ejecucidon de un plan de desarrollo de una localidad” (Cortés Izquierdo,
2004). Ademas, los planes comunitarios precisan de la implicacién de la poblacién
que es, en definitiva, la auténtica protagonista del proceso. Tal y como sugiere Mar-
chioni (2006), para la puesta en marcha de planes comunitarios, es necesario contar
con una metodologia adecuada, un equipo comunitario que guie el proceso y la ciu-
dadania de un territorio que esté dispuesta a mejorar su situacion.

Tomando como referencia la aportacion de Alguacil, Basagoiti y Camacho (2006), se
presenta la experiencia de participacién de San Cristébal de los Angeles, el barrio
situado mas al sur de Madrid, en el distrito de Villaverde.

Cuando se inicid este proceso participativo, este barrio se caracterizaba por una po-
blacion en grave riesgo de exclusidn social, con tradicionales carencias en los equi-
pamientos e infraestructuras, bajo nivel de renta de sus vecinos y una persistente
expulsidon de la poblacién autdctona unida a la llegada de nuevos residentes, basi-
camente inmigrantes. Por ello, el objetivo de esta participacién era conseguir mejo-
rar las condiciones de vida del barrio a través de la implicacion de la poblacidn. Era
preciso, en primer término, la deteccidn de los problemas acuciantes, contemplando
sus potencialidades, recursos y oportunidades. Se realizd una investigacién-accion
participativa (I-AP) para conocer los objetivos especificos de la iniciativa participativa
entre las distintas entidades sociales del barrio, técnicos municipales e investigado-
res de universidad.
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La iniciativa surgio a demanda de las entidades sociales del barrio y se concreto a tra-
vés de una negociacion tripartita entre la Empresa Municipal de la Vivienda y Suelo
(EMVS) del Ayuntamiento de Madrid, la Asociacion de Vecinos La Unidad de San Cris-
tébal y la Universidad Carlos Ill de Madrid (UC3M). Se consiguieron dos convenios de
investigacion entre la EMVS 'y la universidad referida para que el proceso fuera acom-
pafiado por asesoramiento técnico y gestion aportada por un equipo de la UC3M.
Por su parte, las entidades sociales aportaban mediacidn con las redes sociales y el
trabajo voluntario. El resultado fue la elaboracidn de proyectos, en mesas sectoriales
y, por otro lado, la validacién y busqueda de recursos para su implementacion, a tra-
vés del equipo comunitario (Ministerio de Vivienda, 2009).

El proceso se desarrollé en dos fases principales:

La primera estuvo dedicada a la elaboracién de un diagndstico participativo —para
lo que un grupo de técnicos de la UC3M pusieron en marcha la I-AP, que era en si
una metodologia innovadora, combinada con entrevistas en profundidad y grupos
de discusion, asi como distintas técnicas para la toma de decisiones y la creacion de
propuestas (asambleas y talleres proyectivos)—.

La segunda fase se inicié una vez identificados los problemas por parte de los propios
ciudadanos y estuvo dirigida a implementar en el barrio un plan de desarrollo comu-
nitario como proceso de transformacién y mejora de las condiciones econdémicas,
sociales y culturales de la comunidad local incorporando a todos los agentes sociales
(técnicos, profesionales y entidades ciudadanas).

Los principales problemas detectados por estos técnicos fueron de dos tipos: por un
lado, relativos a la cohesidn social y, por otro, derivados de la implicacion, compromi-
so y coordinacidon de las distintas administraciones publicas con competencias en el
barrio. El grado de cumplimento de estos objetivos fue importante, pero aun se tiene
gue consolidar de forma definitiva.

En el afo 2008, tras un procedimiento evaluativo externo, se inicia una nueva fase
que pretende establecer nuevas estrategias encaminadas a consolidar las estructu-
ras mixtas, y asentar y desarrollar los compromisos de las administraciones publicas
apoyando la obtencidn de los recursos suficientes para ejecutar los proyectos de
mejora construidos desde la base (mesas sectoriales) y aprobados por el equipo co-
munitario donde confluyen todos los actores participantes en el proceso.
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Para pasar a la aplicacion del proceso de desarrollo comunitario se realizé un semina-
rio interno con la participacién de diferentes experiencias de desarrollo comunitario
de Andalucia, Pais Vasco y Catalufia, ademas de los expertos y los agentes del barrio.
Precisamente, el objetivo era transferir la experiencia de procesos en barrios simila-
res. Varios de los resultados extraidos de los planes comunitarios han sido de gran
utilidad. Asi, podemos resefiar como mas importantes los siguientes:

Los procesos participativos son un medio y un fin en si mismo, los resultados
de estos no son inmediatos y es necesario acoplar los ritmos de los diferen-
tes agentes que intervienen, fundamentalmente es necesario concienciar en
estas diferencias de ritmo ofreciendo garantia del cumplimiento de los com-
promisos que adoptan los diferentes agentes y especialmente los de la admi-
nistracion publica.

Son imprescindibles las estructuras horizontales de trabajo conjunto y puesta
en comun, asi como la coordinacién entre los distintos agentes. Nos encontra-
mos ante una complejidad de agentes que precisa de una estrategia relacional
entre los mismos: entidades sociales y administracion, asi como relaciones
interasociativas e interadministrativas.

Es necesario desplegar un ambiente de confianza y reciprocidad que permita
superar los conflictos de intereses inherentes a la pluralidad de agentes que
deben trabajar conjuntamente.

Es importante vincular los procesos, proyectos y procedimientos adoptando
una perspectiva integral. Asi, las acciones de caracter fisico deben apoyarse en
las acciones de caracter social, y viceversa. Para ello se precisa de una aproxi-
macién tematica desde la mirada de los otros sectores implicados.
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S

Decalogo para la
accion participativa municipal

A continuacion se recogen una serie de sugerencias elaboradas a partir de la reunién
del grupo de trabajo celebrado en la sede de la Fundacién IDEAS el 27 de abril de
2010. Se propone, como consecuencia y resumen, un decalogo para la accion parti-
cipativa municipal:

Desde el punto de vista de los ciudadanos

1. Los ciudadanos protagonistas. Los ciudadanos han de hacer suyos los procesos de
participacién. Para ello, la propuesta voluntaria de temas de interés para el debate
y decisién colectivos ha de tener acogida en la agenda de la administracién. Por
su parte, los asuntos propuestos por la administracion, destinados al debate y
decisidon del ciudadano, deben ser de relevancia e interés para estos. Como ejemplo
pueden citarse la participacidon en la elaboracion de los planes urbanisticos o su
intervencién en los pactos locales de empleo.

2. Todos cuentan. Se aconseja replantear la conveniencia de ampliar el concepto
de ciudadania de modo que se pueda incluir en los procesos de participacion
ciudadana a todos los publicos —segun el tema que se trate— independientemente
de su edad (es decir, también a los jovenes y nifios) en aquellos aspectos que les
ataien (por ejemplo, equipamientos y disefo de un area recreativa).

Desde el punto de vista de las administraciones

3. Formacidn de ciudadanos participativos. Se sugiere a las instituciones que pro-
muevan los cauces y mecanismos necesarios para la formacion pertinente de los
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ciudadanos con el fin de que adquieran las habilidades y conocimientos operativos
necesarios para formar parte de estos procesos participativos.

Banco comun de referencia. Se propone una mayor coordinacién entre las diferen-
tes administraciones para que las experiencias de participacion locales no resulten
aisladas y puedan recogerse en un banco de buenas practicas. Correlativamente,
se ha de fomentar el debate interdisciplinar entre académicos, expertos, politicos,
ciudadanos y técnicos con el fin de consensuar informes y guias de evaluacion
gue consigan compartir experiencias similares en los municipios mas avanzados
en esta materia. La sintesis y balance de las metodologias participativas existentes
también resulta recomendable para facilitar la seleccidon de las mds apropiadas a
cada caso.

Fondos de participacion. Los ayuntamientos necesitan contar con recursos sufi-
cientes para poder destinar partidas a los procesos de participacién. En esta linea,
los expertos sugieren competencias transversales en todas las dreas sobre partici-
pacién ciudadana. Ademas, en el presupuesto, debe tenerse en cuenta las carac-
teristicas propias de los municipios en funcion del nimero de habitantes, caracter
urbano o rural, divisiones administrativas internas, etc.

La participacion: un derecho ciudadano. Se sugiere a las administraciones que
asuman la participacién ciudadana no como una concesién para sus ciudadanos,
sino un derecho adquirido por estos, lo que requiere observar y analizar la de-
manda de participacidon en sus territorios. A partir de la misma, los municipios
han de favorecer una participacion inclusiva basada en la heterogeneidad que
contribuya a inhibir las relaciones clientelares y fomente la deliberacion. La adop-
cion de formulas participativas mixtas, también abiertas a los ciudadanos indivi-
duales, contribuye a neutralizar la excesiva concentracion de la participacién en
asociaciones que representan intereses especificos.

Pasos para la accion. Superada ya la fase de la aprobacidon de los reglamentos de
participaciéon ciudadana en los municipios, los procesos de participacion requie-
ren de acciones concretas practicas —como la propuesta y gestién de proyectos
formativos en participacion, la puesta en marcha de procesos participativos te-
maticos sobre cuestiones que afecten de modo especial a una localidad o dis-
trito, o la implicacién activa de diferentes colectivos en el disefio de acciones
gue favorezcan la integracidn en zonas con mayor incidencia migratoria—, y no la
mera formalizacidén de estas normas sin mayor transcendencia en la cotidianidad
publica.
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8. Las TIC como apoyo. En la medida de sus posibilidades, se recomienda que los
ayuntamientos aprovechen las TIC para facilitar a los ciudadanos su participacion
en las cuestiones publicas. Se propone que se siga avanzando en el ritmo de au-
mento del gasto total en TIC y, especialmente, en su aplicacidon dentro de la ad-
ministracion local, ya que constituye un pilar esencial en la apuesta de futuro por
una nueva relacion entre administracion y ciudadanos basada en la participacion,
la transparencia y la colaboracién. Estas herramientas pueden cubrir nuevas ne-
cesidades de los ciudadanos, con los cambios que las sociedades occidentales han
registrado en los ultimos afos en cuanto a su organizacion social y econdmica.

Desde el punto de vista de los procesos de participacion

9. Evaluacion, elemento clave. Los procesos participativos han de ser planificados
y evaluados, toda vez que se plantean con finalidades y objetivos concretos. En
todos ellos, el principio de plena transparencia informativa a los ciudadanos ha de
regir cada uno de los procesos de participacion.

10. Implicacion real. La participacion ha de ser voluntaria, pero los procesos deben
ser alimentados y mantenidos durante el tiempo. El ciudadano ha de sentirse
parte del procesoy, realmente, su participacion ha de repercutir en las decisiones
colectivas de su comunidad.
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