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Resumen: El articulo presenta los valores estratégicos y transversales de la participacion ciu-
dadana para la gobernanza local y mejora de la accion profesional. En su desarrollo se incide en las
potencialidades que ofrece la participacion para la intervencion social desde una perspectiva comu-
nitaria en el ambito municipal, aludiendo a los principios éticos y al marco tedrico y normativo que
orienta la accion profesional desde una perspectiva participativa. Por Ultimo, se presenta una sis-
tematizacion, desde la practica y los estudios empiricos realizados, de las tendencias observadas
en la oferta de las politicas de participacion en el ambito municipal en el area de bienestar social y
las dimensiones de analisis e implementacion de practicas participativas orientadas a intensificar la
calidad democrética en el ambito local.
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Abstract:The article presents the strategic values and cross-citizen participation in local governance
and improving the professional action. In its development affects the participation opportunities offered
to social intervention from a community perspective at the municipal level, referring to the ethical prin-
ciples and the theoretical and normative framework to guide professional action from a participatory
perspective. Finally, we present a systematic, from the practical and empirical studies of trends in the
provision of inclusive policies at the municipal level in the area of social welfare and the dimensions of
analysis and implementation of participatory practices oriented to enhance the quality of democracy at
the local level.
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l Desarrollo humano, transparencia y participacion ciudadana: ejes transversales
en la ética e intervencion social

a participacion se encuentra profundamente vinculada con el desarrollo hu-
mano, sostenible y social (PNUD, 2002, 2003', 2008, Alguacil, 2005, 2008,
Pastor, 2009a), siendo una de las claves en las que se sustentan las Politicas

1. La reduccion de la pobreza depende tanto de que la gente pobre tenga poder politico, como de sus posibi-
lidades de progreso econémico. La democracia incorpora los principios de participacion y rendicidn de cuentas al
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Sociales vinculadas con la integracion social. Democracia, ciudadania, pluralismo e
interdependencia son inseparables en nuestras sociedades, en las que existen diferen-
tes, asimétricos y dispersos centros de poder.

Contribuir al desarrollo humano en el s. XXI, significa ampliar las alternativas de
las personas para que puedan tener un nivel de vida que aprecien; siendo necesario
para ello desarrollar las capacidades humanas, entre las cuales destaca la participa-
cion. La capacidad de poder participar en la vida de la propia comunidad a la que se
pertenece es fundamental para el desarrollo humano. En los enfoques clasicos de la
teoria de las necesidades humanas de Doyal y Goug (1994) y del desarrollo a escala
humana de Manfred Max-Neff (1984), la participacion es una necesidad humana que
adquiere un valor estratégico al intervenir directa y transversalmente, optimizando
el acceso a la satisfaccion de las demas necesidades, siendo, en coincidencia con Al-
guacil (2008), la mas radical. De ahi que las Politicas Locales orientadas al desarrollo
humano deben enfatizar las fuerzas, las capacidades y los recursos de las personas,
las familias, los grupos, las organizaciones, las empresas y las comunidades para de-
sarrollar todas sus potencialidades y generar mecanismos y procesos personales, ins-
titucionales y ambientales de prevencion y resolucion de situaciones de dificultad.
Una participacion vinculada al desarrollo econémico y social, a la calidad de vida,
a la integracion de las realidades micro y macrosociales (Max-Neef, 1994: 84), don-
de el desarrollo humano de la poblacion y sus condiciones de vida tienen prioridad
real, porque estas dimensiones son las que verdaderamente potencian un desarrollo
sostenible y duradero. Transferir esta filosofia de la sostenibilidad al desarrollo local
sostenible y a la misma cotidianeidad de la intervencion social requiere de un mayor
control democritico, transparencia (Herranz, 2007), innovacion (Marcuello y Sanz,
2008) y de una participacion real y de impacto perceptible en las decisiones del me-
dio local por parte de los ciudadanos.

La defensa de los Derechos Humanos y el Desarrollo Social son referentes solo
alcanzables a través de la plena ciudadania, es decir, mediante el compromiso con la
consolidacion y ampliacion de los derechos y libertades individuales, sociales y poli-
ticas. La dificultad surge cuando a determinadas personas se les niega institucional,
legal o socialmente ese derecho de ciudadania y, por consiguiente, dejan de disponer
de derechos otorgados u oportunidades reales de acceso (derechos efectivos). Son co-
lectivos en los que se reflejan contextos de ciudadania virtual pero no real, en el sen-
tido de disponer de derechos que en la realidad no pueden ejercer. Estamos hablando
de poner en practica la “politica de presencia’, basada en la implicacién de toda la

proceso de desarrollo humano. (PNUD, 2002). Los objetivos del Desarrollo del presente Milenio pasan por impulsar
de manera participada el desarrollo humano, “inspirado en los valores de la libertad, igualdad, solidaridad, toleran-
cia, respeto por la naturaleza y responsabilidad compartida” (PNUD, 2003; 27-28).



Capital social, inteligencia cooperativa y didlogo significante en el ambito local: 11
dimensiones de analisis e intervencion para intensificar la participacion
Enrique Pastor Seller

ciudadania y entre ella los grupos excluidos, los “tradicionalmente no escuchados”
en los procesos de toma de decisiones, bajo la hipétesis de que esta presencia directa
influird en la conciencia y por tanto en la toma de decisiones. El derecho a satisfacer
las necesidades humanas, a definir los derechos de ciudadania, es considerado como
una quinta generacion de derechos que de forma transversal articulan la ciudadania
y la democracia, a través de la participacion real. El caracter interdependiente de
los problemas y actores conlleva superar modelos clasicos de intervencion basados
en programaciones segmentadas y unidireccionales, siendo conveniente reconocer,
aceptar e integrar la complejidad como un elemento intrinseco del proceso de in-
tervencion social, articulando sistemas inclusivos de participacion de los diferentes
actores en el marco de las redes locales.

La participacion ciudadana es un elemento definitorio de la intervencion de los
profesionales de la accion social y que se plasma en sus definiciones y codigos éti-
cos. La preocupacioén por la participacion ha sido y es una constante; situdandose el
dilema principal en torno a decidirse por una intervencion profesional que asume
la responsabilidad directa en la resolucion de los problemas sociales, o bien, con un
enfoque centrado en el proceso. El modelo de participacion de la poblacion en la
toma de decisiones que adoptemos en la practica profesional, es un elemento crucial
y transversal en la consideracion de uno u otro enfoque de la intervencion social. La
participacion se puede considerar y gestionar desde diferentes formas e intensidades.
De manera sustantiva o como proceso, promoviendo el acceso real de los hombres
y de las mujeres a la toma de decisiones en la elaboracion, ejecucion y evaluacion de
politicas y programas, o por el contrario, subordinada a las actuaciones profesionales
y directrices politicas; siendo un simple medio cuyo objeto es legitimar politicas,
programas y actuaciones profesionales. De esta forma, la participacion puede variar
en un continuo, desde el puro simbolismo a la integracién completa en todas las fases
de los procesos de toma de decisiones. Contestar al para qué, como, cuanto y cuando
(definicién y priorizacion de necesidades, determinacion de estrategias y objetivos,
seguimiento y evaluacion, etc,) integremos la participacion en la toma de decisiones
es determinante en el modelo y la perspectiva de la intervencién profesional

j Ciudadania activa y capital social

El intenso ritmo de los cambios que acontecen en nuestras sociedades comple-
jas en el naciente tercer milenio, estd dando lugar a profundas transformaciones en
el modelo de sociedad, en la que aparecen nuevas configuraciones institucionales y
politicas en la reorganizacion de la Sociedad del Bienestar (“welfare society”) o Socie-
dad solidaria (“caring Society”). Un proceso de reorganizacion tanto de finalidades,
instrumentos, como de los actores que intervienen en el Bienestar de los ciudadanos.
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Conlleva el paso del Estado del Bienestar a un Estado social de cuarta generacion,
después de haber dejado atras el paternalista, el asistencial y el intervensionista, de-
nominado Estado social relacional.

El actual pluralismo del Bienestar —welfare pluralism— conlleva la redefinicion
de los papeles de los distintos sectores que componen la sociedad: Estado, mercado,
entidades de iniciativa social o tercer sector y redes primarias o solidarias (familia
y redes informales). Supone un replanteamiento de las transacciones de los actores
sociales (ciudadanos y redes asociativas, politicos y gobernantes, técnicos y grupos
de interés econdmico), orientadas a generar liderazgos compartidos (pluralismo par-
ticipativo), lo que no implica confundir los diferentes papeles, responsabilidades y
derechos de los politicos, técnicos y ciudadanos.

En este nuevo contexto relacional surge el debate en torno a los instrumentos de
Politica Social y los sujetos que pueden y deben activarla; adquiriendo una importan-
cia relevante el tercer sector y la participacion ciudadana, como oportunidades para
incidir en los problemas sociales y, por tanto, elementos consustanciales en la inter-
vencion profesional, asi como en la elaboracién, gestion y evaluacion de las Politicas
Sociales, especialmente Locales.

El Tercer Sector-organizaciones no lucrativas, como conjunto de organizaciones,
es un espacio de referencia en la construccién social de la identidad civica y en el
ejercicio cotidiano de la participacion ciudadana. Contribuye a extender el bienestar
general a través de la practica participativa de sujetos individuales que con su accion
aportan densidad al tejido social y favorecen la integracion de personas y grupos. Las
investigaciones sobre el Tercer Sector coinciden en sefialar la necesidad de preservar
la independencia de las organizaciones y reforzar su vertiente social y participativa
en el desarrollo de una vida comunitaria mas plena, apoyada en el consenso y en la
colaboracion ciudadana y en el desarrollo de una democracia mas participativa y co-
operadora entre los diferentes actores implicados en el bienestar. En la actualidad, el
acceso al ambito de las decisiones publicas por parte de los ciudadanos precisa de la
mediacion de organizaciones sociales que asuman estrategias encaminadas a favore-
cer la activacion y la transformacién del denominado capital social en capital politico
(la capacidad de influencia sobre el gobierno).

Al sistema politico se le plantean asi exigencias que tienen que ver con la capaci-
tacion de su ciudadania. Putnam (2001a, 2001b, 2002, 2003) sintetiza esta exigencia
en la idea de capital social local, cuya calidad de vida publica depende en buena me-
dida de las normas aceptadas, la confianza social y las redes de compromiso formadas
por una ciudadania activa. El capital social es un recurso arraigado en la estructura
social de los individuos que se genera a través de la interaccion, no es “propiedad
individual” ni puede monetizarse su valor al igual que otras formas de capital (Bour-
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dieu, 1986); en su lugar, lubrica las relaciones entre los agentes y los une a través de
redes de confianza (Anderson y Jack, 2002). Adler y Kwon (2002) senalan tres com-
ponentes/condiciones que deben estar presentes en la estructura o red social para
que exista capital social: oportunidad, motivacién y habilidad. En el desarrollo de
capital social intervienen factores que afectan a la evolucion de las relaciones sociales,
como la interdependencia, la interaccién y el tiempo. Ademads, podemos distinguir
tres dimensiones vinculadas entre si: estructural (caracteristicas de la red de relacio-
nes sociales establecidas); relacional o vinculos (niveles de confianza, normas com-
partidas, obligaciones y reconocimiento mutuo) y cognitiva (entendimiento lenguaje
comun e intercambio compartido). El capital social es dificilmente transferible entre
los agentes como consecuencia de sus rasgos intangibles y proporciona las capaci-
dades requeridas para la creacién de conocimientos (Nahapiet y Ghoshal, 1998). De
ahi que se trate de un activo estratégico complejo y tinico, conformando una fuente
significativa de heterogenidad y de ventaja competitiva sostenible para las organiza-
ciones. Asi, el capital social es un recurso apreciable por resolver problemas de coor-
dinacidn, reduce costes de transaccion, facilita flujo de informacion entre personas y
organizaciones, favorece el aprendizaje y el compromiso colectivo.

| Inteligencia cooperativa en el ambito local

En la actual sociedad del conocimiento disminuye la disposicion a aceptar las
decisiones adoptadas de manera jerarquica o poco transparente. Se demandan, por
el contrario, nuevas formas de participacion y comunicacion. Gobernar ya no puede
ser una accion unidireccional y jerarquica desde los poderes publicos hacia los ciu-
dadanos y el tejido social. Gobernar requiere cada vez mas capacidad de implicacion
y compromiso, tanto en la definicién de problemas y politicas, como en la gestién de
centros, servicios y programas. El nivel local es un ambito experimental para probar
nuevos procedimientos de cooperacién, asi como formas innovadoras de articular
liderazgo politico y participacion social (inteligencia cooperativa).

Las novedades y debates en torno al municipalismo se concretan en el transito
desde el tradicional gobierno local hasta la actual “governance” local — gobierno en
red o gobierno/administracion/municipio relacional® —. El contexto municipal pro-
porciona un ambito privilegiado para revitalizar la democracia, es donde encontra-
mos los primeros y mejores ejemplos de las nuevas formas de entender la goberna-
cion de los asuntos publicos desde el modelo de municipio relacional. Un gobierno
local caracterizado y legitimado por lo relacional, por la capacidad de crear e impul-

2. Brugué, Font y Goma (2003:14) plantean, en este sentido, la superacién del municipio de bienestar y la
llegada del municipio relacional, revalorizando asi el papel de la participacion ciudadana en el ambito local.
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sar redes, por estimular la participacion de la sociedad civil y ejercer su liderazgo gu-
bernamental (representatividad) desde un nuevo modelo de gestion municipal mas
relacional y abierto y, por tanto, basado en la profundizacién democratica en clave
mas ciudadana y participativa. Este modelo de “hacer politica” y gestionar los asuntos
publicos, junto con la proximidad local, favorece construir identidades/pertenencias
comunitarias, sentirnos implicados en los conflictos, en las necesidades y en la convi-
vencia comun y, por tanto, en las alternativas y decisiones finalmente adoptadas. Los
gobiernos locales ya no dialogan con una comunidad homogénea, sino con multiples
comunidades e identidades que conviven y/o se interrelacionan en, desde y con el
territorio. Por otra parte, la ciudadania exige calidad y eficacia en la prestacion de
los servicios publicos pero también, participar en la misma definicién y articulacién
de las politicas publicas que orientan el desarrollo local. De ahi que el reto sea crear
condiciones y espacios de participacion/implicacién ciudadana que generen oportu-
nidades reales y favorables para la deliberacion y construccion colectiva de las politi-
cas sociales a partir de la conformacion de preferencias solidas e informadas entre la
ciudadania en el complejo universo relacional local.

La cuestién estriba en torno a como debe participar la ciudadania en la defini-
cion del modelo de ciudad y de su territorio. Gobernanza significa cada vez menos la
capacidad de tener preparadas soluciones para cualquier problema como el desarro-
llo de las capacidades para la solucién de los problemas. La mayor riqueza de nues-
tras ciudades, pueblos, barrios, etc, es precisamente la calidad de su espacio publico,
como ambito para el ejercicio de la ciudadania, donde se acredita la capacidad de las
democracias para configurar espacios de legitimidad, participacion y responsabilidad
(“governance capacity”). Esto es asi porque las ciudades son lugares del dialogo y del
conflicto, un “espacio” que debe contar con una infraestructura "hard" (estructural/
tangible) y "soft" (relacional).

El gobierno local se nos presenta como un escenario privilegiado de partici-
pacion, siendo especialmente visibles la emergencia de los espacios / mecanismos
participativos en éste ambito. Esta escala de gobierno menor facilita el desarrollo y
evaluacion continua de politicas y practicas participativas, en tanto permite el dia-
logo y la interaccion personal, interorganizacional e interinstitucional mas cercana a
los intereses e inquietudes cotidianos. La proximidad de los temas a los ciudadanos
provoca una mayor disposicion por su parte a implicarse y participar; por lo que es
necesario innovar en drganos, mecanismos y practicas participativas que permiten
escuchar las voces de la ciudadania en los procesos de toma de decisiones a nivel
local. La mayor parte de los gobiernos locales europeos se hallan, como sefialan di-
ferentes investigaciones y autores (Loffler, E., 2005; Colino y Del Pino, 2008; Ganuza
y Frances, 2008, Navarro, Cuesta y Font, 2009, Pastor 2009a, entre otros) desde hace
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al menos dos decenios, inmersos en procesos de reforma. Los objetivos que se han
perseguido con estas reformas pueden sintetizarse en dos; por una parte, las admi-
nistrativas orientadas a lograr la eficiencia, la eficacia y la calidad de las estructuras
administrativas locales y sus resultados en su relacion con los deseos ciudadanos vy,
por otra, las politicas pretenden lograr el enriquecimiento de la democracia local,
normalmente en forma de mayor inclusividad y acceso de la ciudadania a las decisio-
nes publicas que les afectan.

1 Democratizar los municipios intensificando la participacion ciudadana

En la actualidad emerge una progresiva demanda por conciliar/compatibilizar la
democracia representativa (en crisis segiin muchos autores) con la democracia’ par-
ticipativa/directa y la participacion ciudadana en la gestion de las politicas publicas.
De esta forma, la participacion adquiere un valor transversal y central en el debate
politico, social y académico y con un significado sustantivo en los politicos, gestores
y profesionales vinculados (directa o indirectamente) con las Politicas publicas en
general y sociales en particular.

La ciudadania “reclama” una nueva “forma” de gobernar y de relacién e influen-
ciareciprocay continua entre administracion local y ciudadania. Una profundizacion
democratica, entendida como ampliacién, en términos cuantitativos y cualitativos,
tanto de los actores (numero y pluralidad representativa) que pueden intervenir en
los procesos participativos, como de las cuestiones y los niveles de influencia y pro-
duccioén de politicas sociales por parte de los diferentes actores implicados (politicos,
organizaciones, técnicos y ciudadanos). De ahi el indiscutible crecimiento de las ex-
periencias participativas y de las politicas orientadas a impulsar la participacion de la
ciudadania en los asuntos publicos, especialmente en el ambito local. Una progresiva
y evidente renovacion y adaptacion de las estructuras democraticas que por medio
de la participacién e implicacién mas directa de la ciudadania, contribuye a mejorar
la democracia, fomentar una mayor transparencia, legitimidad, eficacia, eficiencia e
influencia en las decisiones publicas; optimizar el rendimiento institucional y formar
a mejores ciudadanos y politicos. Pero esta progresiva oferta de oportunidades de
participacion en las politicas publicas convive con contextos politicos e institucio-
nales reticentes al impulso de politicas orientadas a promover la participacién y la
apertura de nuevos espacios y procesos participativos y prefieren circunscribirse a
mecanismos tradicionales de la democracia representativa/delegativa.

3. “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 demo-
crdtica y considerar dicha participacion como un titulo” (Held, 2001: 355):
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La participacién ciudadana puede contener diferentes significaciones, atendien-
do a los multiples objetivos a los que puede dirigirse un proceso participativo y, en ra-
z6n de estos, disenar los mecanismos e indicadores que pueden facilitarlo y evaluarlo,
respectivamente. La clasificacion de los objetivos - del porqué - de la participacion
puede realizarse en funcion de diferentes criterios, destacando dos: papel otorgado a
la ciudadania y resultados que los gobernantes/responsables esperan obtener. En éste
sentido podemos distinguir:

Informacion y formacién. Es habitual confundir participacion con dar informa-
cion; sin embargo, ésta es solo el primer nivel o requisito previo (perspectiva del
“continuum”), dado que disponer de informacion es imprescindible para que pueda
existir participacion pero no es suficiente. La informacién circula en dos sentidos:
ascendente, desde los ciudadanos hacia la autoridad o representantes publicos y des-
cendente, desde los responsables publicos a los ciudadanos. Lo importante no es solo
la cantidad de informacion, sino el momento (antes o despues de haber adoptado
las decisiones) y la calidad (relevancia para sus intereses y forma de ofrecerla) de
ésta. Un ejemplo de este nivel de participacion es el sistema de quejas y sugerencias,
reconocido y muchas veces sustentado con una base legal. La gestion activa de de las
quejas puede permitir un sistema dinamico de comunicacion entre administracion
y necesidades y preferencias de los administrados. En este sentido, este mecanismo
de participacién puede ofrecer un cierto poder participativo cuando las sugerencias
y quejas inciden de formar “palpable” en las dinamicas de direccién y organizacion
de politicas y servicios..

Consulta. Implica que la poblacion no sélo conoce propuestas y decisiones, sino
que tiene opciones de expresar opiniones, sugerencias y alternativas y sera eficaz
cuando la ciudadania disponga de evidencias de que se le ha escuchado de manera
concreta. Se produce cuando las autoridades/responsables deciden mejorar sus de-
cisiones teniendo en cuenta la opinién de determinados grupos o individuos afec-
tados (usuarios/as) o del publico en general. Requiere que los temas planteados se
encuentren en proceso de disefio o bien puedan ser potencialmente modificados, lo
que implica una clara voluntad politica y/o técnica en incorporar dichas opiniones
y la capacidad institucional y normativa para introducir dichos cambios. La calidad
de los datos obtenidos en la consulta dependen en gran parte de la informacién que
disponga el ciudadano para emitir su juicio u opinion acerca del tema consultado. E1
mas alto nivel de consulta deliberativa es aquel basado en la interaccién construc-
tivista, o transaccion, lo que supone intercambios circulares, en los que la persona,
grupo y entorno se moldean reciprocamente en continuos e indeterminados proce-
sos de influencia mutua. La consulta puede ser preceptiva o discrecional.
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Delegacion y cogestion. Supone el tercer grado en la escalera e implica la inter-
vencion ciudadana, usuarios/as y/o representantes en el proceso de elaboracion de
las decisiones mediante estructuras establecidas, bien territoriales, sectoriales u or-
ganizacionales. Los participantes o usuarios, mediante acciones directas o a través de
organizaciones, hacen efectiva su poder y capacidad de escoger una o varias alter-
nativas en funcion de sus propios intereses y necesidades. Un nivel que tiende hacia
formas de concertacion, control de la administracion, cogestion y autogestion ciuda-
dana, al darse una participacion directa en la gestion de politicas y/o en el disefio de
las mismas.

j Practicas y tendencias de participacion en el ambito local

Atendiendo a la base de la participacién, podemos distinguir2009b):

a) Asociativa, se canaliza a través de grupos organizados de ciudadanos. Son
mecanismos muy extendidos en los municipios espafoles, especialmente urbanos,
en el diagnodstico y la formacion de la agenda local, asi como en la gestion de equipa-
mientos, servicios y programas. Se articula, fundamentalmente, a través de: Consejos
municipales de participacion ciudadana; Consejos Territoriales o Sectoriales; Comi-
tés de usuarios de los servicios y Agrupaciones de Desarrollo Local.

b) Personal directa, son espacios de participacion para los ciudadanos indivi-
dualmente considerados. En ocasiones se establecen criterios representativos en la
seleccion de los participantes, mientras que otros es aleatorio. En éste ambito podria-
mos citar experiencias tales como: presupuestos participativos; jurados ciudadanos o
nucleos de intervencion participativa; asambleas de ciudadanos; reuniones vecinales,
comunales o de servicios; referéndum o consulta popular; encuestas de satisfaccion;
encuestas deliberativas; grupos de discusion; etc.

¢) Mixta, combinan los dos anteriores: planes estratégicos territoriales; agen-
das21; consejos, foros o asambleas territoriales, sectoriales o de servicios; platafor-
mas ciudadanas; talleres de prospectiva de territorios y servicios.

Del analisis de las investigaciones sobre participacién en el ambito local (Sa-
rasa, S y Obrador, G., 1999; Alguacil, 2008; Brugué y Vallés, 2005; Colino y Del
Pino, 2008; Del Pino y Colino, 2003; EE.M.P. 2002; Font, 2001; Font y Blanco, 2003;
Gutiérrez, 2005; INAP, 2008; Navarro, 2002, 2008; Navarro, Cuesta y Font, 2009;
Montero, Font y Torcal, 2006; Morales, 2005; Pastor 2009a, 2009b; Pindado, 2008;
Rodriguez y Codorniu, 2000; Rodriguez, et.al., 2005; Rodriguez y Ajangiz, 2007;
Ruiz, 2006; Salamon et. al, 2001; Subirats, 2007; etc), podemos constatar dos fend-
menos, por una parte, la descentralizacion del Estado de Bienestar a partir de me-
diados de los ochenta ha provocado que los gobiernos municipales, especialmente
urbanos, hayan tenido que buscar interlocutores sociales — tercer sector/sistema - en
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relacién con sus nuevas competencias; y, por otra, que los gobiernos municipales
emplean estrategias adaptativas en relacion con las rasgos estables y dinamicos de
su estructura politica en su trayectoria histérica. De ahi que la oferta de oportuni-
dades de participacion politica que impulsan, inicialmente, los Ayuntamientos, fun-
damentalmente urbanos (Navarro, 2002, 2008), se basen en el modelo tradicional
y tipicamente asociativo (consejos territoriales y sectoriales), aunque cada vez mas
se vienen poniendo en marcha mecanismos de participacion directa - modelo de
orientacion ciudadanista — bien de informacion y/o consulta (encuestas, defensor
del ciudadano, referéndum, Internet) y/o deliberativa, que suponen un proceso de
discusion publica en torno a decisiones y/o iniciativas concretas (presupuestos par-
ticipativos, consejos ciudadanos).

| Dimensiones de analisis e implementacion de practicas participativas para in-
tensificar la calidad democratica

La sistematizacion de estudios empiricos sobre la materia permiten identificar
dimensiones y variables de utilidad practica para un analisis e intervencion profesio-
nal orientada a intensificar la participacion ciudadana en mecanismos, organismos y
procesos participativos en el &mbito municipal.

Desarrollo normativo

* Institucionalizacién/ formalizacion: érgano/s de la Administracion Local

que aprueba la normativa reguladora de la participacion; acuerdos alcanzados;

acuerdos pactados entre partidos politicos diversos; voluntad politica.

® Nivel y grado: nivel de la norma aprobada (estatutos, reglamentos, ordenan-
zas, etc,.) y grado de vinculacién afectado por los 6rganos del gobierno local,
concejalias y técnicos.

Transparencia y coordinacion.

* Capacidad de control en agenda y procesos participativos por el gobierno
local: grado de discrecionalidad politica en la introduccién de asuntos en la
agenda; autonomia de los 6rganos y mecanismos de participacion en la determi-
nacién de agenda respecto de los actores politicos en gobierno local.

* Supervision y evolucion de acuerdos: sistemas de garantias de cumplimiento
de la ejecucion de los acuerdos, 6rganos de seguimientos, responsabilidades y
compromisos politicos de transparencia y de rendicion de cuentas respecto de la
ejecucion de los mecanismos de participacion aprobados.

Grado de transversalidad entre instituciones y areas.

Integracion del proceso en dindmicas participativas locales.
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Liderazgo (administrativo, técnico, compartido, etc,.).

Compromiso politico con los resultados.

Actores participantes, motivaciones, representatividad e interdependencias.

*  Composicion: identificacion de los actores que tienen/no tienen la oportu-
nidad de participar, cantidad de participantes en los mecanismos y procesos par-
ticipativos, tipo de participacion (base asociativa, individual, mixta) y caracter
de los participantes (publico, privado no lucrativo, privado lucrativo, técnico)..

® Grado de representatividad: diversidad, heterogeneidad, Analisis no solo es-
tadistico/estratificado, sino cualitativo en cuanto a la integracion de las diferen-
tes y divergentes colectivos/problematicas/intereses coexistentes en territorio.

Ambito de la representacion: sectorial/territorial.

Caracterizacion actores.

Motivaciones de los actores a participar en mecanismos y procesos partici-
pativos.

Relaciones de dependencias respecto de la Administracion Local.

Relaciones de competencias/cooperacion entre actores.

Objetivos, funciones y expectativa.

® Objetivos explicitos que se pretenden alcanzar con los mecanismos y pro-
cesos de participacion: dar y recoger informacion; intercambiar puntos de vista;
informar a la administracion de las acciones que realizan las entidades; disponer
de un espacio de encuentro y colaboracion entre entidades sociales que les per-
mita conocer la existencia y el trabajo que cada una realiza, coordinar servicios
y actuaciones y trasladar necesidades y reivindicaciones de colectivos. consulta;
colaboracidn; disefio de proyectos, etc,

¢ Conocimiento, claridad e identificacion de actores con los objetivos.

Objetivos que se alcanzan en la practica percibidos por cada tipologia de
participantes (politicos, sociales, técnicos).

Percepciones divergentes entre actores implicados.

Objetivos que deberian cumplir (expectativas) segtin actores.

Metodologia y dinamica comunicativa
® DPeriodicidad de las sesiones.

Tiempo disponible para el andlisis previo de la informacién y documentacion.



20

RIPS, ISSN 1577-239X. Vol. 10, nim. 2, 2011, 9-27

¢ Cantidad (nimero de temas suficiente/excesivo para su andlisis y tratamien-
to adecuado) y calidad de la informacién y documentacién suministrada: ase-
quible, entendible (lenguaje tecnocratico/popular) y desde posiciones/argumen-
tos divergentes

Actores con posibilidades y competencia de determinar los asuntos.

* Agenda: asuntos y temas abordados: técnicos/administrativos (presentacion
e informacion de servicios, proyectos actuaciones, presupuesto; normativas re-
guladoras de prestaciones y ayudas y casos) y/o politicos (elaboracién de diag-
nosticos, proyectos y toma de decisiones compartidas).

* Asuntos que generan mayor preocupacion y demanda y su relacion con la
composicion de actores.

* Existencia de condiciones que permitan salvaguardar la capacidad desigual
de las personas para producir opiniones politicas.

®  Grado de participacion, calidad de la deliberacion, capacidad de propuesta
de los participantes (formulacién razonada de propuestas e iniciativas concretas
sobre los asuntos sociales publicos que en estos se tratan)..

Sistemas de seguimiento, control y evaluacion de acuerdos.

* Participacion de actores en la activacion de la agenda: posibilidad de incluir
asuntos y problemas.

Informacién, acceso y canalizacién de la demanda politica.

¢ Conocimiento que la ciudadania en general y las organizaciones sociales no
participantes disponen acerca de la existencia y/o funcionamiento de los meca-
nismos y procesos participativos.

¢ Difusion realizada y medios empleados antes, durante y después del proceso
de formalizacion y funcionamiento de los mecanismos de participacion.

Existencia de espacios bilaterales de adopcion de decisiones.

Canales que canalizan la demanda a los 6rganos y mecanismos de participa-
cidén.

Niveles de participacion ciudadana concedida, utilidad e impacto.

© Niveles de participacion concedida: informacion, consulta o co-decision.

* Impactos alcanzados: temporales (coyuntales o sostenidos), sustantivos o
simbdlicos; relacionales o materiales.

®  Percepcion de los actores respecto de la vinculacion de los acuerdos y la
percepcion de influir en la politica social local de manera préctica.
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® Grado de satisfaccion de los participantes en relacion al tiempo y fuerzas
invertidos.

Resultados visibles de la participacion.

Auto-valoracion de los actores: usuarios, consumidores, clientes, receptores
o destinatarios de servicios, ciudadanos, actores politicos capaces de intervenir e
influir en la gestion de los asuntos y las politicas publicas.

® Capacidad evidenciada de intervenir de manera efectiva en las decisiones de
la administracion.

Evaluacion.

La evaluacion requiere de una planificacién detallada desde el principio de la
practica participativa y no con posterioridad a la misma. Las dos cuestiones cla-
ve son, por un lado, quién evalta y cémo lo hard. Existen diferentes posibilidades.
Como sintesis se plantea

Evaluacién interna y evaluacién externa

Evaluacidn externa o auditoria Evaluacidn interna o autoevaluacion
Quién evalua Evaluadores externos reconocidos Personas involucradas (politicos, técnicos,
(cientificos, agencias, etc.) asociaciones, ciudadanos)
Ventajas Transparencia Aprendizaje
Objetividad Explicacion de valores
Rigor Reconocimiento de pluralismo y adaptacion
Comparabilidad Asuncidn de responsabilidades
Inconvenientes Recelos internos Subjetividad
Conocimiento técnico elevado Complejidad

Fuente: Jorba y Anduiza (2009:152)

| De lo simbélico a lo sustantivo/autentico: una practica basada en el dialogo

significante
A partir del analisis de los discursos de actores participantes en mecanismos
participativos y de los resultados obtenidos en estudios empiricos sobre el asunto,
podemos extraer algunas conclusiones y aportaciones practicas orientadas a trans-
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ferir los conocimientos aportados por los propios protagonistas de los procesos
participativos.

El analisis constata que los procesos participativos deben:

®  Ocuparse de la complejidad: social (perspectivas e intereses diversos), di-
namica (causas y efectos sin tiempo y espacio) y generativa (futuro incierto/
indeterminado).

® Coordinar significados/entendimientos diversos: confianza y aceptacion
mutua, lo que implica transparencia de procesos y resultados.

®  Producir innovacion: respuestas novedosas, diferentes y tangibles a la ciuda-
dania.

* Posibilitar la deliberacion: dialogar, sistematizar opiniones, encuadrar op-
ciones alternativas y adoptar decisiones firmes acordadas.

© Dialogo sostenido: producir procesos/resultados sostenibles a largo plazo.

®  Generar capacidades: empoderar, capacitar, crear grupos de trabajo, generar
y apoyar lideres y su rotacion, etc..

Los procesos participativos requieren empezar con un minimo de apoyo garan-
tizado para asegurar posibilidades de éxito.

Los aspectos a considerar en los procesos, practicas, actores y resultados pode-
mos sintetizarlos en los siguientes:

1°) Preparacion adecuada. Los contextos institucionales moldean significativa-
mente los roles que adoptan los actores, los procesos y, por tanto, los resultados y la
satisfaccion de los actores. De ahi la necesidad de una coherencia en la organizacién
municipal en escuchar y vincular los asuntos y acuerdos a la accién de gobierno. Por
tanto, estructura administrativa, desarrollo normativo, recursos de apoyo a organiza-
cion y desarrollo y por supuesto, voluntad politica. Una responsabilidad definida, un
liderazgo sdlido que vincule la accion de gobierno local en su conjunto.

2°) Planificacion inclusiva y criterios de proceso. Supone acordar “reglas de jue-
go’, claridad en contexto, finalidad, propositos, disefio en procesos y tareas. Deben
cuidarse los ritmos, lugares de realizacion y criterios y seleccion de actores a partici-
par. Los mecanismos de participacion existentes en un gobierno deben estar conexio-
nados entre si con el fin de dar una vision integradora de ciudadania. El proceso par-
ticipativo debe satisfacer lo emocional (capaz de que los participantes y la ciudadania
en general se sientan reconocidos, respetados y escuchados), el interés legitimo de los
participantes que obtienen resultados y sentir/percibir/objetivar que el procedimien-
to es legitimo, justo, valiosos. Estas cuestiones requieren evitar la improvisacion, la
fatiga del dialogo y “simulacros”.
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3°) Inclusion y diversidad de actores/territorios. Supone la incorporacioén equi-
tativa de actores, no solo desde la representatividad, sino especialmente de la integra-
cion de todas las posiciones/voces. Ello requiere la igualdad en consideracion/reco-
nocimiento en los debates desde una comunicaciéon horizontalizada. Los criterios y
procesos de seleccion de actores deben ser transparentes, evitando privilegiar a “gran-
des corporaciones’, ignorar a opositores, o bien, privilegiar en exceso a los “expertos”.
La maxima inclusién/representatividad implica que la ciudadania en general tiene que
tener la posibilidad de acceder e implicarse en las decisiones politicas y no solamente
las personas y grupos cualificados. No resulta eficaz los mecanismos y procedimientos
que excluyen de los procesos de toma de decision a las personas o grupos por falta del
“capital” (social, cultural, econémico, tecnolégico) considerado necesario para ello.

4°) Equipo dinamizador y dindmica facilitadora. Los facilitadotes deben ser
imparciales y cualificados, cuya tarea principal es cultivar sensacion compartida de
apropiacion, empoderando a la ciudadania mediante un dialogd significante. Esto
requiere promover la indagacion, la transparencia comunicativa y la autorreflexion.
Ingredientes que potenciaran la comunicacion, generando un ambiente de confian-
za orientado a identificar coincidencias y diferencias argumentadas. En este sentido
cabe incidir en que participar no es solo asistir a reuniones, sino apropiarse de los
procesos de toma de decisiones desde los diferentes mecanismos y medios que dis-
ponemos para escuchar y dar salida a la voz de los ciudadanos individualmente con-
siderados, como grupos no organizados y como entidades sociales.

5°) Dindmica motivadora. Los mecanismos deben motivar y estimular para par-
ticipar. Los participantes deben tener la sensacion y certeza de que sus esfuerzos van
en seria y que sus propuestas no se quedan en “papel mojado’, sino que van a ser
tomadas en consideracion a la hora de tomar las respectivas decisiones. Las experien-
cias muestran el riesgo de utilizar los mecanismos para justificar decisiones adopta-
das previamente, instrumentalizandose la opinién publica. En éste contexto también
es importante pasarselo bien.

6°) Colaboracion y proposito compartido. Supone trabajar en la planificacion,
recogida y presentacion de la informacién, compartir la informacion, etc,. evitando
promover opciones principales y secundarias.

7°) Apertura y aprendizaje. Ayudar a escucharse, explorar nuevas ideas sin res-
tricciones, generar nuevas opciones. En definitiva un espacio de aprendizaje, disten-
sién, autorreflexion. Para ello es importante cuidar ritmos, generar momentos de
inflexién que permita a los participantes mostrarse vulnerables y hacer vulnerables y
permeables al resto de actores

8°) Funcionamiento deliberativo. El proceso debe ser deliberativo. Los partici-
pantes no deben discutir sobre la base de la informacion que traen (y normalmente
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carecen), sino que se debe disponer de informacion extensa y diversa sobre los pros y
contras, los diferentes intereses y opciones de la cuestion a tratar. Se trata de plantear
todos los aspectos de un tema, hacerlo transparente, presentar los diferentes inte-
reses, las soluciones alternativas, los costes y las repercusiones sobre la resolucion
de otros temas (ranking de prioridades) como sobre las personas afectadas. Ofrecer
oportunidades para la participacion en decisiones politicas no puede significar que
haya cada vez mas gente que decida cada vez mas a menudo sobre cada vez mas te-
mas de los cuales sabe bastante. Es preciso transferir esas capacidades a la ciudadania
para que esta disponga del capital y poder para adoptar decisiones auténomas. Pero
el “imput” de informacién no se debe confundir con su utilizacion para conseguir el
apoyo de la ciudadania a una decisién adoptada por la Administracion.

9°) Transparencia y confianza. La informacion debe ser accesible / multidirec-
cional / policéntrica y desde diferentes medios. Se trata de generar procesos claros
y flexibles tanto en la informacién como en la recogida de opciones, andlisis de las
mismas y generacion de alternativas analizadas desde la viabilidad y la perspectiva
de futuro.

10°) Apoyo del bien general. Los participantes deben apoyar el bien comun, es
decir la adopcién de decisiones importantes para el futuro de la comunidad y no
solamente de determinados grupos. Ello requiere de un diagnostico comunitario ba-
sado en criterios de priorizacién adoptados de manera participativa.

11°) Impacto y accion. Asegurarse de que cada esfuerzo participativo tiene po-
tencial real, lo que implica mecanismos de participacion interconectados, adecuados,
efectivos y capacitantes. Los participantes deben evidenciar que su participacion es
significativa/influye/impacto, una sensacién de apropiacion real sobre procesos, ta-
reas y decisiones.

12°) Compromiso sostenidos-cultura participativa. Los procesos participativos
deben vincularse entre si con el fin de ir generando una cultura participativa en el
contexto local que involucre a todos los ambitos de la vida cotidiana y agentes socia-
lizantes, en orden a generar una ciudad participativa.

En resumen, la transparencia e innovacion real y efectiva de la participacion
ciudadana en el disefio, gestion y evaluacion de las politicas de servicios sociales se
configura como elemento esencial para generar/reforzar/reconstruir la calidad de-
mocratica en el nivel territorial y organizacional mas préximo. Su incorporacion per-
mitird mejorar la eficacia y eficiencia de las politicas ptblicas y la prestaciéon de los
servicios sociales y adoptar decisiones significativas y vinculantes para los actores
sociales y usuarios de centros/servicios, provocando una progresiva vitalizacién del
capital social de los municipios y organizaciones sociales donde trabajamos desde las
sinergias transaccionales.
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