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Resumo

A toma de decisiéns (ou non decisions) pii-
blicas dirixidas a sociedade implica a asignacion
de recursos entre colectivos moi diferentes e, nes-
ta actividade, a negociacion maniféstase como un
nexo democrdtico entre actores institucionais e
non institucionais na implementacion de politicas
publicas, as cales non se poden considerar como
un éxito, unicamente polo feito de que cheguen a
alcanza-los obxectivos previstos, pois é preciso
especificar en qué forma se executaron os devan-
ditos obxectivos, e un dos indicadores que hai
que ter en conta é a participacion politica dos
devanditos actores non institucionais: o seu did-
logo cos drganos de decision, ademais de supo-
fier unha canle para as suas esixencias e/ou
apoios, pode axudar na solucion de problemas e
contribuir na mellora das actividades piiblicas,
engadindolle a lexitimacién politica a lexitima-
cion técnica e a lexitimacion popular.

A negociacion preséntase, pois, como un ins-
trumento politico que pon en relacion a actores
(tanto sexa con cardcter competitivo ou colabo-
rativo, como cooperativo ou non cooperativo)

con distinto alcance de poder, que se enfrontan
en conflicto en distintas “dreas”, enriquecendo o
proceso dunha politica publica, cuns obxectivos
que deberdn enmarcarse nunha combinacion de
eficacia, eficiencia, equidade e perennidade.

Abstract

Taking public decisions (or no decisions) di-
rected to society implies a resource allocation to
very different groups of people and, in this busi-
ness, negotiation appears as a democratic link
between institutional and non-institutional actors
in the implementation of public policies, which
cannot just be considered a success because they
reach the foreseen goals, as it is necessary to spe-
cify in which way the above aims were carried
out, and one of the indicators to be taken into ac-
count is the political participation of non-ins-
titutional actors: their dialogue with the body of
decision, apart from being a vehicle for their
demands and /or support, it can help to problem
solving and to improve public activities, ad-
ding political, technical and popular legitimisa-
tion.
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Negotiation, thus, appears as a political ins-
trument which connects actors (either with a
competitive or collaborative, or with a cooperati-
ve or non-cooperative character) with different
degree of power and with conflict in various
“areas ", enriching the process of a public policy
with objectives that must fit into a combination of
efficacy, efficiency, equity and perpetuity.

1. INTRODUCCION

A negociacion ten como obxectivo buscar un
punto de acordo entre as propostas presentadas e
que responden a distintos intereses en conflicto,
e que sexa compartido polas partes, as cales con-
sideraron que este procedemento ¢ a mellor forma
de soluciona-lo problema que se trata. Nesta ex-
posicion concorren, fundamentalmente, dous ac-
tores:

— decisores politicos (actores institucio-
nais).- Este traballo presenta unha “maioria im-
posta”, no sentido que define Duverger de “nin-
gin equivoco acerca da maioria™, 4 fronte da cal
se situa un lider con apoios e/ou carisma, que
conta con peso de poder na participacion na de-
cision (ou non decisién), alcance de poder no
control de valores e dominio do poder ante un
nimero de persoas sobre o cal se exerce’; e

— grupos afectados pola implementacion das
suas decisions (actores non institucionais).- Tra-
tase de unidades creadoras de politicas piblicas
que pretenden participar na decisién e negociar
cos decisores publicos; se a sia forza € pequena,
poden incluso non chegar a afecta-la creacion de
politicas publicas, ainda que, en todo caso, se
converten en eventuais xeradoras de opinion que
repercuten na contorna, a cal pode terminar in-
cidindo pouco ou moito no poder.

En canto 6s primeiros, este traballo parte dos
vicios ' e disfuncidns que se chegaron a producir
nalguns gobernos locais ou autonémicos, que go-
bernan con maioria absoluta: as decisions adoitan
ser unidireccionais, considerandose unicamente
as que son tomadas polo partido en maioria (ou
coalicién gobernante), sen practicamente oposi-
cion na opinién pablica, nin nos érganos adminis-
trativos, nin dentro do propio partido. O aparato
que precisan os gobernantes para os seus fins, 4
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vez que se fortaleceu, foise separando do resto da
sociedade. Como di Géran Therborn® “unha con-
dicion necesaria para o poder capitalista ¢ certo
grao basico de independencia do aparato do Es-
tado fronte 0s cidadans; ou noutras palabras, non
se debe reduci-lo aparato do Estado a unha ex-
presion directa de ‘vontade popular’ “. E, por ou-
tra parte, tampouco a defensa do interese da ‘von-
tade popular’ pode ser tomado como simbolo que
garante sempre a democracia, pois xa Tocqueville
puntualizou: “isto da naturalmente 6s homes dos
tempos democraticos unha elevada opinién dos
privilexios da sociedade e unha humilde idea dos
dereitos do individuo, pois admite facilmente que
o interese da primeira o ¢ todo e que o do segun-
do non € nada™.

Fronte a esta situacion, 6s cidadans resilta-
lles cada vez mais inaccesible a sta participacion
nas decisions piblicas das citadas maiorias, ainda
que sexan parte afectada: tan sé interesan cando
se converten noutro brazo do poder politico es-
tablecido, € dicir, nun input de apoios; pero re-
sultan unha parte ‘molesta’ cando exercen presion
por medio de esixencias e estas poden ser tan for-
tes que obriguen 6s decisores a entrar en nego-
ciacién, pois, como tamén expuso Tocqueville,
“nas nacions democraticas sempre € preciso que
0s asociados sexan numerosos para que a asocia-
ci6n posua certa potencia™.

Pero ainda que esta exposicion se centra,
fundamentalmente, no marco da participacion ci-
daddn, trata sobre agrupacions cidadds que non
tefien poder: as suas relaciéns coas institucions
(como centros de poder politico) soen non ser for-
mais e, ainda que a sla intencion sexa negociado-
ra nos contactos que lles sexa permitido manter
cos decisores, esta, en cambio, non adoita corres-
ponderse cunha vontade negociadora por parte
dos decisores. Prodiicese asi unha determinacion
unilateral de condicions emitidas polos decisores
que, como di Rey Guanter, “non contribiie a
consolidar unha relacion negociadora estable e
constructiva entre as partes, tendo todas as proba-
bilidades de desenvolve-los efectos contrarios™.

Pero, se nun sistema democratico, o Poder
significa que quen o ten logra que os demais lle
obedezan voluntariamente, estamos recofiecendo
o seu limite fronte d actitude dos demais, a cal
pode ser: activa, por medio de participacién for-
mal ou informal, pero, en todo caso, con ‘poder’
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para tomar parte nas decisions publicas; ou pa-
siva, o que non sempre significa que ‘quen cala
outorga’, senon que tamén pode conter “unha car-
ga critica™. Non hai que esquecer que unha das
formas de defensa do cidadéan e da propia demo-
cracia € a asociacion: por medio da asociacion
que libremente elixa podera non sé defende-lo
seu interese, senon tameén utiliza-lo poder que sig-
nifica participar na toma de decisions e, polo tan-
to, exercita-la vontade negociadora cos titulares
do poder real no reparto de recursos.

Este traballo contempla o dereito —recollido
no art. 23.1 da Constitucion espafiola— de tédo-
los cidadans a participaren nos asuntos publicos
directamente —e, 4 stia vez, derivado do art. 22
que recofiece o dereito de asociacion— e os po-
deres publicos deben facilita-la devandita partici-
pacion —art. 9.2— e iso incliie o ben comiin que
¢ “de todolos cidadans e por referencia a todos,
sen que poida disolverse nun feixe de bens secto-
riais, como pretendeu a concepcidn corporativista
ou organica do poder politico™,. Iso implica que
nun sistema democrdtico se dean disfuncions na
decision publica se:

DECISORES ——3 ACTIVIDADE PUBLICA <—

I
CONSECUENCIAS
DISFUNCIONAIS GRUPOS AFECTADOS
Diferentes obxectivos
Decisions e intereses
unidireccionais
CONFLICTO
-
CONSECUENCIAS | NEGOCIACION
FUNCIONAIS
# Superacion do conflicto
— Conciencia do e revision da actividade
problema piblica
— Analise de
alternativas

FONTE: Garcia Andn, 1995.

— as decisions son unidireccionais sen dar-
lles oportunidade de negociacion a tédolos grupos
afectados;

— ou/e os grupos de presion e asociacions
fortes son os tnicos realizadores do proceso pu-
blico;

— ou/e as decisions obedecen mais a desexos
particulares que a necesidades reais da poboa-
cion;

— ou/e o partido no poder, en vez de ser re-
presentante do benestar xeral, movese exclusiva-
mente polo propio interese de partido (ou en plu-
ral, os partidos, por medio de coalicidons ou acor-
dos entre partidos que se reflicten en actuacions
concretas ou nunha parte do proceso das mes-
mas).

PRIMEIRA PARTE

2. OBXECTIVO QUE HAI QUE TRA-
TAR

Ainda que a negociacion implica unha plura-
lidade de “innumerables tirapuxa de pactos’™, isto
so se produce entre os devanditos titulares do po-
der politico e organizacions fortes (institucionais
ou non), de forma que, cando ten un resultado con
éxito, supon “que todalas partes interesadas saen
coa sensacion de ter gafiado™'’, a diferencia de
grupos non poderosos 0s que, como moito, unica-
mente se lles permite intentar un regateo do que
—ainda que non sempre— obteran algunha con-
cesion moi secundaria, que non afecta 0 proxecto
previsto polos decisores.

Sen pretender xeneralizar —nin defender
posturas de ‘Estado minimo’, e deixando aclarado
que ainda o politico con mais poder de decision
esta suxeito a un control, a limites, a outras opi-
nions, a esixencias, e a conflicto de intereses—,
a proposicion que se intenta razoar neste traballo,
¢ dicir, a tese, ¢ que a negociacion como instru-
mento politico nunha sociedade democrdtica e
con goberno de maioria non adoita estar aberta
a agrupacions non institucionais, con pouco ou
ningun poder. Os posuidores do poder politico
son conscientes de que o Unico necesario para re-
solver un problema “é reuni-las persoas clave™"’,
pero non toda agrupacion implica certa tenencia
de poder con persoas e influencias clave e, de fei-
to, os grupos afectados dos que falamos nin tefien
ese poder e nin sequera estan organizados. A ne-
gociacion aparece, pois, pechada en torno a unha
elite, ben con poder para representarse a ela mes-
ma ou para representar a colectivos determinados
e, polo mesmo, as canles de participacién perma-
necen estreitamente controladas. Incluso, pode
darse que a maior parte da poboacion resulte pre-
xudicada cando un corpo de elite como, por
exemplo, o funcionariado médico fixo a folga de
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1995, e os danos que lles provocaron 6s afectados
(enfermos) foron moi superiores 6 prexuizo que
eles percibian (queixabanse de retribucions bai-
xas).

Por outra parte, os titulares do poder en maio-
ria, contan cun ‘espacio’ favorable para impoiie-
-las stias decisions:

a) unha administracion ‘complexa’ (organi-
zacion anquilosada, desmotivada e con falta de
directrices);

b) os intermediarios (expertos e conselleiros)
que, en lugar de formular e elaborar opcions,
acostuman ser simples transmisores de decisions
que non adoitan discutir;

c) os clientes dependentes baixo o seu control
que, como define Latimer, “esperan que os de-
mais actiien no seu nome (...) os bos clientes fan
malos cidadans™'%;

d) os grupos de interese agregados ou crea-
dos polo Poder, que lles garante o seu monopolio
6 estilo corporativista ou neo-corporativista'® que,
segundo Sartori, modifica o rol do Estado “que
deixa de ser un arbitro sobre as partes para con-
verterse el mesmo en parte”'”;

€) un ou varios 6rganos de expresion (medios
de comunicacion) importantes que lles son propi-
cios;

f) a iso hai que lle suma-la falta total ou es-
casa participacion, de forma cotia, da poboacion
nas decisiéns publicas e o baixo asociacionismo
(por multiples razéns como egoismo, medo, cos-
tume, submision 6 poder, ou falta de sentido do
colectivo) para xestionar ou reclama-los seus pro-
pios intereses, 0 que serviu para que o poder es-
tablecido se basee no principio ‘qui facet cum
locui potuit et debuit consentire videtur’ para de-
cidir unidireccionalmente porque, como dicia
Tocqueville, “resulta evidente que se cada cida-
dan, a medida que se vai facendo individualmente
mais débil e, por conseguinte, mais incapaz de
preservar por el mesmo a sua liberdade, non
aprende a arte de unirse 0s seus semellantes para
defendela, a tirania medrara necesariamente coa
igualdade™"”.

Os tres temas que se abordaron neste resumo,
toma de decision politica, negociacion e opinion
publica, son tratados polo miiudo nos puntos 3,4
e5.
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3.A TOMA DE DECISION POLITI-
CA EN RELACION COA ASIGNA-
CION DE RECURSOS

Unha decision (ou non decision) de politica
publica, é definida por Edward S. Quade'® como
“unha decision realizada pola sociedade para ela
mesma ou para a sociedade polos seus represen-
tantes electos, en forma de decisions de goberno
que producen efectos materiais sobre suxeitos que
non son os que estan implicados na adopcion de
decisions”. A toma de decision supén, polo tanto,
levar a cabo unha accién que, como di Porter Mi-
ller'”, “esixe o emprego de certos recursos e hai
que renunciar a algo co obxecto de obte-lo que se
desexa”. Esta definicion, que implica a existencia
de distintas alternativas entre as que hai que es-
coller, lembra a semellanza que ten co ‘custo de
oportunidade’: o concepto de custo de oportuni-
dade, ligado 6 de custo de uso alternativo, consi-
dera o custo de adquisicion de bens como a ne-
cesidade de abandona-lo gozo doutros bens, ¢é
dicir, o custo dunha cousa € o valor das alternati-
vas abandonadas, cando se toma a decision de
emprender unha accioén. Polo tanto, atrevéndome
a compatibilizar ambalas duas definicions, a toma
de decision por parte do titular do poder viria re-
presentada pola resolucion de elixir acerca dos
bens ou servicios 6s que se ha renunciar, para lo-
grar un resultado suficientemente bo na adxudi-
cacion de recursos.

A toma de decision politica, en canto ¢ repar-
to de recursos (escasos e susceptibles de ser valo-
rados economicamente), debe realizarse basean-
dose na maior equidade posible, vixiando a sua
adxudicacion pois, como di Oller Arifio®®, “os po-
liticos pretenden, lexitimamente, ante todo alcan-
zar e mate-lo poder e, para iso, deben conseguir
votos (...) por iso € racional que, tanto politicos
como funcionarios, estean tratando constantemen-
te de satisface-los desexos dos seus posibles vo-
tantes e dos seus administrados (...) € certo que
maiores gastos implican maiores impostos, pero
impostos e gastos non se analizan conxuntamen-
te nin afectan igual 4s mesmas persoas (...) o go-
berno sé pode darlles a uns o que obtefia dou-
tros”.

Os procesos mais frecuentes de toma de de-
cisions de politica publica en relacion coa distri-
bucion de recursos, son'® (tdboa 1):
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Problemas de Técnica Modelo recursos

Distribucion  |Logrolling: Fragmentacion:

Micronegociacion non |O proceso politico esta
conflictiva entre grupos |descentralizado entre
sen intereses comuns nin |diversas institucions e

tanxenciais. grupos.

Regulacion Bargaining: Pluralista:
Negociacion conflictivaO sistema politico esta
entre grupos con intere- |fragmentado, pero non
ses interdependentes, na |descentralizado, con
que a solucion non pode |interaccions entre dis-
satisfacer a todos. tintos grupos (forma-

cién de coalicions).

Redistribucién |Crise management: Elitista:

Crise de xestion na que |0 proceso  politico
unha elite de poder con- |centralizase dominado
trola as decisions claves, [por unha elite.
impedindo o debate so-

bre elas a outros grupos.

Taboa 1

Pero a toma de decisions publicas dirixidas a
sociedade implica a asignacién de recursos e hai
que ter en conta que, cando se traballa con fondos
publicos, toda eleccion supon unha transferencia
de difieiro duns colectivos a outros, o que condu-
ce a unha reasignacion dos recursos que pode
motivar problemas de equidade, ademais da va-
loracion politica que supon unha decision coa que
os colectivos beneficiados poden ser moi diferen-
tes. Asi mesmo, existe unha dificultade de control
da xestion que se atopa na conxuncion de, por
unha banda, unha racionalidade técnica que
cuestiona se os fondos publicos foron utilizados
de maneira apropiada, legal e eficiente e, por ou-
tra, unha racionaldiade politica que cuestiona se
os fondos foron empregados seguindo as preocu-
pacions dos parlamentarios, do goberno e dos ci-
dadéns: estas duas racionalidades non tefien por
qué concordar necesariamente nas suas esixen-
cias. En todo caso, € preciso compatibilizar inte-
reses publicos e privados cos obxectivos a curto
e longo prazo, incluindo a mellora da calidade de
vida, a través dunha administracion eficiente dos
recursos que pasaron de ser libres a ser escasos®.

® CUSTO DE DECISION: Os resultados
dunha decision publica estan afectados polo grao

de participacion co que actuaran os mediadores
—de asociacions e publico interesado— pola via
da negociacion cos decisores politicos. O marco
da democracia incliie a pluralidade de puntos de
vista heteroxéneos, que fara aumenta-los custos
de decision e de imposicion. Hai que ter en conta
que a participacion na decision pablica compro-
mete e responsabiliza s cidadans, o que, a vez,
imposibilita a toma de decisions unidireccionais.
Pero este traballo baséase na formulacion de que,
nunha situacion de maioria do titular do poder
politico, poden producirse as devanditas decisions
unidireccionais, as cales nos descobren:

— o titular real do poder politico®, con gran
capacidade decisoria 6 ser elixido por maioria (ou
por coalicion);

— que o devandito titular posie o control das
decisions;

— que son decisions que Easton define como
autoritarias™; e as que Leoni atrible o emprego
de medios coercitivos®;

— que se produce unha oposicion entre de-
sexos e necesidades; é dicir, adoitan satisfacer de-
sexos do titular do poder, que non sempre se co-
rresponden coas necesidades dos cidadans nin co
ben comin;

— que a sia implementacion obtén unha gran
rendibilidade politica por parte de grupos corpo-
rativistas e afins 6s titulares do Poder e do resto
dos cidadans: por iso, os custos politicos de deci-
sion e de imposicion son pequenos ou nulos;

— en cambio, outros puntos de vista contra-
rios, ben da oposicion politica, ben de cidadans
afectados negativamente por proxectos imple-
mentados, son desestimados. E é que, malia que
os publicos interesados poden chama-la atencion
acerca de aspectos que doutra forma os decisores
non chegarian a cofiecer®, non sempre esta cha-
mada € 0til para o decisor, que pode desestimala
se se afasta da lifia do seu obxectivo.

Estas caracteristicas desenvolvense no ‘espa-
cio favorable’ (ver ‘Obxectivo que hai que tra-
tar’) de procesos politicos centralizados nun po-
der que controla decisions-clave (pactadas ou ob-
tidas por maioria de votos e, incluso, se se precisa
unha rectificacion, esta se realiza sobre a mar-
cha), ante unha opinion publica normalmente pa-
siva e mais interesada en indicadores cuantitati-
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vos (de crecemento) que cualitativos (de desen-
volvemento sostible) e, igualmente, ante un fun-
cionariado submiso e ‘desactivado’. Como resul-
tado desta situacion, o custo de decision é nulo
ou escaso para o titular do poder politico e a par-
ticipacion nas decisions convértese nunha especie
de estado superior que se lles outorga como un
premio (¢ un grao) 6s que demostran ser fieis (fi-
delidade como submisidn).

4. NEGOCIACION

Segundo Leftwich “a negociacion ocorre can-
do non se comparte ningiin obxectivo e non se
convence a ninguén de que ceda propositos de
forma unilateral, pero se esta disposto a intercam-
biar (tanto dos teus obxectivos como dos meus),
permitindo unha solucién que non ¢ plenamente
satisfactoria para ninguén, pero da que ninguén se
vai coas mans baleiras”®. O devandito autor non
pensa, polo tanto, que a negociacioén sexa unha
solucion, debido a que altera a definicidn e com-
posicion do grupo que se enfronta & problema; asi
mesmo, altérase a definicion do problema argu-
mentandoo de modo que se obtefia un maior
apoio para cada unha das partes da negociacion;
e tamén se altera a definicion da solucion: este
Giltimo compofiente (que tamén se pode dar xunto
cos outros dous) implica que trala negociacion se
obtera unha solucién do problema que trata de ser
satisfactoria para unha maioria, € dicir, unha so-
lucion “politica™.

Segundo Pascale e Roure, a negociacion para
consegui-lo seu obxectivo mévese como un
péndulo entre: a) a negociacion colaborativa, que
busca que ambalas dlas partes gafien (pode in-
cluso que o gafiar pase por axudar & outra parte);
b) a negociacion competitiva cunha orientacion
distributiva, onde unha parte gafia o que perde a
outra®’. Pero no caso de grupos sen poder que es-
tamos tratando: aa’) non adoita producirse a ne-
gociacion colaborativa; bb’) en canto a negocia-
cidén competitiva, ou o que considero que tamén
poderia denominarse dentro da teorfa de xogos
como ‘de suma cero’, tampouco seria correcto
aceptala, xa que non existe un poder similar entre
as partes, senon un importante desequilibrio onde
“unha das partes pode usa-lo seu poder a saben-
das de que a outra parte non podera contestar; sen
embargo, o mais probable é que xere un senti-
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mento de frustracién na outra parte que dificulte
ou imposibilite a consecuciéon dun acordo ou a
relacion futura™®; asi mesmo, é frecuente a falta
de resposta dos decisores publicos ante as alega-
ciéns das partes interesadas.

A negociacion € un vehiculo de acordo entre
os homes e un instrumento politico pero, funda-
mentalmente, supon sempre un enfrontamento de
intereses entre duas (ou mais) partes, onde a parte
mais forte terminara por lle impoiie-la sua regra
4 parte mais débil. Mesmo se a parte mais pode-
rosa acepta someterse nalglns temas a negocia-
cién con outras partes, isto supon unha actitude
na que implicitamente se lle esixe & parte mais
débil a aceptacion de que a mais forte estableza
normas unilaterais noutros aspectos da decision a
que pertence tamén o problema que vaian tratar”.
E dicir, a parte mais forte procura facer s6 con-
cesions nunha pequena parte do proxecto, que
non lle impiden levalo adiante.

Non obstante, o simple feito de figurar como
parte na negociacion significa poder e un recofie-
cemento mutuo entre as partes, implicando, polo
menos, unha certa intencidén de colaborar e de
chegar a un acordo. Pero ademais do importante
papel que desempefia o poder nas partes en ne-
gociacion, existen outros elementos que forzan a
balanza da negociacion como, por exemplo, o
‘prestixio’ que poida te-la parte mas débil da ne-
gociacion: cando ese prestixio € grande, o grupo,
ainda que non tefia un poder material, convértese
nun verdadeiro grupo de presion; e o desprestixio
¢ utilizado para todo o contrario (por exemplo, a
figura desprestixiada dos pescadores espafiois co-
mo esquilmadores dos recursos marifios foi uti-
lizada por Canadé na negociacion do fletan negro
para reducir esta pesqueria comunitaria).

®m SO HAI NEGOCIACION ENTRE PARTES
QUE TENEN PODER: Nas negociacions entre
os poderes publicos € os grupos de interese hai
que ter en conta que estes tltimos non tefien todos
o mesmo poder (ben propio ou porque tefien in-
fluencia en grandes sectores de demanda cidadd),
que pode ser moito ou practicamente nulo. Consi-
derando os dous casos mais sinxelos nos que
participan dias partes de axentes negociadores:

1) entre os decisores con poder (politico) e os
que solicitan as negociacions, tamén con poder;
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con poder (politico) € os

que solicitan as negociacions sen poder.

En ambolos dous casos, existen puntos co-

muns e diferencias (tdboa 2).

AS PARTES QUE NEGOCIAN

TODAS TENEN PODER

UNHA NON TEN PODER

Contactos verbais e moi infor-

Ainda que tan s6 existan acor-
dos tacitos sen declaracions por
escrito, as partes non se atreve-

ran a volverse atras.

Sempre adoita haber un media-

dor con responsabilidades.

O mediador negocia con medi-

das de presion.

As partes tefien moita informa-
cion.

As partes tefien acceso 0s me-
dios de informacion e poden

crear unha corrente de opinién.

As negociaciéns non adoitan
quedar limitadas s6 a un proble-

O acordo queda pechado entre
as partes fronte a terceiros, in-
cluso se tamén estdm interesa-

dos no problema®’.

Contactos verbais € moi infor-

Non hai acordo por escrito e 0s

decisores poden volverse atras.

Non € frecuente a existencia dun
mediador definido e, se existe,

non adoita ter responsabilidades.

O mediador a penas conta con
medidas de presion.
A parte que solicita a negocia-

cién normalmente ten moi pou-

ca informacion, J

A parte solicitante da negocia-
cion non ten acceso 6s medios
de informacién e, polo tanto,

dificilmente pode crear opinion.

As negociacions quedan limita-

das s a un problema.

O acordo queda aberto a outras
partes tamén interesadas no pro-
blema.

FONTE: Elaboracion propia.

Téboa 2.- As partes que negocian

A relacién entre decisores publicos e a parte

sen poder que solicita as negociacions adoita ser
persuasiva mais que negociadora, no sentido de
que o decisor ofrece s6 argumentos con intencién
de que a actitude da parte sen poder acepte a stia
actividade e se decante 0 seu favor, evitando asi
ofrecerlle contraprestacions.

5. ACTORES, OPINION PUBLICA E
ASOCIACIONS

5.1. ACTORES

Meny e Thoenig definen 6s actores como
aqueles que “se mobilizan social e politicamente
a través de formas de participacion e organiza-
cidén™?, Tratase de caracteristicas comuns 6s gru-
pos de presidn ou interese, pero os grupos afecta-
dos que estamos tratando carecen de varios ele-
mentos dos grupos de presion: frecuentemente
non estan organizados (ou non o estan debida-
mente), xa que xorden por problemas puntuais e
desaparecen cando obtefien unha solucion ou por
cansazo; non participan nas decisions publicas en
ningunha das sias formas; non sempre cofiecen a
forma ou os métodos idoneos para consegui-lo
que intentan obter; contan con moi pouca ou nula
capacidade de presion; tan s6 a confrontacion, en
caso de levarse a cabo, produce a presion sufi-
ciente para permitirlles acceder 6 didlogo cos de-
cisores.

Non obstante, estes grupos poden sufrir unha
metamorfose ¢ longo do proceso relacionado co
problema, pois 6 non atopar resposta nos drganos
politicos e administrativos, esténdese o desanimo
entre eles e cambia a stia actitude respecto 6 mes-
mo conflicto, fronte 6 que se demostraron como
actores activos ou grupos de identificacion, con-
verténdose en grupos de atencién con posturas
menos activas para, ¢ final, e pensando que non
hai nada que facer, quedar simplemente como es-
pectadores na categoria de piblico interesado.

En canto 4 identificacién de quén € o respon-
sable das decisions, resulta confusa, segundo se
pofia a atencidn principalmente nos resultados ou
na conxugacion de diversas fontes de intereses:
politicos, axencias ou funcionarios; pois, ademais
dos casos nos que a actuacion supén un labor de
conxunto, existen outros nos que pode necesitarse
unha identificacion mais precisa e, daquela, ato-
pamos que na practica as veces ¢é dificil trazar
unha fronteira entre o operacional e o politico™.
Como di Lindlblom*, “todo o complexo e semio-
culto mundo da politica con frecuencia imposibi-
lita a asignacion de responsabilidades polo éxito
ou o fracaso nas politicas piblicas”. Se a iso lle
engadimos unha situacion na que os funcionarios
non protagonizan ningun cambio notorio na exe-
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cucién da politica pablica, o papel privilexiado na
toma de decisions queda reducido 6s responsables
politicos e a un papel practicamente nulo en “se-
gundos graos™’.

5.2. OPINION PUBLICA E SOCIEDADE
DE MASAS

A opinion publica preséntase dentro de socie-
dades de masas e plurais como un xuizo cara &
unha causa comun, que sostén un determinado
namero de persoas que non tefien por qué perten-
cer necesariamente a un mesmo grupo social, e
que ¢ mantida durante o tempo determinado pola
crenza a favor ou en contra do paradigma impe-
rante, influindo sobre a toma de decisién politica,
apoiando ou criticando o poder establecido, trans-
cendendo incluso fronteiras xeograficas e cultu-
rais.

O poder publico estase atopando cunha opi-
nion piablica pasiva e cunha sociedade sen actitu-
des solidarias e con falta de asociacionismo, refe-
rindome con iso a que a solidariedade (sexa unha
adhesion circunstancial fronte a unha causa co-
min ou doutros, ou sexa permanente) non sé sig-
nifica mostrarse conforme coa actitude ou ac-
ciéns dos outros, sendn que significa ademais que
os solidarizados han participar nas consecuencias
da devandita accién. E dicir, tratase de que as
persoas que se solidarizan contraen obrigas que
deben cumprir e riscos que han afrontar: partici-
par nunha asociacion supdn a posibilidade de ter
que enfrontarse a intereses politicos e econdmicos
en mans de actores poderosos, para o cal o aso-
ciado ha asumi-lo risco de que os resultados do
enfrontamento non lle sexan favorables (por
exemplo, paga-las costas dunha demanda frustra-
da). Porque a solidariedade implica participar
nos intereses coma nas responsabilidades. Asi,
ainda que unha manifestacion como instrumento
de protesta pode ser considerada como un feno-
meno social, non sempre se corresponde cos va-
lores, educacion e concienciacion da poboacion,
que se solidariza coas maiorias cando considera
que ‘non ten nada que perder’ e, incluso, as veces,
pode ser victima de manipulacion.

En canto a sociedade de masas, xera respos-
tas contradictorias que van dende a conformidade
ata o desencanto ou dende a alienacion ata a soli-
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dariedade. Normalmente, enténdese que a socie-
dade de masas, fundamentalmente no ambito de
réximes democraticos, se basea en movementos
ideoloxicos que producen elites creadoras de
cultura, nas que o ‘home-masa’ se inscribe, in-
fluindo —trala stia union en partidos e en grupos
de presion— na toma de decisions politicas. Esta
adscricion non ten por qué ser permanente e dase
con frecuencia que moitas persoas ‘non militan-
tes’ se adhiren momentaneamente a protestas di-
rixidas ou encabezadas por grupos consolidados
ata obte-la reivindicacion desexada. O feito de
que a reivindicacion chegue a influir na adopcion
dunha determinada actitude depende da motiva-
cion, do nivel de informacion e de cultura 6 que
tefa acceso cada persoa.

5.3. ASOCIACIONS

Una asociacion pode entenderse como unha
unién organizada por unha pluralidade de per-
soas’®, xurdindo dos seus actos constitutivos un
organismo social independente dos seus compo-
fientes. Non obstante, mais que este tipo de aso-
ciacions, prodicense hoxe en dia movementos
sociais xurdidos en momentos de conflicto pero,
ainda que podemos dicir na sia contra que lles
faltan varias propiedades das organizacions for-
mais, a sta incapacidade para negociar débese
unicamente a que carecen de suficiente poder pa-
ra seren considerados unha parte valida interlocu-
tora na negociacion e, polo tanto, esa falta de
‘efectivos’ impidelles exercer unha verdadeira
presion sobre o poder (a diferencia dos novos mo-
vementos sociais de Offe que son incapaces de
negociar porque son remisos a negociacion®’).
Simplemente, a estas asociacions que se forman
para defender intereses puntuais nun momento
determinado non se lles ofrece nin sequera a
oportunidade para negociar. Non obstante, en tan-
to que dalgunha forma manifestan a sua postura
contraria a decision politica tomada unidireccio-
nalmente, convértense en actores politicos e for-
man parte do problema, sexa este considerado ou
non para inclui-lo na axenda publica ainda que
non exista vontade politica para resolvelo, contra-
dicindo asi a igualdade politica institucionalizada
polo sistema democratico que, en palabras de
Fishkin, “concede igual consideracién as prefe-
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rencias de cada persoa e que a todos concede, dun
modo apropiado, iguais oportunidades para for-
mular preferencias sobre as cuestions baixo exa-
me™*®, Esta atencion a ‘preferencia de cada per-
soa’ contrasta coa imposicion da maioria de Man-
del: “unha democracia ecoloxista ¢ unha demo-
cracia que lle permita 6 conxunto dos cidadans
impofier, mediante votos maioritarios, medidas de
salvagarda e de extension da calidade de vida™,

O estado do benestar afectado pola crise
dende 1974, pola remodelacion iniciada en 1983
e pola recesion econdémica a partir de 1992,
afectoulles tamén 6 asociacionismo cidadan que
quedou debilitado economicamente e dificilmente
pode sobrevivir. Asi mesmo, como resultado da
devandita situacion econdmica, se produce nas
persoas unha sensacion de inseguridade que as
volve reticentes 0 asociacionismo, debilitanto ain-
da mais o seu poder. Este debilitamento contri-
biie, precisamente, a que as decisions unidireccio-
nais dos actores publicos non pofian en perigo a
paz social, debido a que os cidadans non adoitan
mostrarse proclives a rebelarse e asumen os feitos
consumados.

As agrupacions de vecifios das que trata este
traballo non se mobilizan para salva-la cidade, se-
nén que cada vecifio trata de protexe-los seus pro-
pios intereses. Son moi distintas as asociacions de
vecifios de 1975, independentes da administra-
cion e de partidos (non todas), verdadeiros move-
mentos sociopoliticos que impulsaron a transicion
a democracia, que asentaron as organizacions so-
ciais en barrios, que construiron a solidariedade
co colectivo e que serviron para educar politica-
mente 6s cidadans®.

SEGUNDA PARTE

6. APLICACION DO ESTUDIO A
OBRAS PUBLICAS QUE IMPAC-
TAN SOBRE A CONTORNA NA-
TURAL E A CONTORNA CONS-
TRUIDA

O ‘espacio’ pode ser considerado como a
contorna xeografica, ecoloxica e social que inter-
vén na formacion dos fendmenos de Poder*'. Asi,
os plans de ordenacion do territorio e urbanismo
adoitan xerar conflicto de intereses debido 6 seu

dobre custo social: “expropiacion de residentes e
pequenos propietarios afectados e realizacion de
actuacions que non se corresponden co interese
publico ou social maioritario (conversion de zo-
nas de vivendas en areas de negocios ou de vi-
vendas moito mais caras, realizacion de poligo-
nos sen os debidos equipamentos, etc.)”*.

Por outra parte, o crecemento das cidades ac-
tuais con grandes edificios que afogan os cascos
antigos e a especulacion en prol dun beneficio
mais lucrativo obtido polo moi escaso solo urba-
no dispoilible provoca a deterioracién da contor-
na natural e da contorna construida: perdas de zo-
nas verdes e de espacios publicos, grandes vias e
aumento de contaminacion e outros problemas
dun urbanismo que sé parece atender a unha es-
tratexia econémica (centros de oficinas, locais
comerciais, fabricas contaminantes, etc.), que non
6 supén unha degradacion para a devandita con-
torna, senén que tamén inflie sobre as sociedades
e os individuos.

E € que a implementacion dun proxecto de
politicas publicas sobre ordenacion do territorio
e urbanismo non s6 debe contar coa lexitimidade
politica e técnica, sendn tamén coa lexitimidade
popular: o contrario non seria democrético, pois
impofierianse decisions unidireccionais. Pero con
certa frecuencia pondérase unicamente a sta le-
xitimidade politica e/ou técnica, o que fai derivar:

a) nunha adopcion de decisions tomadas uni-
direccionalmente por parte dos decisores publi-
cos;

b) na infravaloracion da lexitimidade popu-
lar procedente dos cidadans, ‘utilizadores’ ou
‘clientes’ na implementacion dunha politica pu-
blica determinada, 6s que s6 se lles permite par-
ticipar como contribuintes ou pagadores da mes-
ma. Unha adecuada politica piiblica deberia ter
en conta que os actores principais son os cidadans
e o seu dereito a reclamaren unhas condicions
dignas de calidade de vida, que debera ser canali-
zada por medio da intervencion das autoridades
competentes, no marco do desenvolvemento sos-
tible. Ainda que, para iso, os decisores deban asu-
mir que:

1) o acceso da poboacién a toma de decisions
esixird non so beneficios econémicos, sendn ta-
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mén reivindicacions sociais non rendibles ‘a cur-
to prazo’; e

2) a toma de decision & hora de ter en conta
as preferencias no conxunto de opcidns, ha con-
templar intereses a ‘longo prazo’, con menos
‘rendibilidade politica’, pero acordes cos parame-
tros do desenvolvemento sostible.

De seguido preséntase unha breve descricion
de casos na area xeografica de Galicia, que mos-
tran exemplos de falta de participacion nas de-
cisions por parte da poboacion, ben porque os
afectados non cren que iso sexa posible, ben polo
propio interese. En todo caso, o enfrontamento
entre o interese publico e o interese privado pro-
duce unhas externalidades* que resultaran negati-
vas para unha parte da poboacion afectada ou pa-
ra a contorna.

7. BREVE EXPOSICION DE CASOS

Os casos que, de forma moi resumida, se ci-
tan de seguido, tefien como items comins:

m ACTORES: O decisor publico implementa
modelos de crecemento, apostando a favor dunha
ordenacion do territorio e dun urbanismo caracte-
ristico dunha etapa da vella concepcion do crece-
mento, en detrimento da calidade de vida dos ve-
cifios, os cales a penas contan con poder para
enfrontarse, o que converte 6 decisor no actor de
maior poder que a penas precisa negociar, 0 que
vai en prexuizo das politicas publicas.

® [NDICADORES: Tratase de exemplos de
crecemento non sostible nos que me pareceu
oportuno escoller como indicador unha enfermi-
dade producto de paradigmas cuantitativos e non
cualitativos: a degradacion da contorna natural
¢ da contorna construida, que se presenta neste
estudio como indicador sintético “capaz de reunir
nun sé indice varios fendomenos distintos pero
interdependentes™ e, asi, se inclie a degradacion
da calidade de vida (falta de zonas verdes, priva-
cion de luz e vistas) e desigualdades entre zonas
(pobreza, insalubridade, etc.).

® MODELQO: O modelo utilizado como re-
ferencia é o ‘desenvolvemento sostible” que con-

144

templa unha ordenacion do territorio e un urba-
nismo planificado, co obxectivo de producir unha
contorna o mais autosostida posible e unha pla-
nificacién urbana capaz de preve-la cobertura de
necesidades presentes e a sua expansion futura
nun ambiente limpo e confortable. De acordo con
iso, convén que a analise dos casos se faga utili-
zando unha férmula mixta, compatibilizando cri-
terios cuantitativos con, fundamentalmente, cri-
terios cualitativos, tendo en conta as externalida-
des ou efectos indirectos, cunha perspectiva ho-
listica que dea prioridade 4s interrelacions de to-
dolos compofientes, en lugar de observalos unica-
mente dunha forma illada (o que non explicaria
os resultados da devandita interrelacion, xa que
os feitos s poden entenderse cando se ven como
un todo unitario).

7.1. CASO I: O DOMUS OU MUSEO DO
HOME (A CORUNA)

Este primeiro caso xira en torno 0s problemas
suscitados pola edificacion por parte do concello
da Corufia da obra denominada ‘DOMUS’ ou
Museo do Home:

® SITUACION: No municipio da Corufia, no
Paseo Maritimo, sobre terreos urbanos de 9.600
m? de superficie total, situados nun espacio que
no Plan Xeral de Ordenacion Urbana da Coruila
de 1987 na folla nimero 4 do Programa de Ac-
tuacion figura que a sta finalidade € a sta utiliza-
cion como espacio libre, coas seguintes observa-
cions: “Posibilitase na urbanizacion da zona o
aproveitamento do subsolo, incluso facendo te-
rrazas con adaptacion o terreo. Non podera nunca
sobrepasa-la rasante da ria superior do terreo”.

® PERIODO PRINCIPAL DO CONFLIC-
TO: 1994-1995.

& ACTORES PRINCIPAIS:

— Actores institucionais: Partido XXX que
lidera o alcalde do Concello da Corufia (con
maioria absoluta; o partido YYY, solitario na
oposicion, non se enfrontou a este proxecto e so
6 final apoiou 6s vecifios nalgunhas reivindica-
cions). '
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— Actores non institucionais: Agrupacion
de vecifios afectados polo ‘DOMUS’.

1) Exposicion do caso: Tendo en conta que as
externalidades dunha obra publica deben afecta-lo
menos negativamente posible és vecifios (que,
por outra parte, xa sufriron as repercusions dos
barrenos utilizados no trazado da nova calzada,
con consecuencias de fendas en edificios colin-
dantes reiteradamente denunciadas), a maioria
dos cales leva residindo mais de trinta anos nese
lugar, habitando un numero proximo a trescentas
vivendas familiares que quedan directamente
afectadas, aparecen as seguintes consideracions
que sinalan unha falta de integracién no barrio
onde se implanta:

a) Na zona de asentamento do museo, pro-
metérase a realizacion dun xardin totalmente ne-
cesario para a poboacion infantil, condenada a
xogar nas ruas compartidas polo trafico, e para
os ancians igualmente necesitados destes espa-
cios; ademais, nesta zona non existe ningtn
espacio verde e para acceder ¢ Paseo Maritimo
hai que cruzar unha calzada de denso e rapido tré-
fico.

b) O ‘DOMUS’ ten unha altura superior 6s
54 metros sobre o nivel do Paseo Maritimo e
unha fronte de mais de 100 metros, 0 que supon
unha considerable magnitude que ensombrece a
todolos edificios da zona. Paradoxalmente, este
museo que lles substrae vistas e luces 0s vecifios
¢ unha obra que se constrie de cara 6 mar, ainda
que non presenta practicamente fiestras ¢ exte-
rior.

¢) Non se preveu o aparcamento do museo,
creando un forte problema na zona. Un edificio
piblico non debe abrirse sen solucionar previa-
mente o problema de falta de aparcamento para
0s seus visitantes.

2) Custo de decision:

a) Os vecifios afectados pola obra do ‘DO-
MUS’ reclamaronlle 6 concello repetidamente e
por via pacifica e por alegacions acompaiiadas
con sinaturas dos vecifios afectados (das cales, a
gran maioria non foi respondida) a sta paraliza-
cion, denunciando a sta agresividade por non

respecta-la calidade de vida nas casas adxacentes,
construindo o que cualificaron de ‘paredon’ que
lles destrie vistas e reduce luz, que denuncia-
ban como degradante da calidade de vida. Pe-
dian como condicién para que se continuara a
obra que a corporacién convocara e subscribira
acordos colectivamente cos afectados e escoitara
as suas alternativas. Pero, a pesar de que esas
alternativas foron solicitadas antes de que a obra
estivera realizada, ¢ dicir, non supofiian demoli-
ciéon ningunha nin alteraban a unidade do pro-
xecto, non foi tida en conta ningunha das suas
demandas que implicaban aspectos secunda-
rios.

b) O alcalde da Coruna, dende 1983 ata a
actualidade, lidera o partido XXX no concello,
contando con maioria absoluta. A stia popularida-
de € moi grande: o Gltimo urbanismo da cidade
corufiesa obedece 4 ‘stia’ concepcion dunha urbe
en crecemento, polo que dende o seu mandato as
obras publicas son continuas, o que sempre deu
moi bo resultado ante a opinion publica, € dicir,
0 custo politico da un balance positivo para o
alcalde. En todo caso, atopamonos coa figura dun
alcalde —como principal actor politico— con
gran poder politico, cunha certa iniciativa no po-
der economico (a sta familia mais directa ten
negocios inmobiliarios, o que lle valeu 6 alcalde
algunhas acusacions que tefien relacién entre este
feito e as stias actuacions urbanisticas) e que con-
ta con apoio en importantes medios de comunica-
cion.

3) Aproximacion de avaliacion: O seu exame
pasa polo estudio e andlise do Plan Especial de
Reforma Interior (PERI) de 1993 (aprobacion
definitiva o 11 de abril de 1994), instrumento de
ordenacion urbanistica do que nos interesa o que
recolle acerca da creacion dun equipamento co-
munitario. A este respecto, 0s vecifios puxeron o
acento en sinalar posibles irregularidades na
tramitacion do PERI, entre as que se mencionaba
que:

—non se tramitou ningunha planificacion
de desenvolvemento do Plan Xeral de Ordena-
cién Urbana da Corufia (PXOU) na parcela co-
rrespondente  como modificacion puntual do
plan;
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— o0 PERI modifica aspectos do Plan Xeral
para os que non ten capacidade esa figura de
planificacion, segundo a vixente Lei do So-
lo;

— ademais, na Accion niimero 4 prevista no
PXOU, para a que se aprobou o PERI controverti-
do, a edificabilidade prevista na devandita par-
cela é de 0,25m?/m? (sic.) para transferir (edifi-
cabilidade efectiva de 0 m*/m?).

Non obstante, na vixente Lei do Solo a
figura do PERI contémplase no artigo 85 e pode
referirse a unha diversidade de obxectos, entre
outros 4 creacion de equipamento comunitario,
como € no presente caso. A este respecto, o0s
PERI sempre presupofien un plan xeral de or-
denacion ou unhas normas subsidiarias que os
lexitiman e, ainda que as operacions de reforma
que ordenan poden estar previstas no plan xeral
ou non, 0 que si é necesario € que exista un plan
previo.

Polo que respecta as observacions da folla de
Accion 4, non se cumpriron e podese entender
que un PERI non debera modificalas. No caso de
que se entendera que o ‘DOMUS’ sup6n un cam-
bio de uso dos terreos de espacio libre a equipa-
mento comunitario, tal e como estan recollidos no
Regulamento de Planeamento para o Desenvolve-
mento e Aplicacion da Lei sobre Réxime do Solo
e Ordenacion Urbana, aprobado por Real Decreto
2159/1978, de 23 de xufio, que nos seus artigos
25.1.c) (espacios libres) e 25.1.d) (equipamento
comunitario), poderiase considera-lo ‘DOMUS’
neste tltimo concepto como equipamento cultu-
ral e docente. E de salientar que a modificacion
do espacio libre enténdese como modificacion
cualificada para a que o concello non é competen-
te, como se deduce da Lei 8/1990, de 25 de xullo,
sobre Reforma do Réxime Urbanistico e Valora-
cions do Solo, xa que, segundo o seu artigo 129,
“Se a modificacion dos plans, normas comple-
mentarias e subsidiarias e programas de actua-
cion tivera por obxecto unha diferente distribu-
cion ou uso urbanistico das zonas verdes ou
espacios libres previsto no plan, debera ser apro-
bada polo 6rgano executivo superior de natureza
colexiada da comunidade auténoma correspon-
dente, logo de informe favorable do conselleiro
competente por razon de materia, e do Consello
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de Estado ou 6rgano autonémico que correspon-
da”.

7.2. CASO II: VIA RAPIDA DO MORRA-
70 (PONTEVEDRA)

Este segundo caso xira en torno 6s problemas
suscitados polo proxecto da Xunta de Galicia
consistente na construccioén dunha via rapida,
presupostada en 4200 millons de pesetas, que
atravesaria o municipio de Moafia:

® S/TUACION: O municipio de Moaiia ato-
pase situado na peninsula do Morrazo, sobre a ria
de Vigo, e a ambalas dias marxes da estrada co-
marcal 550, que atravesa o municipio de Moaiia,
conducindo 4 poboacién vecifia de Cangas € a
unha serie praias nas que salientan as stas dunas
como un dos seus valores ecoldxicos e que estdn
desaparecendo a causa da presion —fundamen-
talmente en época estival— de gran nimero de
visitantes e bafiistas que, en gran medida, proce-
den da proxima e populosa urbe de Vigo, que se
atopa a outra beira da devandita ria.

m PERIODO PRINCIPAL DO CONFLIC-
70: 1995,

B ACTORES PRINCIPAIS:

— Actores institucionais: Goberno da Xunta
de Galicia, do partido YY'Y; o alcalde de Moafia
(ata as eleccions do 28 de maio de 1995) do
partido XXX, que ¢ tamén presidente da Manco-
munidade do Morrazo.

— Actores non institucionais: Plataforma
contra a via rapida do Morrazo, Coordinadora
pola mellora das comunicacidons en Moaiia, Co-
lectivos empresariais contra a via rapida, Aso-
ciacions de vecifos do Morrazo, Ecoloxistas
contra a via rapida e outras asociacions.

1) Exposicion do caso. A comunicacion entre
Vigo, Moaiia e Cangas (cidades con estreita re-
lacion, como se dicia no item ‘Situacion’) lévase
a cabo pola estrada comarcal 550 e un tramo de
autoestrada de peaxe que cruza a ria pola ponte de
Rande. Asi mesmo, efectiiase tamén por via ma-
ritima por medio dunha prdéspera compaiiia de
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barcos que todolos dias atravesa a ria levando a
Vigo en viaxe de ida e volta a traballadores e es-
colares, e que tamén levan 4s praias citadas, es-
pecialmente as fins de semana.

Pero ¢ a ambolos dous bordos da estrada
C-550, que percorre a beira do mar, onde Moaiia
desenvolveu o pequeno comercio e servicios de
hosteleria, pensado para cobertura do devandito
turismo de paso, que, en dias puntuais de veran,
chegan a saturar esta via de comunicacion, de
forma que os escasos quince quilémetros desta
estrada comarcal poden tardar en percorrerse ata
tres horas, 6 que hai que engadir unha importante
sinistrabilidade.

Ante esta situacion, a Xunta de Galicia anun-
ciou a construccion dunha via rapida (estrada de-
sefiada para velocidades de 90 e 100 quilome-
tros/hora como maximo), para o que proxectou un
trazado sensiblemente paralelo a estrada comar-
cal, que se dirixe 6 fondo da peninsula do Morra-
zo, a un lugar préximo a Cangas, pero que, ainda
que atravesa o termo municipal de Moaia, evita
0 paso polas zonas comerciais e de servicios: a
devandita via rapida dara acceso &s praias desta
peninsula, sen que sexa preciso o paso polo
centro ‘comercial’ de Moaiia, ante o que os ve-
cifios protestan ¢ temer notorias perdas nos seus
respectivos negocios.

O trazado da via rapida suscita outros pro-
blemas, como é non considerar unha zona indus-
trial do municipio que queda sen acceso posible;
pasa polo medio de nicleos de poboacién, o que
engade o custo social das expropiacions e, inclu-
so, algunhas zonas habitadas quedarian dividi-
das por esta via; e, ainda que o concello de Moa-
fla non € precisamente un atento vixiante da
sua contorna, magnificas zonas de beleza pai-
saxistica resultarian cortadas en daas pola estra-
da.

Diversos colectivos (comerciantes, hostelei-
ros, taxistas, ecoloxistas, politicos, etc.) de Moa-
fia, co seu alcalde a fronte, op6iiense rotundamen-
te a esta via rapida e solicitan que, no seu lugar,
se constriia unha via de circunvalacién que esta
desefiada no seu plan urbano, con construccién a
ambalas dias marxes, polo que o devandito tra-
zado seria urbano e comercial. Este sentimento é
practicamente undnime no municipio.

2) Custo de decision: Dado que, como acaba-
mos de mencionar, o sentimento contra a via ra-
pida € practicamente unanime, podese dicir que
todolos vecifios de Moatia se consideran afecta-
dos. Isto implica un custo politico negativo para
a Xunta, como decisor do proxecto, que teria que
valora-lo custo de oportunidade que significaria
renunciar a ese proxecto e tamén afronta-lo de-
sencanto dos vigueses, que desexan a realizacion
da obra e representan unha poboacion mais nu-
merosa e poderosa que Moafa. En cambio, para
todolos partidos politicos de Moafia o seu posi-
cionamento en contra significa o apoio dos veci-
fios.

3) Aproximacion de avaliacion: Por outra
parte, o trazado da via rapida é susceptible de cri-
ticas, puidendo ser mellorado co propésito de
preserva-los espacios mais valiosos dende un
punto de vista patrimonial e ecoloxico:

a) No tocante & riqueza ecoloxica, Moaiia ten
grandes extensions de monte pedrallento e pifiei-
rais, ainda que estes pifieirais se desenvolveron
fundamentalmente a mediados do século XVIII
para usa-la sia madeira nos cascos das embalaxes
da sardifia: asi se estendeu esta especie arborea
que substituiu 6s castifieiros e carballos autocto-
nos*. Non obstante, a paisaxe é de gran beleza a
que se engade o caudaloso rio da Fraga. Todo iso
quedaria afectado pola via rapida que, 6 discorrer
por terreo moi irregular, o seu percorrido teria
que adaptarse 0 terreo facendo grandes desmontes
e terrapléns, precisaria fondas escavacions en
trincheira e viaductos para supera-los vales que
marcarian unha lifia de cemento que cortaria en
duas a paisaxe, puidéndose apreciar a gran dis-
tancia. A iso hai que engadir que discorreria por
unha zona protexida de mamoas ou sepulcros
prehistoricos de época megalitica (cuarto-terceiro
milenio a.d.C.).

b) Pero en cambio hai que engadir a favor da
posible contribucion da via rapida a reduccion de
sinistrabilidade. Asi mesmo, é salientable que
esta via rapida ten como orixe unha autoestrada
de peaxe en lugar dunha estrada nacional, co que
a mellora das comunicacidns é, 4 sta vez, un be-
neficio engadido 4 utilizacion da autoestrada; ain-
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da que iso tamén signifique potencia-la autoes-
trada de peaxe, o que se converte nunha alternati-
va onerosa.

7.3. CASO III: EMPACADORA DE LIXO
DE GUIXAR (PONTEVEDRA)

Este terceiro caso Xira en torno a protesta
~vecifial contra a instalacion dunha empacadora
de lixo:

® SITUACION: Este caso trata da longa loita
de dous anos dos veciiios da avenida de Guixar
en Vigo para protestaren contra a instalacion
dunha empacadora de lixo. Esta mobilizacion
vecinal, que comezou intentando ser dialogante,
tivo que chegar 4 confrontacion continua, sen que
por iso se estudiaran ou satisfixeran as sias de-
mandas.

® PERIODO PRINCIPAL DO CONFLIC-
TO: 1994-1995 (ata finais de outubro de 1995,
data na que se pecha este traballo).

®m ACTORES PRINCIPAIS:

— Actores institucionais: Concello de Vigo.
— Actores non institucionais: Comision de
afectados pola empacadora.

1) Exposicion do caso: A empacadora insta-
louse no casco urbano de Vigo, ainda que non
puido entrar en funcionamento a causa de conti-
nuos ataques protagonizados polos propios ve-
cifios contrarios a ela. Por fin, o 11 de agosto de
1995, e 4s 2:00 horas da madrugada, comezaron
a realiza-la sta descarga 31 camions de lixo
nunha operacion defendida por unidades antidis-
turbios da Policia Nacional, que recibiron violen-
tamente —con descarga de porras e insultos— 6s
vecifios que en principio se presentaron con
dnimo de protestar de forma pacifica. Esta actitu-
de policial foi contestada con pedras, bengalas e
foguetes guindadas dende as vivendas contra os
camions. A maiia do dia seguinte do devandito
enfrontamento (foi preciso pasa-la fase da violen-
cia), o goberno municipal envioulle 4 Comision
de vecifios unha proposta para participar na mesa
de negociacion.
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As contraprestacions ofrecidas por parte do
concello son:

a) mantense un prazo maximo de 30 meses
para desmantela-la planta e cambiala de situacion
(non obstante, os veciios piden que este prazo se
rebaixe a 7 meses);

b) medidas de proteccion como facer pasa-los
camions de lixo pola zona comercial do porto e
non pegados as casas; reparacion de pavimentos;
taslados de lixo con colectores pechados; o de-
vandito traslado a incineradora de lixo (que ten
prevista a sta instalacion en Cerceda, na provin-
cia da Corufia) realizariase en tren e non en ca-
mions. A cambio diso, o concello esixe ‘paz so-
cial’ na zona.

Non obstante, as negociacions entre o conce-
llo de Vigo e a Comision de afectados pola em-
pacadora de Guixar rompéronse a principios de
outubro de 1995, cando o alcalde do devandito
concello se negou a concreta-lo prazo para o
cambio da sua situacion, que se pensaba instalar
na parroquia de Soutelo (localidade pontevedresa
de Salceda de Caselas) ata que os vecifios protes-
taron. Tameén en Vigo volveron os enfrontamen-
tos ainda que, a finais do mesmo mes e ano, a
Comision de afectados manifestaba interese por
prosegui-las negociacions.

2) Custo de decision. Este € un caso no que
0s veciflos sO buscan un obxectivo fixo —a re-
tirada da empacadora— (a diferencia o do “Do-
mus’, no que os vecifios presentaban varias al-
ternativas, ou do caso de Moaiia, onde se baralla-
ba a contraprestacion dunha estrada de circunva-
lacién), o que fai moi dificil a negociacion. Non
obstante, o custo politico do goberno municipal
non seria moi grande debido a que o grupo de
vecifios non ten forza, pero os seus actos chegan
6s medios de comunicacion e deterioran a imaxe
dos decisores.

3) Aproximacion de avaliacion: Atopamonos
cun caso bastante comun, onde proxectos que in-
ciden negativamente na calidade de vida dos
vecifios son trasladados 6s barrios menos ricos
da cidade. O feito lembra a sentencia do Tribunal
de Estrasburgo contra Espafia (decembro de
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1994), alegando desprotexe-la vida privada dunha
vecifia a causa de verse prexudicada por unha
depuradora dunha empresa de coiro instalada en
1988 en Lorca (Murcia): a prexudicada pola ins-
talacion, a escasa distancia da stia vivenda, ob-
tivo unha indemnizacion porque se violou o
artigo 8 do Convenio Europeo de Dereitos Huma-
nos (“toda persoa ten dereito 6 respecto da sta
vida privada e familiar, do seu domicilio e da sia
correspondencia”). A hora de valora-la contribu-
cion da estacion depuradora ¢ benestar economi-
co da cidade de Lorca, a sentencia considera ne-
cesario que esta riqueza sexa compatible co “gozo
efectivo pola demandante do dereito 6 respecto
do seu domicilio e da sta vida privada e fami-
liar”.

8. CONCLUSIONS

Nestes casos, expostos de forma resumida,
caberia preguntarse se o feito de que os decisores
plblicos consigan os seus obxectivos € sinénimo
de que a intervencion publica foi un éxito: a toma
de decisions nunha democracia baseada no tinico
criterio da lexitimidade racional ou lexitimidade
da maioria, en tanto que *“€ racional aquilo que €
maioritariamente percibido como tal™*, non de-
beria ser suficiente para xustificar unha accién
dos poderes publicos, porque iso pode dar carta
branca para facer unha politica finalista onde s6
se tefien en conta os resultados e importa menos
a forma de obtelos. As politicas publicas deben
exclui-los obxectivos como Gnico criterio finalis-
ta. E preciso medir non s6 a eficiencia do resulta-
do, senén tamén dos medios empregados e das
stas sinerxias.

En resumo, a valoracion da implementacion
dunha politica publica non pode estimarse co-
mo fracaso ou como éxito tan s6 porque cum-
prira os obxectivos que inicialmente se fixaran:
¢ preciso, tamén, medir non s6 o grao de eficacia
obtida (consegui-los obxectivos propostos) se-
non tamén o de eficiencia (os logros han de dar-
se co minimo custo posible nos ambitos me-
dioambiental, social, econémico e cultural), in-
corporando a este ltimo concepto a avaliacion
das externalidades que puideran producirse, e
o grao de perennidade que se conservara dos

-recursos afectados, cara ¢ seu gozo por futuras

xeraciéns dentro do marco do desenvolvemen-
to sostible. A iso haille que engadir que os ti-
tulares do poder publico lle ofrezan & poboacion
a participacion nas decisions 4 que tefien dereito
mantendo, en tédolos casos acordes coa legali-
dade establecida, unha porta aberta a negocia-
cion.

Pascale e Roure *’ sinalan os seguintes cri-
terios para medi-lo éxito dunha negociacion:

— “,E o resultado mellor aquel que mostra
Mellor Alternativa a un Acordo Negociado
(MAAN)?

— ;Mellorouse a relacion?

— ¢Estamos ambalas duas partes satisfeitas?

—¢E o resultado permanente e practico?

— (Resolveuse o problema?

— ;Creouse a base de futuros acordos?

— (Aprendimos algo?

— Alcanza-lo resultado, ;tivo un baixo custo
de tempo, enerxia e difieiro?

— E consistente con outros acordos?

—— ;Baséase o resultado en criterios obxecti-
vos?

-— ;Satisfai o resultado os intereses de ter-
ceiras partes?”

En canto 6 contido deste traballo, poderianse
extrae-las seguintes conclusions:

— A imposicién de decisions sen negocia-
cion non so ¢ antidemocratica, senén que destrue
a propia razon da existencia das politicas publi-
cas.

— Requirense estructuras sociais capaces
de facer fronte a descoordinacion entre o gasto
publico e as politicas publicas: co factor de des-
centralizacion, as corporacions territoriais pasa-
ron a xestiona-lo 35% do gasto publico, pero o
devandito gasto non se efectia de acordo co
concepto de perennidade dos recursos. Asi mes-
mo, esta falta de coordinacion entre politicas pu-
blicas débese a falta de harmonizacion entre os
obxectivos publicos e privados.

— A planificacion (ou mellor, ecoplanifica-
cion) nos proxectos de politicas piblicas, precisa
ter en conta os escenarios futuros e supera-lo
crecemento de incerteza acerca de céles van ser
estes.

149



A negociacién como nexo democrdtico entre actores institucionais...

— Amparados pola permisividade de actua-
cions ‘flexibles’ e interesadas, os decisores fo-
mentan un clientelismo 6 seu redor, creando un
temor real no cidadan que se enfronta 6 poder es-
tablecido.

— As decisions politicas unidireccionais
non sé acaban coas politicas publicas, senon
que tamén nos devolven 6 concepto marxista do
Estado, no que a clase ou clases dominantes so-
meten, oprimen e explotan o pobo, recorrendo ¢
aparato da coaccion e realizando complementa-
riamente tarefas administrativas para o conxun-
to da sociedade; os dous elementos, como di Du-
verger®, coexisten sempre € sO a participacion
da sociedade nas decisions pode impedir que
estas sexan unidireccionais. En todo caso, a par-
ticipacion nas eleccions non ¢ suficiente e €
preciso que tamén se dea un interese pola vida
politica pois, do contrario, chégase 6s dous ex-
tremos: ou ben & apatia politica ou ben 4 ilegali-
dade.

— O que non pode lexitimar sempre unha
accion politica € o feito de que a maioria non
pro-testa e que sO un grupo o fai, xa que a vida
politica se move precisamente polo interese e
mobilizacién de grupos. As causas da falta de
dinamizacion da sociedade nos ambitos organiza-
tivos obeceden hoxe en dia a diversas causas:
dende a falta de sostemento da propia organiza-
cion por falta de medios econémicos, pasando
pola falta de vontade das persoas a sometérense a
disciplina de grupo e 6 traballo en equipo, ata o
desanimo porque non hai esperanza de conse-
guir vence-lo gap entre o existente e o desexa-
do®.

— A falta de informacion dos cidadans pode
influir en que apoien proxectos que non sexan os
axeitados, cun custo politico favorable 6 decisor,
que non se corresponde cun alto custo social ou
medioambiental do proxecto.

Coa democracia, tanto as tarefas interesadas
como as realizadas polo chamado ben xeral ato-
panse lexitimadas polo voto popular: esta non
pode se-la trampa na que queda pechado o pobo
(en sentido xuridico, con dereitos e deberes, a
diferencia de poboacion, entendida esta tan s6 co-
mo concepto demografico) durante unha lexisla-
tura, posto que, ainda que a lexislacion recolle
diversas formas para facerlle abandona-lo gober-
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no 6 partido ou coalicion dominantes, a realidade
¢ que se pasan por alto numerosas actitudes e
estas tefien que ser gravisimas para que desestabi-
licen 6 devandito goberno. Un exemplo desta
trampa viuse no caso das probas nucleares france-
sas que Chirac decidiu realizar en Mururoa, a
causa dos cales, o pobo insular non s6 se manifes-
tou en contra, sendn que obtivo un apoio xenera-
lizado na sia protesta doutros pobos e asocia-
cions; sen embargo, os habitantes da illa votaran
o goberno de Chirac quen se nega 6 didlogo e 4
negociacion, malia o alto custo politico de deci-
sion que xa se viu reflectido no apupo que lle
dedicaron os eurodiputados no Parlamento euro-
peo.
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