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Resumen. En este articulo, que toma como referencia dos encuestas llevadas a cabo en los afos 2003
y 2014, y en ¢él se exponen los resultados de un estudio comparativo de dos periodos temporales en el
que se analiza la evolucion de la participacion ciudadana en el ambito local en Galicia a lo largo de la
ultima década. El estudio tiene como objetivo principal analizar la evolucion de la participacion
ciudadana en base a los siguientes cuatro ejes: 1) ver si la formacion de un gobierno progresista
durante cuatro anos, después de gobiernos del Partido Popular durante mas de dos décadas, habia
supuesto cambios sustanciales en el ambito de la participacion ciudadana y si el color politico o la
ideologia del gobierno municipal es un elemento explicativo de los niveles de participacion
ciudadana, 2) analizar qué mecanismos se estan utilizando en la administracion local en Galicia para
incorporar la opinién de los ciudadanos en la toma de decisiones y en qué areas se esta produciendo,
3) estudiar si los politicos abordan la participacion con el objetivo de facilitar la inclusion de la
ciudadania en la toma de decisiones o por el contrario ven en la participacion ciudadana un
instrumento clientelar susceptible de uso y control; 4) por ultimo, se pretende dar cuenta de los
cambios mas significativos producidos en la participacion ciudadana en Galicia a lo largo del periodo
estudiado e intentar explicar las causas de los mismos.

Palabras clave: democracia local; gestion publica local; gobernanza local; mecanismos de
participacion; participacion ciudadana.

[en] Citizen participation: from participation in Management to the
Management of Participation

Abstract. The study's main objective is to analyze the evolution of citizen participation based on the
following four areas: 1) whether the formation of a progressive government for four years, after the
Popular Party government for over two decades, had assumed changes substantial in the area of
citizen participation and if the political color or ideology of the municipal government is an
explanatory element of citizen participation levels, 2) share analyze what mechanisms are being used
in local administration in Galicia to incorporate the views of the citizens in decision-making and in
what areas is occurring, 3) studying political participation addressed in order to facilitate the inclusion
of citizens in decision-making or otherwise see public participation as a tool of patronage to use and
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control; 4) finally, to account for the most significant changes in citizen participation in Galicia
throughout the study and try to explain the reasons for the same period.

Keywords: citizen participation; local democracy; local governance; participatory instruments; public
local management.
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1. Introduccion

A lo largo de las tres ultimas décadas la participacion ciudadana se ha convertido
en un referente fundamental para los organismos internacionales (Banco Mundial,
FMI, OCDE, UE,...) que la consideran un instrumento clave para la mejora de la
gobernanza, y un medio para reducir el elevado grado de desafeccion politica que
se viene produciendo en muchos paises europeos, los cuales, cada vez mas,
promueven la participacién como una via para la implicacion de los ciudadanos en
los asuntos publicos, especialmente en al ambito local y reducir asi la distancia
entre los politicos y la ciudadania.

En una sociedad globalizada e interconectada como la actual, la complejidad de
los asuntos sociales no para de crecer y la gobernanza de los asuntos publicos
se vuelve cada vez mas dificil. A esto se ha de afiadir que la desafeccion politica
—entendida ésta como el distanciamiento entre los ciudadanos y los politicos y las
instituciones tradicionales— va en aumento, y los ciudadanos observan que en una
situacion de crisis economica que se prolonga desde el 2008 y que estd siendo
mucho mas grave de lo que inicialmente se preveia, los politicos no s6lo no aportan
soluciones eficaces, sino que mds bien parecen formar parte del problema. Ante ese
panorama, la ciudadania exige nuevas formas de hacer politica y asi vemos como
surgen diversos movimientos sociales que se organizan para resolver situaciones
que la politica tradicional no supo o no quiso resolver. Y es aqui donde la
participacioén ciudadana parece que puede jugar un rol muy importante, pues se
observa como esos movimientos sociales estdn impulsados por grupos que se
generan a partir de la participacion de la ciudadania, que, junto con la transparencia
y la eficacia en la gestion, constituyen la base de la legitimacion de los mismos.

Al concepto “participacion” ciudadana se le han otorgado tantos significados y
se ha usado en proyectos tan diversos que ha acabado por referirse a cualquier cosa
o por no significar nada en concreto (Pindado, 2008). Por eso, se hace necesario
explicitar claramente a que nos referimos con el término participacion a los efectos
de este estudio. Para ello se cree necesario destacar cuatro ideas clave: a) la
participaciéon es una manera de gestionar los problemas; b) la participacién se
concreta en la generacion de espacios para el didlogo; c¢) la participacion no
sustituye, sino que complementa la democracia representativa y; d) la participacion
es, sobre todo, una mentalidad, una cultura, una manera de hacer (Brugu¢, 2008).
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En cambio, creemos que la participacion, no es: a) una forma de legitimar
decisiones o actuaciones gubernamentales previas; b) una herramienta para
gestionar la satisfaccion de los usuarios de los servicios publicos; c¢) no es, ni una
reunion o encuentro de un elevado niimero de ciudadanos ni mucho menos una
encuesta para medir determinados fendmenos sociopoliticos.

La participacion ciudadana es, siguiendo a Parés (2009): “fodas aquellas
prdcticas politicas y sociales a través de las cuales la ciudadania puede —o
pretende— incidir sobre alguna dimension de aquello que es publico” Es, por tanto,
un proceso mediante el cual se incorpora al ciudadano de forma individual o
colectiva a la toma de decisiones en los asuntos publicos, y en ese sentido sera
utilizada en el presente estudio.

En esa linea, en los ultimos afios han sido varios los textos internacionales que
han resaltado la necesidad de impulsar espacios de participacion ciudadana, entre
ellos cabria citar el Libro Blanco sobre gobernanza, aprobado en noviembre de
2001 y la Recomendacion del Comité de Ministros del Consejo de Europa de 6 de
diciembre de 2001, sobre la participacion de los ciudadanos en el ambito local,
siendo esta tltima Recomendacion la que ha obtenido un mayor protagonismo y la
que han asumido la mayoria de los reglamentos locales de participacion ciudadana
en Espafia como referente de su contenido. La legislacion espafiola de régimen
local también ha sido protagonista de un proceso de renovacion con el objeto de
adaptarse al nuevo contexto juridico-politico y asumir esa Recomendacion. En
concreto, la Ley 57/2003, de 16 de diciembre de Medidas para la Modernizacion
del Gobierno Local, constituye una reforma que trata de desarrollar y actualizar el
tratamiento que realiza la Ley de Bases de Régimen Local en torno a la
participacion ciudadana en el ambito local. La legislacion autondmica, sin
embargo, no ha seguido el mismo proceso de renovacion, ya que las leyes
autondmicas de régimen local no han previsto la inclusiéon de nuevos instrumentos
de participacion ciudadana, limitindose a desarrollar las técnicas previstas por la
normativa estatal basica (Castel, 2010: 190), aunque algo se va cambiando poco a
poco en los ultimos afios, con la aprobacion por parte de algunas comunidades
auténomas de Leyes de Participacion.

Con instrumentos y resultados diversos, a lo largo de las dos ultimas décadas,
han sido muchos los gobiernos locales que han intentado involucrar a los
ciudadanos en el disefio y la ejecucion de sus politicas publicas. En dichas practicas
no suelen ser innovadores, sino que se suelen limitar a usar metodologias mas o
menos contrastadas o a seguir ciertas modas participativas. Sin embargo, detras de
estas practicas parece subyacer una intuicidon mas o menos consciente, como es la
necesidad de abordar los asuntos publicos desde multiples opticas y, de este modo,
incorporar toda su complejidad y el conocimiento colectivo a la toma de
decisiones. (Brugué, 2009a: 55).

El crecimiento de estos espacios participativos no ha pasado inadvertido para
los cientificos sociales dando lugar a un ya considerable volumen de publicaciones
y estudios monograficos sobre el tema. Aunque en una literatura tan amplia y
diversa siempre hay visiones mas positivas y otras mas criticas, han predominado
las visiones optimistas. Estas visiones optimistas han defendido la participacion
como un instrumento de combate a la desafeccion democratica (Dalton, 2004), en
tanto que diversos autores entienden que los bajos niveles de participacion politica
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constituyen un sintoma de desconexion entre el sistema politico y el electorado;
como una oportunidad para contrarrestar la crisis del capital social (Putnam, 2002);
como via de mejora de la eficiencia y la equidad de las politicas publicas (Stoker,
2000; Goss, 2001; Kooiman, 2003; Fung, 2004; Wainwright, 2005); como
respuesta a la complejidad de los entornos y a la incapacidad de procesar nuevas
demandas y conflictos emergentes (Prats, 2005; Pineda, 2005; Alguacil, 2006;
Wagenaar, 2007; Brugué, 2009a y 2009b; Parés, 2009); como respuesta a la crisis
de legitimidad de la democracia representativa (Norris, 1999; Pharry Putnam,
2000; Mouffe, 2003); como instrumento para movilizar a nuevos sectores sociales
(Font et al. 2011) e, incluso como estrategia de empoderamiento politico de los
sectores sociales mas desfavorecidos (Abers, 2001; Nylen, 2002; Smith et al
2007).

Sin embargo, otros autores (Navarro, 1999; Ruano, 2010; Prieto, 2010) al
analizar las formas actuales de participacion en los gobiernos locales espaioles,
sefialan como principales problemas la ambigiiedad de los objetivos declarados y la
falta de capacidad de la administracion local para dar respuesta a las demandas
ciudadanas. Segtin Subirats (2003), nos encontramos en una nueva sociedad en la
que todo ha cambiado excepto la administracion, que supuestamente deberia ser el
instrumento necesario para gestionar este cambio. También la escasa participacion
de los ciudadanos, motivada por su incompatibilidad con el resto de sus
compromisos laborales, familiares y personales, hace que el ciudadano no participe
a menos que perciba que el tema tratado es relevante y que su esfuerzo podra
realmente verse reflejado en las decisiones gubernamentales, algo que todavia
apenas ocurre (Prieto, 2010). Problemas a los que habria que sumar también la
instrumentalizacion que de ella hacen los representantes politicos para legitimar sus
acciones®, la carencia de formacion, experiencia y confianza en la cultura de
didlogo de los politicos y técnicos, la falta de legitimidad de la representacion’, el
ritualismo excesivo, los problemas para personalizar las opciones de decision y la
dificultad de los ciudadanos para comprender la dinamica del proceso de toma de
decisiones en un contexto politico caracterizado por la opacidad y la complejidad
de la gobernanza multinivel.

Mas alld de ese intenso debate tedrico, la mayoria de la literatura existente
acerca de la participacion ciudadana se ha basado en estudios que relatan y resaltan
las experiencias mas exitosas, pero han faltado estudios més completos que aporten
informaciéon sobre un contexto mdas general acerca de cudl es la realidad
participativa en el conjunto del Estado. Nos encontramos, pues, en una encrucijada
y necesitamos dar un salto cualitativo que nos permita superar la retorica
participativa para mostrar los resultados concretos de su practica (Brugué, 2009a).

En aras a dar ese salto cualitativo, creemos necesario dar un paso mas y no solo
recoger, analizar y datar las experiencias participativas concretas —que también—, o
la comparacion entre un limitado nimero de experiencias, sino llevar a cabo

4 La instrumentalizacién que hacen de ella los representantes politicos para legitimar sus acciones, ya que los
instrumentos de participacion ofrecen una buena oportunidad de re-legitimacién para los responsables
politicos, favorecida ésta por el efecto aparentemente democratizador de estas iniciativas.

La implantacion de algunos de estos mecanismos participativos, creados para superar el déficit de
legitimacion de las instituciones representativas, generan en algunos casos una linea paralela de
representacion de los ciudadanos, portavoces de intereses particulares (territoriales, sociales o sectoriales) y,
por lo tanto, de legitimacion cuando menos dudosa para representar a la ciudadania como totalidad, lo cual no
deja de ser una paradoja (Ruano, 2010).
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estudios que nos permitan conocer de forma sistematica la diversidad de procesos
participativos que se realizan en los municipios de un determinado ambito
territorial, sean estos municipios grandes o medianos y tengan éxito o no dichos
procesos. En ese sentido, los mapas de participacion han demostrado ser una
potente herramienta de sistematizacion de la informacion relativa a las experiencias
participativas existentes en un territorio®, en tanto cuantifican la informacién y
establecen indicadores para su comparacion y analisis. Asi, por ejemplo, Font y
Galais (2011) han intentado superar esa carencia ofreciendo un mapeo acerca de
los mecanismos participativos existentes en Catalufa, algo que posteriormente
también se hizo para Andalucia, Aragon y el Pais Vasco.

El hecho de disponer de estos mapas en dos momentos temporales distintos, nos
permite tener una vision global y sistematica de las experiencias existentes y su
evolucion durante el periodo estudiado, combinando el analisis en el &mbito local
con el andlisis en las autonomias y permitiéndonos hacer un diagndstico territorial
del estado de la participacion ciudadana en base a un conjunto de indicadores y a
diversos parametros de calidad democratica.

Asi, los ya citados cambios de gobierno autondémico producidos en Galicia, y
especialmente la interrupcion de mas de 20 afios de gobierno popular con un
gobierno bipartito entre el Partido Socialista y los nacionalistas gallegos (BNG),
nos permitirdn comprobar si se tradujeron en algin cambio en la politica
participativa autondémica y municipal.

Para ello, este articulo se divide en tres partes principales. En la primera,
hacemos una presentacion del enfoque metodolégico que guid nuestra
investigacion. En la segunda, haremos una aproximacion a la participacion
ciudadana desarrollada en Galicia en los ultimos afos, destacando sus mecanismos
mas utilizados y sus caracteristicas fundamentales, es decir, analizamos la oferta
participativa y su evolucion en el periodo analizado, para, en la tercera parte,
abordar el debate acerca de la relacion existente entre partidos politicos y
participacion ciudadana y el uso que los diferentes partidos vienen haciendo de este
instrumento.

2. Enfoque metodolégico

El presente articulo se basa en un estudio comparativo de dos periodos temporales
acerca de los cambios habidos en la participacion ciudadana durante la tltima
década en la Comunidad Auténoma de Galicia.

Dicho estudio se llevo a cabo mediante dos encuestas’, una celebrada en 2003 y
otra en 2011 y actualizada en 2014, para construir una base de datos cuantitativa y
solida sobre una variada gama de mecanismos participativos. La investigacion se

®  Algunos trabajos sobre este tema a destacar son: Calles y Pineda (2001); Subirats et al. (2001); Femp (2002);
Cernadas y Fentanes (2003); Igop (2005); Iesa (2006); Francés y Garcia (2007); Ajangiz y Blas (2008); Font y
Galais (2009); Font et al. (2011); Gobierno De Aragéon (2011); Pineda (2011); Cernadas, Pineda y Chao
(2013).

El uso de las encuestas dirigidas a los municipios para estudiar la participacion ciudadana es una de las
estrategias metodologicas mas frecuentes, utilizada ya en los pioneros estudios acerca de la participacion local
(véase, por ejemplo, Lowndes, Pratchett y Stoker, 2001). A pesar de los debates metodologicos actuales que
proponen completar su uso con el de otras fuentes (véase Galais et al., 2012, lo cierto es que esta herramienta
parece no haber encontrado todavia un sustituto suficientemente potente y adecuado.
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desarrollé en la Comunidad Gallega, en un periodo de tiempo en el que se
produjeron dos cambios de color politico en el gobierno autondémico, pasando de
un largo periodo de gobierno del Partido Popular, a un gobierno de bipartito entre
el PSAG-PSOE y el BNG que dur6 una legislatura completa, dando paso luego a la
formacion de un nuevo gobierno conservador.

Asi, por una parte, en dos momentos temporales distintos y con dos legislaturas
de por medio, afio 2003 y 2014, se ha llevado a cabo una encuesta dirigida por
correo ordinario a los secretarios® de los municipios integrantes de la muestra, con
objetivo de comprobar como el paso del tiempo habia modificado o no, el
panorama participativo en Galicia’, cudl era el sentido de dichos cambios y si estos
estaban en consonancia con lo ocurrido en otros territorios. La encuesta constaba
de siete bloques tematicos que abordaban los aspectos mas relevantes de la
participacion para los objetivos del estudio'’. Esta estrategia nos permitié —como
muestra el cuadro siguiente— obtener un niimero de respuestas muy elevado y muy
superior a otros estudios similares llevados a cabo en Espaina recientemente (véase
Ajangiz y Blas, 2008; Galais et al., 2012). El enfoque seguido tiene una amplia
tradicion en los estudios sobre participacion ciudadana, véanse trabajos precedentes
como DETR, 1998; Birch, 2002; FEMP, 2002; Cernadas y Fentanes, 2004; Ajangiz
y Blas, 2008; Cernadas, Pineda y Chao, 2013; y que, algunos autores (véase
Pineda, 2011 o Galais et al, 2012), proponen completar con la busqueda de
informacion a través de otras fuentes, principalmente las paginas web municipales,
para intentar salvar los sesgos de la no-respuesta y la deseabilidad social.

Tabla 1. Tasa de respuesta

2003 2014

66,1% 71,9%

Fuente: elaboracion propia.

Esta estrategia metodoldgica se completd con una fase de caracter cualitativo en la
que se llevaron a cabo una serie de entrevistas en profundidad a responsables
politicos de participacion ciudadana con el objetivo de que nos ayudaran a
interpretar, matizar y ampliar la informacion proporcionada por la encuesta.
Decidida la estrategia metodoldgica, el siguiente paso era conformar y delimitar
la muestra, es decir, decidir qué municipios deberiamos encuestar. La revision de la
literatura precedente nos informaba de que el tamafio del municipio es una variable
clave en los estudios de participacion, en tanto que diversos trabajos (Navarro,
2002; FEMP, 2002; Font et al., 2001) muestran la correlacion entre el tamafio del
municipio y la mayor o menor existencia de procesos de participacion ciudadana,

¥ Se han elegido las Secretarias de los Ayuntamientos en vez de cargos politicos como podria ser la Alcaldia,
por considerar que los primeros son mas estables en el cargo que los segundos y pueden tener mas
informacion sobre la evolucion de la participacion ciudadana en el municipio.

La encuesta ha sido gestionada hasta superar el nimero de respuestas minimas del 65% previsto en el disefio
inicial del estudio.

Las principales areas tematicas que se abordaban en la encuesta eran: la organizacion de la participacion, los
mecanismos y vias de participacion, el uso de las TIC en la participacion, los elementos que actian como
inhibidores y facilitadores de la participacion, el movimiento asociativo, los principales temas de participacion
y las experiencias o procesos de participacion implementados.
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de modo que los municipios mas grandes son los que cuentan con mayores
oportunidades y capacidades para impulsar procesos participativos. Por lo que
decidimos que la muestra estuviera integrada por todos los municipios de la
comunidad autéonoma de mas de 10.000 habitantes, que para el caso de Galicia eran
41 municipios en ambas encuestas y que suponen algo mas de dos tercios de la
poblacion gallega''. Como toda decision metodoldgica, el fijar el punto de corte en
10.000 habitantes implica asumir el coste de desconocer con suficiente detalle lo
que estd ocurriendo con la participacion ciudadana en los municipios mas
pequetios. Y para paliar en parte esa pérdida de informacion, en las citadas
entrevistas en profundidad, se incluyeron a los responsables de participacion
ciudadana de cada uno de los partidos politicos con representacion parlamentaria
en el Parlamento Gallego, a técnicos de la FEGAMP (Federacion Gallega de
Municipios y Provincias) y a los alcaldes de aquellos municipios pequefios no
incluidos en la muestra, de los que se tuvo constancia que habian puesto en marcha
procesos participativos dignos de mencion'.

3. Caracteristicas de la participacién ciudadana en Galicia

En este apartado abordaremos las principales caracteristicas que definen el
panorama participativo en Galicia, centrdndonos en lo que la literatura ha definido
como las dimensiones simbdlica y sustantiva de la participacion.

Por dimension simbolica entendemos aqui el conjunto de elementos discursivos
e intelectuales que orientan las estrategias y las funciones planificadoras de las
instituciones con respecto a la participacion ciudadana. Analizar esta dimension
sirve para diagnosticar si los ayuntamientos han interiorizado las ideas de la
democracia deliberativa y participativa, y cudl ha sido su grado de compromiso
formal al respecto (Ajangiz y Blas, 2008: 31). Para ello hemos utilizado como
indicadores la existencia de: reglamentos y concejalias de participacion, y los
registros de asociaciones.

3.1. Reglamentos de participacion ciudadana

Uno de los indicadores que la literatura ha utilizado para informar acerca del
compromiso de las corporaciones locales con la participacion de los ciudadanos en
los asuntos publicos, ha sido la existencia de Reglamentos de Participacion
Ciudadana o Vecinal (RPC/RPV), al constituir éstos una norma basica para regular
el espacio de participacion reservado a los ciudadanos en las decisiones publicas

"' Los municipios encuestados en 2003 y 2014 son basicamente los mismos, de forma que en el 2014 entran en

la muestra Xinzo de Limia y A Guarda y salen Muros y Caldas de Reis, respecto a la muestra de 2003, lo que,
en este caso, da mayor estabilidad al analisis longitudinal.

Dichas entrevistas se llevaron a cabo en base a un guion flexible en el que se interrogaba sobre: 1) las
propuestas programaticas del partido en temas de participacion ciudadana, 2) qué mecanismos se habian
puesto en marcha desde el partido para impulsar la participacion, 3) si el partido habia modificado sus
propuestas en este tema a lo largo de la Gltima década y a que se debia, 4) cual era la situacion real de la
participacion en los municipios gobernados, 5) cudles eras los procesos participativos dignos de mencion en
los municipios gobernados, 6) a qué razonamientos o estrategias obedecian los cambios observados en la
practica participativa de los municipios donde ese partido gobernaba, y 7) cuales son las previsiones de futuro
para la participacion ciudadana.
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constituyendo en muchos casos una condicion sine qua non para dicha
participacion.

En Espaifia, la mayoria de los Reglamentos de Participacion fueron creados en la
década de los 80-90 (Font, 2001), mientras que en Galicia, como vemos en el
cuadro siguiente, su creacion fue un poco maés tardia. Asi, en el 2003 eran apenas
un tercio los municipios encuestados que declaraban disponer de un RPC, mientras
que dos legislaturas después, esta cifra se ha incrementado y supera ligeramente el
50%, porcentaje todavia inferior al de la totalidad de los municipios espafoles de
mas de 10.000 habitantes (52%) segun el estudio realizado por la FEMP en el afio
2001.

Tabla 2. Existencia de RPC o RPV

2003 2014
st NO NS/NC st NO NS/NC
f{]lz‘cs‘fl‘{;i,il municipio de 30,35% | 69,64% 0 53,62% | 43,93% | 2.44%

Fuente: elaboracion propia.

Estos RPC, aunque pueden ser considerados como indicadores del compromiso
institucional con la participacion, requeririan un estudio mas minucioso que su
mera cuantificacion para poder valorar si verdaderamente se adaptan a los
requerimientos de la ciudadania y a las caracteristicas de los municipios en los que
se aplican, pues con cierta frecuencia nos encontramos con RPC obsoletos, que no
se aplican, que no se conocen o que no recogen las inquictudes de la ciudadania
(Pineda, 2011).

Ademas, dichos reglamentos, para ser verdaderamente efectivos, dependen, en
buena medida, de la voluntad politica de aplicacion de los mismos (Cernadas,
Pineda y Chao, 2013). De modo que, reglamentos semejantes en municipios
diferentes pueden dar pie a politicas de participacion muy diversas, pero que en
cualquier caso, no dejan de ser una via que posibilita la participacion.

3.2. Concejalia de participacion ciudadana

Analizar la estructura organizativa reservada a la participacion ciudadana dentro
del organigrama municipal, nos ayuda a comprender qué grado de importancia le
conceden a la misma las corporaciones locales, y la existencia de una concejalia de
participacion que agrupe y dinamice la participacion se ha mostrado como un
indicador muy relevante. A la vez, es también importante ver el grado de
consolidacion de la participacion en los organigramas institucionales de los
municipios asi como el rango que estas unidades vienen ocupando en el
organigrama.
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Tabla 3. Posicion de la participacion ciudadana en el organigrama municipal

(A quién esta adscrita la Participacion Ciudadana? 2003 2014
A una Concejalia de Participacion 29% 59%
A un concejal delegado 22% 12%
A una jefatura administrativa 5% 0%
A la Alcaldia 7% 2%
Otros / NS/ NC 37% 27%

Fuente: elaboracion propia.

En la tabla precedente podemos ver como la participacion ha ido colocandose en
rangos organizativos cada vez mas elevados, duplicandose el ntmero de
ayuntamientos que, en las dos ultimas legislaturas, cuentan con concejalia de
participacion, reduciéndose a la par los casos en los que la participacion ciudadana
era atendida por concejales delegados, jefaturas administrativas, etc. Asi, los
municipios que disponen de concejalia de participacion han pasado del 29% a algo
mas del 58%, porcentaje que aumenta al 100% en el caso de los municipios de mas
de 100.000 habitantes. Algo que puede ser valorado positivamente, ya que segin
Font et al. (2011), el que exista una concejalia de participacion es un elemento
importante tanto para la implementacion de procesos participativos como para la
intensidad con que estos se realizan.

La correlacion positiva entre el tamafio del municipio —establecido éste en
funcién del volumen de poblacion— y la existencia de concejalia de participacion se
ha evidenciado con el paso del tiempo. Pues si bien con los datos del 2003 el
volumen poblacional no se mostraba como una variable explicativa de la existencia
de dicha concejalia (Cernadas y Fentanes, 2003), posteriormente podemos ver que
los datos recabados en 2014 si muestran que el tamafio del municipio se revela
como una variable explicativa importante para el analisis (Navarro, 2002).

La aparicion de concejalias de participacion constituye el reflejo de un nuevo
ambito de competencia de gobierno que el municipio adquiere voluntariamente
(Salvador y Ramio, 2012) y supone la asuncién de un nuevo modelo de gestion de
los asuntos publicos por parte de los gobiernos municipales. Sin embargo, todavia
son muy pocos los casos en que los municipios le conceden este rango a la
participacion y siguen siendo mayoria los que suelen integrarla en concejalias con
otras atribuciones, como: cultura, deportes, juventud, etc.

Por lo que respecta al color politico del gobierno municipal en relacion con la
participacion, en el Tabla 5 se muestra que existen diferencias importantes en
funcién del partido politico que ocupa la alcaldia, siendo los partidos situados en el
eje ideoldgico mas a la izquierda, los que presentan mejores ratios, pero se observa
también que esas diferencias permanecen mas o menos invariables a lo largo del
tiempo y son compatibles con el importante incremento que en este aspecto
experimentan todos los partidos.



172 Cernadas Ramos, A., L. Chao Pérez y C. Pineda Nebot; Polit. Soc. (Madr.) 54(1) 2017: 163-189

Tabla 4. Concejalia de participacion ciudadana segiin tamafio del municipio

2003 2014
<25.000h. 20% 50%
De 25000 a 50000h 60% 83,33%
De 50000 a 100000h 50% 75%
>100.000h. 50% 100%

Fuente: elaboracion propia.

Tabla 5. Existencia de concejalia de participacion y entidad politica al frente de la Alcaldia

PP PSOE | BNG | OTROS PP PSOE | BNG | OTROS

Total de
municipios
gobernados por 14 16 6 5 14 15 8 4
cada Entidad
Politica
Dispone de
Conf:e_:Jaha_l,de 1 6 3
participacion
ciudadana
Proporcion de
municipios
encuestados con 7,14% | 37,5% 50% 40% 42,86% | 66,66% 75% 50%
Concejalia de
Participacion

Fuente: elaboracion propia.

Este paulatino incremento se puede entender como la asuncion por parte de los
partidos de nuevos modelos de gestion publica mas cercanos a la gobernanza que a
otros modelos de gobierno mas tradicional, en los que podria subyacer la voluntad
de acercar los ciudadanos a la esfera publica, y, en especial, de conseguir que
participen ciudadanos o grupos de ciudadanos que tradicionalmente no lo venian
haciendo (Rodriguez et al., 2011); pero también puede verse como una forma de
dar respuesta a las exigencias de la ciudadania y a las nuevas formas de gestion,
pues como es sabido, de forma habitual los cambios politico-administrativos suelen
ir por detrés de las demandas ciudadanas.

Asi, en la Comunidad gallega vemos que en los municipios gobernados por el
BNG el 75% de los mismos cuenta con dicha concejalia, mientras que este
porcentaje desciende al 66% en el caso del PSOE y es del 42% en el caso del PP. Y
en esta linea, es importante resaltar que a lo largo de estas dos legislaturas, todos
los partidos han mejorado sus cifras, pero destaca de forma especial el importante
crecimiento registrado por el PP, pasando de un 7% en el 2003 a un 42% en el
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2014, incremento que, teniendo en cuenta la filosofia del PP en lo que a la
participacion se refiere, creemos que puede deberse mas a un intento de gestionar
la participaciéon —aspecto sobre el que incidiremos a posteriori— que no a una
voluntad de apertura y de mayor profundizacién democratica en el ambito local .

3.3. Registro de asociaciones

El tercer indicador que queremos considerar en esta dimension simbodlica de la
participacion es la existencia de un registro de asociaciones. Se entiende que la
existencia de estos registros supone, en cierta manera, un primer paso para
reconocer el tejido asociativo de la ciudadania y puede servir para habilitar
espacios o canales de comunicacion con dicho tejido (Ajangiz y Blas, 2008;
Pineda, 2011).

En este caso, vemos que la evolucion no ha sido significativa a lo largo de esta
ultima década, aunque se puede valorar positivamente el hecho de que en 2014 el
73,17% de los municipios gallegos encuestados cuentan con un registro de este
tipo. Y de nuevo podemos observar que el tamafio del municipio es determinante
para la existencia de dicho registro, de forma que, en su mayoria son los
municipios de mas poblacion los mas propensos a disponer de dichos registros.

Las asociaciones de caracter cultural y deportivo son las mas frecuentes en
todos los municipios encuestados y les siguen las asociaciones de vecinos; mientras
que las de caracter social u otras mas especificas son mucho menos frecuentes.

En lo que respecta a la dimension sustantiva de la participacion, entendida ésta
como la creacion de espacios de participacion ciudadana, analizaremos los
mecanismos participativos mas relevantes en la comunidad gallega.

3.4. Consejos sectoriales

Los consejos sectoriales suponen uno de los mecanismos participativos de base
asociativa mas generalizados en los municipios gallegos. Se trata de instrumentos
“cuya finalidad es establecer un mecanismo formalizado de interlocucion y
dialogo con los representantes de grupos o comunidades mds o menos
reconocibles”, siendo el mecanismo mas comun “el de un consejo o comision que
cuenta generalmente con algun tipo de representacion municipal y con los
representantes de colectivos definidos, sea por intereses sectoriales o por criterio
territorial”. Estos consejos sectoriales —que también pueden llamarse: foros,
mesas, etc.— deben tener “cardcter de mecanismo estable, con una determinada
composicion y periodicidad de las reuniones y atribuciones”, aunque estas ultimas
puedan ser muy cambiantes segun los casos (Font y Goma, 2001: 62).

Entre los municipios encuestados, alrededor de un 40% de ellos afirman contar
con consejos sectoriales, porcentaje que se mantiene casi invariable a lo largo del
periodo analizado, siendo los municipios de mas poblacion los que registran los
mayores porcentajes, tal como muestra el cuadro siguiente'.

" En los gobiernos de coalicion, aunque la participacion pueda estar encomendada a una concejalia de un grupo

politico distinto al que pertenece el Alcalde, entendemos que es éste, como jefe del equipo de gobierno
municipal, el que hace la asignacion de las materias a las concejalias, y por tanto, el responsable ultimo de los
procesos participativos y el que demuestra una mayor o menor sensibilidad con la participacion ciudadana.
Porcentaje similar al del Pais Vasco, segtin el estudio de Ajangiz y Blas (2008).
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Tabla 6. Consejos sectoriales segiin tamafio del municipio

2003 2014 2003 2014 2003 2014
<25.000h. 9 8 22 18 30% 26,66%
De 25000 a 50000h 3 3 6 15 60% 50%
De 50000 a 100000h 4 4 14 27 100% 100%
>100.000h. 1 1 13 1 50% 100%
Totales 17 16 55 61 41,46% | 39,02%

Fuente: elaboracion propia.

Grafico 1. Consejos Sectoriales mas frecuentes
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Fuente: elaboracion propia. El eje horizontal refleja el nimero de municipios que cuentan con consejo
sectorial en cada uno de los sectores resefiados.

No menos importante que su niimero, es analizar en qué sectores se han creado los
mencionados consejos y cual ha sido y estd siendo su evolucion. Como podemos
ver en el siguiente grafico, son varios los sectores en los que se han creado
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consejos sectoriales, destacando cuantitativamente los consejos de: mujer,
participacion ciudadana, consejos econémico-sociales y de comercio.

En cuanto a su evolucién en el periodo que media entre las dos encuestas,
podemos observar que han aumentado los consejos sectoriales en casi todos los
ambitos —con la excepcion de sanidad y consumo que desaparecen y cultura y los
Consejos Econdmicos y Sociales (CES) que se reducen ligeramente— y surgen en
algunos dmbitos nuevos como en inmigracion. Ademas, se ha de destacar que en
algunos sectores los avances son muy significativos, como seria el caso de los
consejos sectoriales de mujer, que son claramente predominantes, los de servicios
sociales —tal vez ligados en parte a la crisis econdmica—, los de turismo y los de
comercio; estos ultimos experimentaron un fuerte incremento en el periodo
analizado.

Una vez mas, como haciamos al referirnos a los RPC/RPV, hemos de advertir
las limitaciones explicativas de la informacion numérica referida a los consejos
sectoriales, pues no siempre se retinen con la frecuencia establecida o deseada ni
son necesariamente espacios de deliberacion y generacion de consensos, sino que
en muchos casos son meramente aprobatorios de las propuestas de la
administracion local que, de una forma general, esta presente en todos ellos.

3.5. Participacion ciudadana de base individual

Hasta ahora nos hemos referido a los canales de participacion de base asociativa,
pero, ;qué ocurre entonces respecto a la participacion individual? Para responder a
esta pregunta diremos que entendemos los mecanismos de participacion individual
como aquellos que posibilitan la participacién directa de los ciudadanos sin
necesidad de vinculacion asociativa de ningun tipo. Bajo este rétulo se
encuadrarian féormulas diversas como: los jurados ciudadanos, los nucleos de
intervencion participativa, los presupuestos participativos, las audiencias, las
consultas populares, las asambleas y otros mecanismos similares.

Como era de esperar, en las dos ultimas legislaturas han aumentado
sensiblemente tanto el nimero de mecanismos como de experiencias participativas
de carécter individual. Como refleja la grafica siguiente, han aumentado los
municipios que cuentan con planes comunitarios o han realizado consultas
puntuales a los ciudadanos sobre la ubicacion de ciertos equipamientos, el uso de
un espacio publico, determinados actos culturales, etc. Y también se han
incrementado los municipios que disponen de pagina web institucional con
potencialidades interactivas y teléfonos de informacién municipal que a la vez
pueden recoger quejas y propuestas de los ciudadanos, ambos instrumentos en la
practica acaban utilizdndose como canales de comunicacion unidireccionales dado
que las webs suelen ser estaticas y los teléfonos solo se utilizan para recabar
informacién y cada vez menos.

Sin embargo, llama la atencién el poco uso que se ha hecho de un mecanismo
muy en boga en las dos ultimas décadas en Espafia, como son los presupuestos
participativos, que lejos de aumentar se han reducido a sélo dos municipios,
Arteixo y Ferrol, experiencias ambas interrumpidas en la anterior legislatura y que
podrian reanudarse después de los cambios politicos que suponen los resultados de
la ultima consulta electoral.
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Grafico 2. Otros mecanismos participativos
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Fuente: elaboracion propia.

4. Participacion y partidos politicos

La cuestion acerca de si existe alguna relacion entre el color politico del partido en
el gobierno y el desarrollo de los mecanismos de participacion ha sido
prolificamente tratada por la literatura especializada. A pesar de que los estudios
pioneros apuntaban a que eran los partidos de izquierda los mas comprometidos
con la participacion ciudadana, investigaciones mas recientes (Chandler, 2008;
Font y Galais, 2009; Sesma, Alarcén y Font, 2011) concuerdan que si bien la
ideologia politica participativa aun puede asociarse mas a los partidos de izquierda
que a los conservadores y de una forma general ocupa un lugar destacado en sus
programas electorales, esa ideologia, mas que decantar la existencia o no de
mecanismos de participacion, parece que influye principalmente en el estilo y uso
que de dichos mecanismos hacen los diferentes partidos.

Asi, por ejemplo, autores como Colino y del Pino (2007) han identificado
diferentes “estilos” de participacion segun el color politico del gobierno, y segin
estos autores, los gobiernos mas conservadores tienden a promover mecanismos
participativos de 16gica mas consumista, segun la cual, la administracion provee
informacion y servicios al ciudadano-cliente, quien de forma aislada toma sus
decisiones y hace llegar su feed-back a la administracién dentro de una logica de
ciudadano-cliente, pero en la que el ciudadano no interactia ni delibera con el resto
de la ciudadania para maximizar sus preferencias individuales o sociales (Ramos,
2005; Sintomer y Ganuza, 2011); mientras que los gobiernos de izquierda parecen
apoyar mecanismos de participacion de caracter mas deliberativo.
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Si tomamos como indicador el indice de respuesta a la encuesta dentro de los
municipios muestreados'®, vemos en la tabla 7, que si bien en 2003 las diferencias
eran importantes y el PP aparecia claramente como el partido que menos respondia
a la encuesta en el afio 2014 la dinamica se ha invertido y es precisamente el PP el
que responde mas, a pesar de ser los municipios gobernados por este partido los
que suelen contar con menos mecanismos de participacion, mientras que el BNG
sube ligeramente y el PSOE baja de forma importante.

Tabla 7. Tasa de respuesta y entidad politica a la que pertenece la Alcaldia

Tasa de respuesta
Partido politico en la Alcaldia
2003 2014

PP 51,8% 77,8%
PSOE 82,3% 65,2%
BNG 66,6% 72,2%
Otros 83,3% 80%
Total 66,1% 71,9%

Fuente: elaboracion propia.

Es posible que la reduccion de casi 18 puntos en la tasa de respuesta en los
municipios gobernados por el PSOE tenga que ver con la escasa evolucion que ha
tenido la participacion en Galicia en el periodo analizado. Esto podria indicarnos
que el optimismo inicial con que algunos partidos (especialmente PSOE y BNG)
acogieron los primeros procesos participativos de los que dieron cuenta en la
encuesta de 2003, se ha transformado en falta de interés y apatia ante las pocas
novedades que resefiar o ante el desencanto y el poco rendimiento politico que
dichas experiencias les reportaron. Del mismo modo, el importante aumento de
politicas participativas en los municipios gobernados por el PP, que se aproximan
cada vez mas a los ayuntamientos gobernados por otras formaciones politicas, va
parejo a un aumento de la tasa de respuesta al cuestionario.

Esta progresiva aproximacion entre los tres principales partidos en el ambito
local gallego puede observarse en el grafico 3, donde podemos apreciar que, a
pesar de que todavia es el BNG el partido que cuenta con mas mecanisSmos
participativos, las distancias se acortan. Asi, por una parte, observamos que tanto
los consejos sectoriales como las concejalias de participacion han aumentado en los
municipios gobernados por el PP y por el PSOE, mientras que en los municipios

" Con todo y siendo conscientes de que el tamafio de las submuestras de los municipios gobernados
por cada formacion politica puede distorsionar un poco los resultados, creemos que es un
indicador relevante, ya que uno de los sesgos ya apuntados en otros trabajos, hace referencia a que
es facilmente imaginable que aquellos municipios que tengan experiencias positivas que resefiar
responderan en mayor medida que aquellos otros que apenas hayan tenido experiencias con la
participacion ciudadana —algo que en Galicia no ocurre con el PP—; y a la vez, el responder o no
una encuesta sobre un determinado ifem ya nos puede estar mostrando un determinado grado de
sensibilidad con el mismo.
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gobernados por el BNG han descendido los reglamentos y consejos sectoriales de
participacion.

Grafico 3. Participacion ciudadana y partidos politicos
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Fuente: elaboracion propia.

Estas tendencias diferenciadas pueden ser reflejo de un progresivo desencanto con
la participacion por parte de aquellos que mas la han experimentado, a la par que
pueden ponernos sobre aviso de la debilidad en que todavia se encuentran los
mecanismos de participacion ciudadana en la Comunidad Autéonoma Gallega. Tal
como sostiene Clemente Navarro (1999), los gobiernos locales, en tanto que
actores supuestamente interesados en mantenerse en el poder, tienden a utilizar la
participacion ciudadana en la medida en que ésta contribuye a ese objetivo. De este
modo, los partidos que la han promovido y no han podido o no han sabido sacarle
el rendimiento politico esperado, pierden el interés en incentivar dicha
participacioén de nuevo.

Sin embargo, creemos que no se debe sobredimensionar la importancia del
color politico del partido gobernante para explicar la participacion, pues durante la
elaboracion de nuestro estudio hemos podido comprobar que en muchos casos la
puesta en marcha de experiencias de participacion ciudadana depende mas de las
actitudes y del caracter innovador de determinados dirigentes politicos y técnicos
de la administracion local o de las relaciones que estos establecen con la sociedad
civil que de la posicion ideoldgica de sus respectivos partidos. Y en la misma linea,
si el partido politico y su ideologia fuera importante, aun deberiamos dilucidar a
quién se debe imputar la participacion en los gobiernos de coalicion, pues puede
haber casos en los que el Alcalde acabe siendo determinante o bien que, en
determinados gobiernos, la persona clave sea el concejal que asume las
competencias en participacion.
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Pero, ;qué opinan los politicos gallegos sobre la participacion ciudadana?

De las entrevistas realizadas a técnicos de la FEGAMP y a los responsables de
politica municipal de los partidos politicos con representacion en el Parlamento
Gallego'® se deduce el poco entusiasmo que despierta en ellos la participacion
ciudadana y la idea que tienen sobre su posible utilizacion y/o manipulacion y que
va desde las posiciones mas criticas que la ven como un obstaculo de gobierno:
“La participacion se ve como un obstdculo y no como una oportunidad”, que no
proporciona réditos politicos (“la participacion no da votos”) que soélo se utiliza
cuando hay problemas “los Reglamentos de Participacion en general no
funcionan, solo se utilizan cuando hay problemas politicos” que puede ser
aprovechada por la oposicion “movimiento vecinal mds participacion es un coctel
tremendamente facil de manipular, especialmente por parte de la oposicion, y se
ha de ir con cuidado” o que pueden tener un comportamiento partidista “las AAVV
solo se retinen para protestar y si no, si son del grupo de gobierno, no hacen nada
para no molestar”; a aquellos otros que le reconocen ciertos aspectos positivos
pero juzgan dificil o imposible su puesta en practica: “la participacion
institucional obstaculiza la participacion real”, no se facilita adecuadamente ( “la
participacion a veces se pierde en la burocracia”), hay otros temas mas
importantes para el gestor (“el dia a dia lo absorbe todo y no hay tiempo de
reflexionar sobre temas programdticos como la participacion para mejorarla,
promoverla y hacerla avanzar”), se requiere voluntad politica ( “la participacion
se ha de promover y fomentar y no solo regular sus cauces y eso no se estd
haciendo”, los cauces establecidos no son los adecuados “la participacion mejora
la calidad democratica de las decisiones, legitima, pero los cauces de la
participacion son perfectibles ), no hay un 6rgano coordinador que la promueva y
facilite “cada 6rgano marca las reglas de la participacion en sus competencias”,
no se dan condiciones adecuadas ( “para vehicular la participacion se requiere
legitimidad y transparencia por parte de las instituciones y eso no siempre se da”),
o aquellos que la juzgan como algo inUtil: “estamos en un impasse, la
participacion no “contamina’ a la vertiente representativa”, o incluso un engafio
(“los presupuestos participativos son una cortina de humo. La ley dice bien claro
quien tiene las responsabilidades”).

Y, “como se usa la participacion ciudadana cuando ésta se produce”

Se observa que se han potenciado los mecanismos de participacion de base
asociativa frente a los de base individual, como ocurre con los Consejos Sectoriales
ampliamente desarrollados en la mayor parte de los municipios, pero estos
Consejos, como dijimos madas arriba, no siempre se reunen con la frecuencia
establecida o deseada ni son necesariamente espacios de deliberacion y generacion
de consensos, sino que en muchos casos son meramente aprobatorios de las
propuestas de los equipos de gobierno de la administracion local que, de una forma
general, esta presente en todos ellos, tal como reconocen los entrevistados: “los
Consejos Sectoriales son una antigualla, solo sirven para institucionalizar las

' También se ha entrevistado a Alcaldes de municipios en los que el equipo investigador tenia

conocimiento que se hubiera llevado a cabo algin proceso participativo.
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asociaciones”, “se crean muchos Consejos Sectoriales que no se reunen nunca o
que las reuniones son inutiles porque no tienen competencias, el Concejal propone
v los asistentes asienten, lo que acaba siendo un mecanismo de control de la
participacion por parte del politico”; mientras que los mecanismos de
participacion de base individual como las Audiencias, los Jurados Ciudadanos o los
presupuestos participativos, que son mucho mas auténomos y sobre los cuales la
administracion tiene mucho menos control, no s6lo no se incrementan, sino que se
observa un cierto retroceso de los mismos a lo largo del periodo analizado.

¢;Como se gestiona la participacion por parte de los politicos?

Tal como recoge una buena parte de la literatura sobre el tema, la ciudadania
tiene la impresion de que los politicos usan la participacion de forma
instrumental cuando la situacion politica o la gobernabilidad municipal asi lo
requieren, pero dejan de utilizarla una vez superados los problemas de
gobierno, lo cual demuestra que no se estd haciendo un uso de la misma por
conviccion, sino por necesidad. Asi, se observa que el mismo equipo de
gobierno abandona procesos participativos de ciclo anual o pone en marcha
otros que parecen no estar debidamente justificados: “los decisores politicos
eligen los temas en los que a ellos les interesa que la gente participe”,
“participar si, cuando, como, donde y a la hora que yo diga, pues yo soy el que
asumo las responsabilidades de la gestion y de sus resultados”, de lo que se
deduce que los equipos de gobierno municipal tienden a explotar las
potencialidades de la participacion de un modo mas propagandistico e
instrumental que vocacional, intentando involucrar principalmente a sus
votantes y simpatizantes y despreocupandose en parte del resto de la
ciudadania, de forma que, por ejemplo, el PP prima la relacion con las
asociaciones del ambito rural, que tradicionalmente vienen votando a esta
formacion politica, frente a otras asociaciones urbanas de cardcter social,
vecinal o cultural que suelen ser mucho mas criticas con las politicas de este
partido y que segln este partido “suelen estar muy politizadas” y es previsible
que lo mismo ocurra a la inversa.

La clave para el politico parece estar en que la participacion se pueda gestionar,
se pueda controlar siempre, que el gobierno fije los temas en los que participar y la
forma de hacerlo; por eso a veces prefieren la proximidad: “la participacion;
vecinal se hace en los despachos, el ciudadano viene, te pide algo y te dice -“Eu
sempre lle votei e a mifla familia e moi longa”"’- y @ actias segun creas
oportuno” y otras veces se opta por un cierto control a distancia, como los que
entienden la participacion como el hecho de “lanzar una noticia en prensa para
ver cudl es la respuesta de los ciudadanos y asi tu saber por donde tirar”; y
aunque algunos reconocen que el “gobierno abierto y la participacion es: blanco o
negro, no es gris, o se hace o no se hace, o se cree o no se cree”; al final parecen
tener un cierto miedo a los procesos participativos cuyos resultados no se puedan
prever, gestionar u orientar.

Asi vemos que los politicos tienen un cierto miedo o recelo de poner en marcha
procesos participativos que no puedan controlar, y prefieren gestionar la

' “Yo siempre le voté y mi familia es muy larga”.
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participacion para solventar determinados problemas o para legitimar determinadas
decisiones de forma que ésta sea consultiva o aprobatoria pero no critica ni
vinculante. Hemos pasado asi de una cierta participacion en la gestion, a la gestion
de la participacion.

5. Diez afios de participacion en Galicia: un balance

A lo largo de la tltima década la participacion ciudadana en Galicia no ha
evolucionado de forma significativa, pues vemos que no se han creado mecanismos
nuevos, no se estan utilizando todos los instrumentos disponibles y no se observan
nuevas experiencias dignas de resefiar. A pesar de que la participacién ocupa un
lugar destacado en el programa electoral de los principales partidos politicos con
representacion parlamentaria en Galicia, la praxis se queda muy por detras de las
declaraciones programaticas y podemos afirmar que comparativamente, Galicia va
muy por detras de CC.AA. como Cataluia, Andalucia o Pais Vasco, en donde los
procesos participativos son mas frecuentes y mas sostenidos en el tiempo, tal como
se desprende y en la revision de la literatura mas reciente sobre el tema, como:
Subirats et al. (2001), IGOP (2005) y Font y Galais, (2009) para Catalufia;
Gobierno de Aragon (2011) para Aragdn; Francés y Garcia (2007) para la
Comunidad Valenciana; IESA (2006) y Font (2011) para Andalucia; Sesma,
Alarcéon y Font (2011) para Madrid; Ajangiz y Blas (2008) para el Pais Vasco;
Cernadas, Pineda y Chao (2013) para La Rioja y Galicia, o bien los trabajaos de
Pineda (2005) y Colino y Del Pino (2007), que hacen referencia a Espafia y Europa
respectivamente.

Y una de las razones de este retraso creemos que puede tener caracter
normativo, pues los primeros Estatutos de Autonomia elaborados en la democracia
se limitaban a reconocer el objetivo de los poderes publicos autondémicos de
promover la participacion ciudadana en la vida politica, econdomica, social y
cultural a imagen y semejanza de la clausula social del articulo 9.2 de la
Constitucion. Sin embargo, en la reforma de muchos de esos Estatutos, se han
incorporado Cartas de Derechos en las que se reconocen una amalgama de
situaciones juridicas subjetivas, lo que ha aumentado considerablemente la
regulacion de las formas de participacion. Algo que no ha ocurrido en Galicia al no
haber reformado su Estatuto en el periodo estudiado.

Ademas, varias CC.AA. han dictado leyes, planes o programas de participacion
ciudadana, lo que tampoco ocurrié en Galicia. Las dos Comunidades que primero
elaboraron leyes de participacion ciudadana fueron la Comunidad Valenciana (Ley
11/2008, de 3 de julio de 2008, que fue seguida del Plan Director de Ciudadania
2008-2011) y Canarias (Ley 5/2010, de 21 de junio, Canaria de Fomento a la
Participacion Ciudadana), a la que se sumarian de inmediato la Norma Foral
1/2010, de 8 de julio, de Guipuzcoa, sobre participacion ciudadana; y su Plan de
Gestion 2007-2011), y en Navarra la Ley Foral 11/2012, de 21 de junio, de la
transparencia y del Gobierno abierto.

Junto a estos modelos legislativos, otras Comunidades desarrollan la
democracia participativa a través del soft law destacando a tal efecto el caso de
Cataluiia (Pla Interdepartamental de Participacio Ciutadana 2008-2010), o el mas
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reciente Llibre Verd de la qualitat democratica i el debat surgido en 2009 y 2010
para reforzar la participacion ciudadana, con propuestas como la posible
elaboracion de una ley de participacion o la simple puesta en prdctica de
prdcticas participativas no articuladas en planes o programas, como acontece en
el caso aragonés, a través de una «politica de experimentaciony», abriendo la
posibilidad de una posterior institucionalizacion de esta practica con la definitiva
articulacion de una norma con rango de ley.

La ventaja de una regulacion legal de la participacion radica en que evita que
sobre ese tema se lleve a cabo una “politica de legislatura” y permite que la
participacion sea considerada un derecho subjetivo. Aunque vemos que lo mas
importante en la practica participativa es, con ley o sin ella, que se sienten las bases
reales que permitan construir un efectivo modelo de participacion ciudadana; es
decir, una fase en que se elabore una estrategia nacional o regional para vertebrar la
participacion, y a la que se destinen los recursos e instrumentos necesarios (del
Pino y Colino, 2007).

Los datos numéricos extraidos de las encuestas no permiten ver como estan
funcionando los RPC/RPV, no sabemos si estos reglamentos son dinamicos o
cerrados, si se adecuan a las caracteristicas de la poblacion del municipio o si
constrifien la participacion al intentar encauzarla dentro de un conjunto de
normas en vez de facilitarla y promoverla. No sabemos con exactitud como
estan funcionando los consejos sectoriales —pese a que se hicieron preguntas
sobre ello en las encuestas—, no sabemos la relevancia de los temas que tienen
asignados, la frecuencia de sus reuniones o cuantas propuestas no provenientes
del equipo de gobierno han sido aceptadas e implementadas. Y tampoco
tenemos informacion detallada sobre el funcionamiento del tejido asociativo, no
sabemos cuando y bajo qué gobierno municipal se crearon determinado tipo de
asociaciones, desconocemos el nimero de socios y la representatividad de las
mismas. Todos ellos son aspectos relevantes para conocer la calidad de la
participacion y creemos que seria importante desarrollarlos en una proxima
investigacion, pues diversos estudios previos han puesto de manifiesto que la
calidad de la participacion influye, tanto en la calidad de las decisiones finales,
como en la percepcion que la ciudadania tiene sobre la propia participacion.

Se podria decir que los partidos politicos no utilizan la participacion
ciudadana como filosofia, como una forma de apertura y de mayor
acercamiento de la administracion a la ciudadania. No se observa una voluntad
explicita por parte de los equipos de gobierno municipales de implicar al
ciudadano en la gestion de los asuntos publicos, en la toma de decisiones; antes
al contrario, haciendo referencia al titulo de este articulo, y tal como expusimos
mads arriba, creemos que los equipos de gobierno municipales tienen mucho mas
interés en gestionar la participacion, que en controlarla y orientarla, en intentar
obtener de ella un cierto rendimiento politico, bien sea utilizandola como un
instrumento de publicidad y propaganda que les sirva para difundir sus
programas y su ideologia, o bien acudiendo a la participacion para evitar ciertos
impases politicos debidos a la ausencia de mayorias estables en los equipos de
gobierno, pero abandonando los procesos participativos cuando dicha
estabilidad se recompone, utilizando asi la participacion de forma oportunista.
Esto hace que tengan mucho interés en gestionar dicha participacion y asi
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podemos comprobar como en Galicia crecen aquellos mecanismos sobre los
cuales la administracion tiene un mayor control, como seria el caso de los
consejos sectoriales, mientras que los mecanismos de participacion de base
individual como las audiencias, los Jurados Ciudadanos o los presupuestos
participativos, que son mucho mas autéonomos y sobre los cuales la
administracion tiene mucho menos control, no sélo no se incrementan, sino que
se observa un cierto retroceso de los mismos a lo largo de la década analizada.

Aun asi, los partidos con representacion parlamentaria en el parlamento gallego
muestran ciertas diferencias entre ellos, observamos que pese a que los datos de la
encuesta le dejan en buen lugar, el BNG estd experimentando un cierto retroceso en
la promocion de la participacion ciudadana, lo que podria estar originado por el
desencanto que supuso para el partido la pérdida de voto en municipios en los que
habia impulsado importantes procesos participativos, de forma que ahora la
participacion se mantiene en un lugar destacado a nivel programatico pero la praxis
va muy por detras. En el PSdG-PSOE no se observan grandes cambios y los datos
muestran una cierta estabilidad con un ligero crecimiento, dando la sensacion de
que teoria y practica marchan mas parejas y con una mayor asimilacion de la
participacion dentro del partido, y asi lo manifestaron algunos de sus dirigentes al
reconocer que ‘“‘cada vez sera mds necesario involucrar a la ciudadania en la
gestion de los asuntos publicos, pues la complejidad crece y los gobiernos
municipales ya no pueden hacerlo todo solos”.

Por su parte, el PP parece estar descubriendo las potencialidades de la
participacion y sus registros mejoran de forma significativa en el periodo que
media entre las dos encuestas, pero creemos que, de nuevo, se pretende explotar las
potencialidades de la participaciéon de un modo méas propagandistico e instrumental
que no vocacional, intentando involucrar principalmente a sus votantes y
simpatizantes y despreocupandose en parte del resto de la ciudadania, de forma
que, por ejemplo, se prima la relaciéon con las asociaciones del ambito rural, que
tradicionalmente vienen votando a esta formaciéon politica, frente a otras
asociaciones urbanas de caracter social, vecinal o cultural que suelen ser mucho
mas criticas con las politicas de este partido.

Estas dinamicas y estas formas de proceder de los partidos no debieran de
sorprendernos pues si asumimos, como nos anunciaba Downs (1973), que el
objetivo ultimo de los partidos politicos es maximizar los votos, dichos partidos
deben orientar sus recursos a fidelizar y ampliar su base electoral, lo que les llevara
a elegir unos procesos participativos frente a otros y les empujard a primar las
relaciones con sus votantes para fidelizarles y en menor medida a promover
mecanismos que puedan involucrar a toda la ciudadania. Estas dinamicas les llevan
a favorecer a ciertas asociaciones frente a otras, a crear consejos sectoriales en
ciertos sectores y no en otros o a poner en marcha determinados mecanismos de
participacion y a descartar otros, en suma, a gestionar la participacion.

Trabajos precedentes (véase Tania Vergé, 2007) han podido comprobar que en
cada familia ideoldgica reside una concepcion particular del papel que debe jugar
la participacion de los ciudadanos en nuestras democracias. Del mismo modo, los
discursos de nuestros informantes han confirmado la hipétesis de que la
concepcion que se tiene de la participacion, asi como su forma de entenderla y la
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utilidad o rendimiento esperado, puede ser muy diferente en cada agrupacion
politica o en cada equipo de gobierno.

Mientras que los responsables politicos del BNG defendian la necesidad de
mecanismos de participacion como una forma de acercar la administracion a los
ciudadanos, el PP ofrece una vision distinta de la participacion ciudadana al
reiterar la identificacion de politicas participativas con mecanismos de
participacion exclusivamente de base asociativa, a los cuales se les suele
reducir a un papel subsidiario en el &mbito social (Vergé, 2007), a la par que se
cuestionaba la pertinencia de dar por validas segin qué asociaciones como
interlocutores.

Por su parte, los ciudadanos gallegos podrian estar contagiandose de la logica
de la participacion que emana de los partidos, esa ldgica clientelar y de transmision
ideolodgica, pues por una parte suelen ser reacios a participar y prefieren solucionar
sus problemas de forma personal en los despachos de los dirigentes municipales
dentro de esa dinamica clientelar tan arraigada en Galicia, y por otra, observamos
que en muchos casos en los que han puesto en marcha procesos participativos, sélo
participan los votantes del partido que gobierna en el municipio o aquellos
ciudadanos que se sienten ideoldgicamente mas proximos, pero no lo hace el resto
de la ciudadania. El hecho de que en la mayoria de los casos los foros
participativos sean exclusivamente consultivos, genera un cierto cansancio y
frustracion en la ciudadania que ve como el tiempo dedicado a desplazamientos,
reuniones y generacion de consensos no se traduce en decisiones vinculantes para
los politicos gobernantes, y si a eso unimos esa cierta carga ideologica de la que
hablamos mas arriba, podemos entender mejor el desapego que se observa en la
ciudadania en relacion a la participacion.

A pesar de que el estudio se refiere exclusivamente a Galicia, y que esta
comunidad auténoma cuenta con ciertas caracteristicas de distribucion de la
poblacion en el territorio que la hacen un poco diferente a otros territorios del
Estado espafiol, creemos que una buena parte de los resultados del analisis pueden
ser perfectamente extrapolables a otras comunidades auténomas, pues, como
algunos politicos reconocen, esa logica de rentabilizar politicamente la
participacion esta instalada en la dindmica diaria de los partidos politicos, lo cual
puede resultar perfectamente 16gico cuando se pretende hacer un uso instrumental
de la misma, lo que explicaria que los procesos no tengan continuidad en el tiempo
—incluso manteniéndose los mismos equipos de gobierno—, que cada partido
promueva mecanismos de participacion distintos o favorezca a un tipo de
asociaciones frente a otras dentro de esa logica clientelar.

Las futuras investigaciones sobre la participacion ciudadana creemos que deben
dar un paso més y, ademas de cuantificar la participacion, deben orientarse también
a evaluar la calidad de la misma, pues incrementando la calidad se incrementarian
los niveles de satisfaccion para los participantes, lo cual contribuiria al
asentamiento de la participacion (Parés, 2009 y Gobierno de Aragoén, 2009). Pero
también se deberia investigar si la participacion mejora las politicas ptblicas en sus
diversas etapas, y en qué sentido lo hace, para comprobar que no estamos
malgastando recursos y esfuerzos en vano.
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6. Conclusiones

Tal como comentabamos a inicios de la pasada década y sigue teniendo plena vigencia
hoy dia, creemos que la participacion ciudadana puede contribuir de forma
significativa a la creacion de capital social, y la consulta a los ciudadanos en las etapas
de definicion de los problemas y su implicacion en la formulacion e implementacion de
las politicas publicas, facilitaria una toma de decisiones que se aproxime mas a las
necesidades de la poblacion y podria contribuir a que el gasto publico se realice con
unos mayores niveles de eficiencia y eficacia (Cernadas, 2002).

Si en 2003 nos permitimos ser optimistas al vislumbrar un futuro con mas y
mejor participacion, diez afios después creemos poder afirmar, como dice Miguel
Martinez (2011: 22) que: “la retorica acerca de la participacion ciudadana en
relacion a las politicas publicas es todavia mas un formalismo discursivo que una
realidad rica en practicas y experiencias participativas”, y parece que solo,
cuando los partidos creen poder controlar o gestionar los procesos participativos,
se atreven a poner incentivar o poner en marcha dichos procesos participativos.

Vemos que los equipos de gobierno municipales quieren gestionar y controlar la
participacion y no estan dispuestos a asumir riesgos en ese sentido. Prefieren actuar
con parsimonia y no iniciar procesos participativos que se les puedan ir de las
manos y que no les reporten los resultados esperados o que €stos sean contrarios a
sus intereses que suelen ser los de mantenerse al frente del gobierno del municipio,
antes que dar la voz a una ciudadania que no puedan controlar.

Se observa que a lo largo del periodo estudiado apenas han cambiado los
mecanismos de participacion utilizados en Galicia y que los cambios producidos
podrian incluso interpretarse como regresivos, en tanto se reducen los mecanismos
de base individual y aumentan los de base colectiva. Y, lo mas importante, no
hemos podido comprobar que su uso se transforme en una toma de decisiones
diferente y mdas participativa. Antes bien, al contrario, la gran mayoria de
decisiones politicas, hoy, contintian tomandose en el marco de las instituciones
representativas y, frecuentemente, en espacios decisionales mas oscuros que
transparentes (Blanco, 2008).

Ademaés, hemos visto como el color politico de los gobiernos municipales no
influye tanto en la cantidad y si mas en la calidad y en el uso que se hace de la
participacion como instrumento de apoyo al logro de sus fines.

Pero, en todo caso, podriamos decir que la participacion ciudadana en Galicia
no esta evolucionando positivamente y que esta comunidad no sigue la estela de
otras CC.AA. como la vasca, catalana o andaluza. Aspectos como el sistema de
partidos, la distribucion de la poblacion en el territorio y las dindmicas clientelares
tradicionales, podrian estar detras de esa poca (in)evolucion de la participacion.

Ademés, las administraciones publicas siguen siendo fieles al modelo
burocratico, con departamentos estancos, estructuras verticales y procedimientos
mas bien lentos y hasta rigidos, creando insatisfaccion social con los procesos y los
politicos que los ponen en marcha; lo cual, no facilita la respuesta a las demandas
de los ciudadanos, para lo que seria necesaria una administracioén relacional, con
procedimientos sencillos e inteligentes, rapida adaptacion a un entorno cambiante,
proximidad, descentralizacion y transversalidad.
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