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La IV Cumbre de Jefes de Estado de Europa, Latinoamérica y el Caribe
celebrada en mayo de 2006 en Viena termind con una declaracién conjun-
ta, como suelen terminar las cumbres, pero sin grandes acuerdos. Una frase
de esta declaracion final no pasé desapercibida: «No existe un solo tipo de
democracia y esta no es exclusiva de ningin pais o regién» !, para algunos no
era mas que una frase protocolaria, para otros era practicamente una declara-
cidn de guerra: la guerra de las democracias.

La guerra de las democracias se plantea entre los partidarios de la demo-
cracia representativa y los que presentan la participacion como un tipo de
democracia diferente, contrapuesta y, en ocasiones, negadora de la democra-
cia tal y como hasta ahora la entendemos. Desde que Fukuyama anunciara el
triunfo de la democracia representativa como uno de los componentes mas

* Profesor Titular de Derecho Constitucional, Universidad Complutense de Madrid.
! Declaracion final de la IV Cumbre de Jefes de Estado de Europa, Latinoamérica y el Caribe,
mayo 2006.



80 Rafael Rubio Niifiez

claros del «fin de la historia» son muchos los que se preguntan si este triunfo
se ha producido de verdad proponiendo cambios radicales en su ejercicio. La
ruptura de las hostilidades viene de la mano de la «profundizacién» en el sis-
tema democratico para llegar a una sociedad democratica avanzada. Bajo la
bandera de la participacion politica, entendida como el objetivo final al que
deben aspirar los distintos sistemas politicos, sus partidarios llevan afios pre-
dicando el rescate de la sociedad civil, el consenso de los afectados, la supera-
cién de la crisis de los partidos y la utilizaciéon de las vias de participacion
directa establecidas para los ciudadanos?2. Su consigna: una democracia for-
mada por hombres mas libre y mas iguales que, en consecuencia, participen
de forma plena en las decisiones y en la direccion politica y econémica de la
sociedad, la «democratizacion de la democracia», utilizando las palabras de
Laski 3, que Anthonny Giddens habia tomado prestadas en sus tltimos
libros *.

Aungque no se trata de algo nuevo, algo similar ocurri6 a finales de la déca-
da de los 50, sorprende ver como frente al modelo de democracia represen-
tativa, que en la actualidad esta legitimado por niveles suficientes de partici-
pacion electoral y por la opinién publica que la considera mayoritariamente
como la forma de gobierno preferible a cualquier otra, renacen con cierta
fuerza voces criticas contra esta forma de gobierno que reclaman la basque-
da de formas alternativas de legitimacion >.

Hasta ahora la toma de decisiones se viene resolviendo en torno al con-
cepto de representacion territorial. De ahi que el parlamento se configure
como un 6rgano representativo de la sociedad, su forma de integracion en el
Estado, con lo que se convierte en el elemento clave, la pieza medular de la
vida politica, su fundamento tltimo de legitimacion. El problema es que para
muchos en los tltimos tiempos la democracia representativa ha ido arrinco-
nando a la ciudadania como un elemento marginal, mera fuerza electoral y
no politica, cuya presencia se requerira Gnica y exclusivamente en el periodo
electoral, reducida en expresiéon de Lippmann a «espectador que vota» ©. El
proceso politico se centraliza en los partidos politicos, que ejercerian su labor
en las distintas instituciones de manera independiente y con la responsabili-
dad electoral como tnico limite de sus decisiones, a través de un proceso de
representaciéon que se va haciendo cada dia mas opaco, generando una cre-
ciente desconfianza entre los ciudadanos.

2 Durante, Fernandez Suarez y Del Pino, Dindmica politica, Galedn Editorial, Buenos Aires, 1996.

3 H. Laski, Los Sindicatos en la Nueva Sociedad, Fondo de Cultura Econdémica, México, 1957.

4 A. Giddens, La tercera via, Taurus, Madrid, 1998. pp. 86-95.

5 En el ano 1977 dos autores norteamericanos, Neuhaus y Berger, comenzaron una linea de traba-
jo en su libro 1o empower people, que en poco mas de quince afios, se convertiria en preponderante en
la doctrina politica. Estos autores defienden como soluciones a la crisis del Estado Moderno que denun-
cian desde sus paginas, la idea de las instituciones intermedias, de las que sostienen «que no sélo han de
existir en la sociedad porque el individuo abstracto que genera el estado Moderno necesita vivir en
comunidades, sino porque no es posible que exista un gobierno legitimo que se halle privado del fun-
damento moral de los valores que se crea en el seno de la sociedad mismav.

6 W. Lippmann, Public Opinion, Nueva York, 1922.
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Los defensores de la democracia participativa denuncian que los actuales
sistemas politicos —cada vez mas homogéneos— parecen haber entrado en
una situacion inercial. En los dltimos anos el sistema representativo ha sufri-
do un desajuste con la realidad politica. El protagonismo de los partidos
politicos y el incremento del papel legislativo del poder ejecutivo han pro-
vocado la discordancia entre el sistema institucional, establecido sobre los
principios del Estado Liberal del siglo XiX que tiene al Parlamento como
protagonista, y la realidad constitucional en la que, frente a las carencias de
un sistema disfuncional, se trata de reconstruir el edificio democratico sin
alterar sus valores fundamentales que siguen estando plenamente vigentes.
Estas fallas en el sistema de la representacion, unidas a las circunstancias
sociopoliticas, y quizas con mas fuerza las socioeconémicas, frente a los que
han pretendido presentar la democracia como la garantia de resolucion de
los problemas cotidianos de la sociedad”, han provocado un desencanto
politico que ha ido reduciendo el papel de la sociedad en la politica, provo-
cando un debilitamiento de la legitimidad del sistema, que se articulaba en
torno al concepto de soberania nacional, radicada en los Parlamentos a tra-
vés de la representacién politica. La Comision Europea en su Libro Blanco
sobre la Gobernanza 8 sefalaba tres indicadores de esta caida de los niveles
de confianza:

— La participacion en las elecciones es cada vez mas baja.

— El nivel de afiliacién a los partidos politicos decrece continuamente.

— Las encuestas reflejan una falta de interés, menos confianza y des-
contento general de los ciudadanos con la clase politica y las Institu-
ciones.

Esto ha provocado un cambio radical en la legitimacion del poder, plan-
teada en términos que se alejan cada vez mas de la representacion, para deri-
var hacia elementos como la eficacia o la imagen, que crean una confusion
absoluta del concepto de la opinioén publica como sustento ultimo de toda
legitimidad democratica. Lentamente se ha comenzado a cuestionar abierta-
mente el concepto de representacion como pilar fundamental del principio
democratico; cuestionando si los sistemas representativos son democraticos,y
si lo son suficientemente.

El sistema representativo se presenta insuficiente. Como senala Sartori, su
problema es la debilidad de la eleccidn, convertida en el tinico elemento legi-
timador. La sociedad reclama una mayor relacién con sus gobernantes y la
doctrina se ha fijado, en los Gltimos aflos, en el concepto de participacion
politica. Se buscan formas alternativas, o complementarias, a la representa-
cidn. Se busca desarrollar plenamente el concepto de «representacion» frente
a interpretaciones erroneas que lo asimilan con conceptos como «cesién» o
«concesiony. Surge asi un complejo entramado de entidades (conocidas

7 A esta erronea «gestion de expectativas» se referia G. Sartori, «En defensa de la representaciény,
Conferencia pronunciada en el Congreso de los Diputados, Madrid, 1998, p. 9.
8 Comision Europea, Libro Blanco sobre la Gobernanza, 25 de julio de 2001.
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como sociedad civil) que, aunque puede adaptarse a las estructuras tradicio-
nales, reclama vias alternativas para participar en la toma de decisiones. Vias
que rompen el sistema tradicional de la representacién y permanecen ajenas
al control politico dentro de un sistema en el que el protagonismo se trasla-
da a las personas reales y concretas, miembros activos y responsables de la
sociedad, que procuran participar activamente en su configuracion politica.
Sartori se refiere a ellos como elementos, la minoria intensa, que pueden
optimizar la participacion, sefialando que ésta «solo es real en ambitos redu-
cidos, los pequenos grupos pueden ser igual de intensos y duraderos ante un
conjunto global de problemas, frente a lo ocasional de las mayorias, que no
son mas que agregados efimeros o movilizados por minorias» °. Su punto de
partida es la capacidad de los ciudadanos de distinguir lo bueno de lo malo
en la vida publica, a través de una discusion racional. Su método, el didlogo
social, un didlogo que a través de las nuevas tecnologias puede volver a con-
vertirse en el método propio de la razoén politica en una sociedad democra-
tica.

En estos términos se plantea la necesidad de una reforma, especialmente
a nivel local e internacional, exigiendo la necesidad de dar una traducciéon
institucional a los complejos procesos de toma de decisiones entre una plu-
ralidad de actores, poniendo la toma de decisiones al alcance de todos y evi-
tando la exclusion de personas afectadas. Se busca modelo politico, un mode-
lo capaz de articular politicamente estas nuevas realidades sociales y
«devolver» el poder al pueblo, en manos de un ente omniabarcante, el Esta-
do, que va sumiendo a los ciudadanos en la mas profunda indiferencia. Si una
sociedad democraticamente configurada no facilita y fomenta la activa inter-
vencion de los ciudadanos en proyectos con relevancia ptblica, la frustraciéon
que provoca es inmediata y continua.

Los danos colaterales de esta batalla son considerables. El mas importante
se produce cuando, con el objetivo de «profundizar en la democracia, quie-
nes defienden la democracia participativa socavan el consenso basico alcan-
zado en torno a la definicién de la democracia, utilizando para la democra-
cia vigente nuevos apellidos peyorativos (neoliberal) y argumentos criticos
sobre su agotamiento, sus carencias o sus limites 1.

I. CIUDADANIAY SOCIEDAD CIVIL

Desde esta concepcion surge con nueva fuerza el concepto de ciudada-
nia, considerada como el vinculo politico por excelencia. La ciudadania con-
sistirfa en la relacién social que vincula entre si a los miembros de una comu-
nidad politica y se ejerce mediante la participacion en el proceso de decision
sobre los asuntos de la comunidad de la que se forma parte.

9 G. Sartori, «Gruppi di pressione o gruppi di interese?», en Il Mulino, nim. 87, p. 9.
10 L. Lopez Nieto, «Los nuevos apellidos de la democracia: retos de la participacion dirigida o
mediatizada en Espafa», Cuadernos de Pensamiento Politico, nam. 109, enero-marzo de 2007.
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El resurgir de la ciudadania, incide directamente en la separacion entre el
Estado y la Sociedad, entendida esta como la separacion entre lo natural (la
sociedad) y lo artificial (el Estado). Podemos decir que la democracia partici-
pativa retoma de formas diversas el pensamiento «republicano» de Maquia-
velo para el que vivere civile y vivere libero son dos categorias que tienen que ir
inexorablemente unidas.

Como advierte de Vega en el momento en que se separa la Sociedad,
ambito de la libertad, y el Estado, ambito de la Democracia, nos vamos a
encontrar con que la libertad termina convirtiéndose en una forma de escla-
vitud '!. En la misma linea se manifestaba Smith cuando criticaba la «atmos-
fera espiritual del parlamentarismo» 12: cuando la libertad se convierte en una
categoria social desvinculada de las leyes, cuando la vida privada (el vivere libe-
r0) se plantea como desvinculado de la vida pablica (vivere civile), la democra-
cia se convierte en una institucién caduca y desvinculada de la realidad, de
los ciudadanos.

De ahi la reivindicacidn principal de afirmar la soberania de los ciudada-
nos. Son las personas las que, independientemente de su ideologia, se unen
poniendo en comun diversos intereses o desafecciones, lo que suele ser mas
comun. Los lazos que les unen son en general personales, un circulo de estre-
chas afinidades que se convierte en una red. Los ciudadanos se asocian con
otros ciudadanos para defender con mais eficacia un interés especifico: la
industria textil, el cultivo del café, o la transparencia en el trafico de armas,
pero esto no impide que un ciudadano pueda estar asociado a distintas aso-
ciaciones, en defensa de intereses dispares que no guardan relacion entre si.
Los ciudadanos reivindican su papel a través de la participacidon en distintas
asociaciones, que forman la sociedad civil; son muchos los que, como sefiala
Held, reclaman «una nueva distribucion del poder» 13.

Desde que en septiembre de 1980, en Gdansk, un grupo de trabajadores
fundaran en la Polonia comunista el sindicato Solidaridad, Ia sociedad civil es
un concepto en auge. Durante toda la década de los ochenta y los noventa, el
protagonismo de los ciudadanos se fue extendiendo por el mundo, pero prin-
cipalmente por Europa del Este y América Latina. En 1989 la caida del Muro
de Berlin, empujado por millones de ciudadanos, que no querian seguir
viviendo bajo regimenes dictatoriales, extendié por todo el mundo, el prota-
gonismo ciudadano. Los movimientos sociales estan tomando en los tltimos
aflos un protagonismo basico en la democracia. Si lo que Vaclav Havel habia
denominado «el poder de los sin poder se revel6 como un vendaval impara-
ble a la hora de luchar contra estados totalitarios, desde hace unos afios los ciu-
dadanos de la sociedad occidental, en su doble papel de votantes o consumi-
dores, estan adquiriendo un protagonismo especial en democracia. Son los
herederos de otros grupos civicos, los que a mediados del siglo XvIll comen-
zaron a luchar contra la esclavitud en Inglaterra o aquellos que hace 30 anos,

11 P. de Vega, Legitimacion y representacion en la crisis de la democracia actual, Barcelona, 1998.
12 C. Smith, Sobre el Parlamentarismo, Tecnos, Madrid, 1990.
13 D. Held, Un pacto global, Taurus, Madrid, 2005.
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en el sur de los Estados Unidos, comenzaron un movimiento por la igualdad
racial, a través de una serie de acciones de boicot, autobuses, restaurantes... la
estrategia se resumia en una tres palabras «spread the Word» («pasalo).

En la Gltima década las nuevas tecnologias de la informacién han servido
para impulsar la expansion de estas redes ciudadanas, lideradas por empresas,
sindicatos, organizaciones intergubernamentales y no gubernamentales... que
aspiran a compartir parcelas de poder con los gobiernos. Quizas el elemento
mas innovador de entre los que definen la estructura de la sociedad civil es
su estructura de red. Castells seflala que las redes son «la nueva morfologia
social» 14 de la era contemporanea. Las relaciones en la sociedad civil son for-
mas de relacién basadas en el intercambio de informacion y en la confianza.
Son flexibles y fluidas, permitiendo su adaptacion a un modelo social y poli-
tico cambiante, globalizado.Y, ademas, permiten la multipertenencia, cual-
quier ciudadano puede participar en distintas organizaciones y hacerlo de
muy diversas maneras, tantas como intereses, tiempo y ganas de involucrarse
disponga. Esto hace que la sociedad civil no pueda regirse exclusivamente
siguiendo los criterios de la representacion politica, sino que tenga que tener
en cuenta otros elementos. Se trata de una politica de multiples niveles y
estratos, por lo que la gobernanza debera actuar cada vez en mas niveles, ins-
titucionalizandose de manera intrincada y espacialmente dispersa, «mientras
que la representacidn, la lealtad y la identidad siguen tozudamente enraizadas
en las tradicionales comunidades étnicas, regionales y nacionales» 15.

Gracias a estas nuevas estructuras los grupos que forman la sociedad civil
se configuran como un auténtico poder politico y social, que muestran una
gran capacidad para conectar con la ciudadania y enfrentarse tanto a politi-
cas del Estado como a los de los grandes intereses comerciales de las grandes
empresas. La sociedad civil se erige como condicion sine qua non para la rea-
lizacién de la participacién politica. Una sociedad civil que «se sustenta en
una ciudadania con mayor nivel de formacién y en la libre circulacién que
proporcionan las nuevas tecnologias y los medios de comunicacion», y que
como advierte Tony Blair, «demanda de mayor capacidad de autogobierno
democratico» 6.

El concepto de sociedad civil se ha vinculado a los nuevos movimientos
sociales que, al margen de los partidos politicos, extienden por todo el mun-
do reivindicaciones de democracia y participacion ciudadana, unida a una
conciencia global creciente. Son muchos los que recurren a sus estructuras y
métodos para lograr unos objetivos, estableciendo estructuras estables, procu-
rando fuentes de financiacion... Desde el entendimiento de la vida politica
como un espacio de didlogo ciudadano y articulados fundamentalmente en
torno a grupos y organizaciones, los individuos tratan de influir en los cen-
tros de autoridad politica y econdmica. Sus reivindicaciones tratan de acer-
car la politica a la gente, ofrecer la posibilidad de que los ciudadanos puedan

14 M. Castells, La Sociedad Red. La era de la informacién, vol. 1, Alianza, 1996.
15 D. Held, Un pacto global. Taurus, Madrid, 2005.
16 A. Blair, La tercera via, El Pais-Aguilar, Madrid, 1999.
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participar en los debates puablicos, que sus voces puedan ser escuchadas y
tomadas en cuenta por los distintos poderes publicos.

Como senala Mary Kaldor este fenémeno «pudiera definirse como una
especie de organizaciones intermedias, una expresion de los limites difumi-
nados entre lo estatal y no estatal, lo ptblico y lo privado» 17. Seria como si
estas instituciones «institucionalizaran» la respuesta social dentro del marco de
las «esferas publicas organizadas» —en expresion Habermasiana— vy lo hari-
an en nombre de valores como la confianza, segiin Fukuyama o el capital
Social en la version de Robert Putnam. Hoy Estado, mercado y sociedad
civil, son los actores principales de la nueva gobernanza, y estan construyen-
do nuevas estructuras de poder distintas del modelo tradicional.

Se trata de nuevos actores politicos que actian dentro del sistema parla-
mentario y que deberan dirigir su accidon hacia y desde el Parlamento. Un
Parlamento al que, como reclama Cascajo, se le exige «una mayor apertura
del procedimiento Legislativo a los diferentes sectores interesados junto al
suficiente grado de flexibilidad... mejorarian la funcionalidad de la institu-
cién parlamentaria» 8. Una manera de adaptarse a la creacidon de un Estado
flexible, mas adaptable a los cambios sociales que el modelo burocratico tra-
dicional.

Lo que hemos observado hasta el momento, es el cambio de determina-
dos paradigmas firmemente arraigados en las teorias politicas de otros tiem-
pos y la progresiva consolidacidon de una serie de principios que se presen-
tan como pilares necesarios de la «<nueva democracia». Una «nueva
democracia» que tendrd que ser acorde con las nuevas realidades como la
abigarrada gama de iniciativas solidarias y subjetividades sociales que hoy es
posible encontrar entre el Estado-nacién y la familia nuclear y que, para
algunos, brindan hoy el campo de accién mas prometedor para una regene-
racion de la democracia liberal. El problema principal es si esta sociedad
civil, supone una via legitima de participacidn en las decisiones del poder
publico o si por el contrario puede convertirse con facilidad en un elemen-
to distorsionador de la misma. En sintesis el problema real es si esta propuesta
tiene validez democratica. Si es posible combinar o sustituir la representa-
ci6én con la participacion en el camino hacia una democracia «sin apellidos».

II. LA DEMOCRACIA PARTICIPATIVA ;UNA NUEVA FORMA
DE DEMOCRACIA? 19

La participacidn politica es un valor democratico en alza. Parte de su éxi-
to procede, tal vez, de los tremendos margenes de indefinicién en los que se

17 M. Kaldor, La sociedad civil global, una respuesta a la guerra, Kriterio, Tusquets Editores.

18 J. L. Cascajo, «El Congreso de los Diputados y la forma de Gobierno en Espafia», en A. Martinez
(ed.), EI Congreso de los Diputados en Espaiia: funciones y rendimiento, Tecnos, Madrid, 2000.

19 Un tratamiento mas a fondo de la cuestion se puede encontrar en R. Rubio, Los grupos de pre-
sién, CEPC, Madrid, 2003.
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maneja, lo que posibilita su apelacion casi sin compromiso. La participaciéon
politica, las acciones que ejercen los ciudadanos en la toma de las decisiones
politicas que les conciernen, no es mas que un concepto general que adquie-
re su contenido en cada uno de los sistemas politicos del pais en los que se
puede llevar a cabo, en el marco de su cultura politica. La participacién cubre,
por tanto, un amplio abanico de posibilidades, lo que nos permite acudir a la
tipologia clasica que distingue entre participacion institucionalizada, organi-
zada y contestataria. Conviene aclarar que no nos encontramos ante una
tipologia cerrada, mas bien al contrario, ya que es frecuente encontrar fend-
menos de participacion politica que desarrollan sus actividades en los tres
campos.

Con independencia del tipo de participacién se proponen distintas vias
para incrementar la participacion politica de los ciudadanos dentro de un
modelo que se ha venido en llamar de democracia participativa o de con-
senso. Es dificil encontrar un modelo unificado dentro de esta denominacién,
mas alla de un extenso ntimero de propuestas que van desde la democracia
directa hasta la abolicidon de los partidos politicos, pasando por el uso fre-
cuente y preceptivo del referéndum. Todas coinciden en la reduccién de la
delegacién y el aumento de la participaciéon 20, una democracia civica para
que los ciudadanos deliberen y participen politicamente y asuman los asun-
tos publicos como cuestion propia. Podriamos definir la democracia partici-
pativa como la resolucion de conflictos mediante un proceso participativo de
autolegislacion proxima y continua y la creacién de una comunidad politica
capaz de transformar a individuos privados dependientes en ciudadanos libres
y los intereses parciales y privados en intereses publicos. Su bandera es el
autogobierno de los ciudadanos, no siempre ni en todo, como propondria la
democracia directa sino «cuando hay que decidir las politicas basicas y cuan-
do se despliega un poder relevante» 2. Su argumento principal es la confian-
za ilimitada en la capacidad de los individuos para gobernarse a si mismos, en
lugar de buscar una base independiente, prepolitica o racional, se apoya en la
participaciéon en una comunidad de resolucién dinamica de problemas, que
crea fines publicos donde antes no existian. Son literalmente forjados
mediante el acto de participacion publica, creados mediante la deliberacion
comun, la acciébn comun y el efecto de esta accidon y esta deliberacion. En
resumen, el gobierno, no del pueblo, ni de las masas, de los ciudadanos, como
personas educadas y formadas por la propia deliberacion, por sus contribu-
ciones mutuas. El problema se produce al tratar de insertar de estos nuevos
actores en la vida politica del Estado. Las personas y los grupos demandan
localizaciones estructuradas del espacio social para orientar sus acciones, para
obtener una representaciéon de la practica social; de sus derechos sociales
reconocidos generalmente en el constitucionalismo moderno y cuyo ejerci-
cio precisa de nuevas instituciones.

20 Documento marco «un partido para la Espafia del siglo xx1» aprobado por la Conferencia Poli-
tica del PSOE (junio de 2001), p. 4.
21 Idem.
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Esta «<nueva democracia» se viene planteando desde hace tiempo de
manera programatica. La democracia participativa se presenta como paradig-
ma democratico, ya sea en instituciones internacionales como el Consejo de
Europa (1978), la declaracion de Bremen (mayo de 1983), la Carta Europea
de la Autonomia Local, proclamada en Estrasburgo en 1985, que establece el
principio de participacion de los ciudadanos en los asuntos publicos recono-
cido y fomentado por los propios gobiernos locales, o la OCDE en su docu-
mento Citizens as Partners (2001), en el que sefiala que «implicar a los ciuda-
danos en el proceso de elaboraciéon de politicas publicas es una buena
inversion y un elemento clave de la buena gobernanza» 22. En todas ellas se
subraya la conveniencia de que la practica politica y ciudadana se localice a
efectos de que se genere la participacion activa de los grupos. Paralelamente
se ha comenzado a institucionalizar esta practica, ya sea en organismos inter-
nacionales 23 o en administraciones publicas, habitualmente municipales 24.

El problema de fondo a la hora de configurar las caracteristicas de este
nuevo sistema es determinar si las relaciones entre el Estado y la sociedad civil
se plantean como una alternativa a la representacion o como un comple-
mento funcional que en circunstancias resultard preponderante mientras que
en otras representara un papel secundario. En un principio el sistema se arti-
cula en torno a mecanismos complementarios a la representacion politica.
No cabe considerar como intrinsecamente perversas, y esencialmente dis-
funcionales, para la democracia representativa, a las instituciones de demo-
cracia directa. Su disfuncionalidad comienza cuando dejan de ser instrumen-
tos correctores de hipotéticos defectos en el funcionamiento de la
democracia representativa, para convertirse en medios, a cuyo través, al siste-
ma de legitimidad del estado constitucional, se opone un sistema de legiti-
midad diferente, alternativo. El foco de la legitimidad se desplazaria, como
senala Bernard Manin «de la voluntad predeterminada de los individuos, al
proceso de su formacion, es decir, la deliberacién misma» 25.

En esta linea avanzan las reivindicaciones de algunos movimientos socia-
les, como el popularmente conocido como movimiento antiglobalizacién,
que plantean como objetivo «establecer el control de la sociedad sobre sus
instituciones tras el fallo de los controles democraticos tradicionales». Ese es
el gran peligro de la democracia participativa la sustitucion de la representa-
cién por otros criterios de decision que como sefiala Sartori se convierten en
«alternativa mas que en complemento de la representaciéon (cuando no
enmascaran la bien distinta realidad de una manipulacién orquestada e
impuesta desde lo alto)».

22 También en 2001 el Consejo de Europa aprobd la Recomendacion 19 del Comité de Ministros
a los Estados miembros sobre la participacién de los ciudadanos en la vida pablica en el nivel local.

2 C.Teijo, Organizaciones Internacionales No Gubernamentales y Derecho Internacional, Diles, 2005; D.
Held, Un pacto global, Taurus, Madrid, 2005; M. Kaldor, La sociedad civil global, una respuesta a la guerra,
Kriterio, Tusquets Editores, y R. Rubio, «Los ciudadanos ;protagonistas de la globalizacién?», en El dere-
cho en el contexto de la globalizacion, Universidad del Externado, Colombia, 2007.

24 En Espafa ha sido Catalufia la pionera en la institucionalizacion de estas practicas.

25 B. Manin, «On Legitimacy and Political Deliberation», Political Theory, vol. 15, 1987.
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Asi lo sefialan sus detractores que emplean todo tipo de argumentos, des-
de los de Pedro de Vega que define certeramente la democracia participativa
como «el resultado inconsecuente y procaz de dos grandes frustraciones his-
toricas, la pérdida de legitimidad de la democracia representativa y la incapa-
cidad del mercado para crear por si solo unos niveles minimos de integracion
social» 2¢ e identifica participacion con la consolidacién del orden econémi-
co y social existente para recordar con Touret la necesidad de que todos no
sean mas que ciudadanos como tnico modo de que el poder legislativo pue-
da desarrollar y expresar una voluntad comun, con lo que se condena irre-
misiblemente el concepto de interés general, hasta los de Huntington que nos
presenta el ciclo siguiente: a. El incremento de la participacion politica lleva
hacia una mayor polarizacién en la sociedad; b. el aumento de la polarizacién
produce desconfianza en las instituciones y la sensacién entre los individuos
de una creciente ineficacia politica; c. esta sensaciéon conduce a su vez a una
baja en la participacion.

Sin llegar a ese grado de critica Sartori adopta una postura ambivalente
respecto a la democracia participativa. En primer lugar, analiza los modos en
los que cabe hablar de democracia participativa: a) participaciéon en térmi-
nos de interés, atencion, informaciéon y competencia; b) participaciéon en
apoyo de la voz, la democracia de las manifestaciones; ¢) participacion efec-
tiva y real en la adopcidn de decisiones, y d) participacion equivalente a una
democracia directa verdadera. Sobre el primero nos alertara, con Darns-
tidt 27, sobre la inmovilidad que puede causar la participacién permanente
de todos en todo que llevaria a la inmovilidad total, a causa de la mezcla de
debate tedrico permanente y la falta de accidon practica, también perma-
nente. La sobrecarga en la que se sumerge el ciudadano, le crea unas condi-
ciones que inutilizarian el mismo principio que pretende establecer. Sobre
el segundo pasa de puntillas, del tercero advierte sobre la costumbre de
identificar la participacion con el gobierno de comités, lo que demorara el
iter decisional y provocara la descoordinacion, perdiéndose en eficacia y efi-
ciencia. Ademas no puede dejar de denunciar, para referirse a la verdadera
democracia directa, la ingenua creencia de que el hombre por ser hombre
es portador de ideas politicas, este nuevo naturalismo que ensalza lo espon-
taneo, lo natural, lo original por el hecho de serlo, y admite como igual-
mente validas las opiniones del sabio y el loco por el s6lo hecho de ser suyas,
y que como apunta con gracia Sartori, supone una licencia universal de
conduccidn, sin necesidad de un test de capacidad, que sin duda produciria
consecuencias funestas para la circulacion, el trafico y las vidas de miles de
personas.

Mas alla de estos ataques doctrinales que denuncian el cambio de para-
digma democratico que supone el establecimiento de la democracia partici-
pativa, es preciso senalar los principales obstaculos con los que se encuentra
en la actualidad la aplicacion practica de la democracia participativa:

26 P. de Vega, Legitimacion y representacion en la crisis de la democracia actual, Barcelona, 1998.
27 T. Darnstidt, La trampa del consenso, Trotta, 2005.
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En primer lugar «el caracter todavia precario y no claramente definido de
la accion de estos nuevos actores no estatales» 28.

En segundo lugar, la falta de representatividad, o la sobrerepresentacion
que estos detentan al margen de la legitimidad representativa. Aqui el pro-
blema deriva de la dificultad de ponderar el peso ciudadano, de la existencia
de infinidad de organizaciones cuya razén de ser no pasa por contar con una
amplia base social y del anonimato en el que suelen trabajar estos grupos, que
impide el control de la opinidn publica. Hoy la base social de las organiza-
ciones no es conditio sine qua non, para actuar en los mecanismos democrati-
cos participativos, con lo que el peligro de utilizaciéon de la sociedad civil a
través de la creacion de grupos ficticios, incluso falsos, es bastante real. Ade-
mas al otorgar una representacién paralela a los grupos sociales de composi-
ci6n indefinida se corre el peligro de consagrar el derecho a voto suplemen-
tario de ciertas personas, muchas veces meramente juridicas, a las que se
consideraria portadores de valores o rasgos de superioridad respecto a los
demas 2. Quizas en este renacer de la sociedad civil, al que estamos asistien-
do en los tltimos afios, sea necesario plantearse hasta que punto es necesaria
una base social para ejercer como actor politico en los nuevos esquemas de
gobernanza. Esta base social no seria imprescindible, en el entendimiento de
que la base social viene representada por las estructuras representativas, pero
de lo que no hay duda es que de una forma u otra necesitan de la ciudada-
nia, ya que ésta contribuye notablemente en la consecucion de los objetivos
por los que trabajan, ya sea como forma de mantener su auctoritas ya para
garantizar su supervivencia.

En tercer lugar lo que algunos autores denominan la trampa del consen-
so. La existencia de un buen niimero de sujetos implicados en cualquier toma
de decision, que hace imposible buscar responsables, y provocan la creacion
de nuevos mecanismos de tomas de decisiones que se basan en rebajar las
propuestas, imposibilitando la realizaciéon de reformas, en algunos momentos
necesarias.

En cuarto lugar es necesario sefialar el problema de las minorias, que
corren el riesgo de ser silenciadas por grupos mas numerosos, o0 mas podero-
sos, y no hacer llegar sus reivindicaciones a las instituciones. Es frecuente en
este tipo de sistemas el mecanismo llamado control de entrada, que usa de
técnicas como la de elevar el umbral organizativo requerido, proponiendo
acciones o niveles de negociacion inalcanzables para los recién llegados al
juego politico. Segtin los criticos esto facilitaria la actuaciéon de los grandes
poderes econdémicos, favorecidos por la ausencia de un orden claramente
establecido, y en clara situacion de ventaja frente a otros agentes de la socie-
dad civil. La ruptura del principio de igualdad, al hacer depender la defensa
de los propios intereses de los medios de los que se disponga, daria lugar a la
exclusion de un buen nimero de grupos, que no podrian hacer oir su voz.

28 EVallespin, «Estado, globalizacion y politicar, en Ciudadania y politica, Tecnos, Madrid, 2004, p. 35.
29 L. Lopez Nieto, «Los nuevos apellidos de la democracia: retos de la participacién dirigida o
mediatizada en Espana», Cuadernos de Pensamiento Politico, nim. 109, enero-marzo de 2007, p. 116.
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Otro peligro serian la politizacién de estos movimientos hasta su conver-
sion en plataformas partidistas, que sirvan para alcanzar el poder, como ha
ocurrido o estd ocurriendo en paises como Pert, Brasil, Bolivia o México, o
para colaborar de manera directa con un partido politico determinado, con-
virtiéndose en su «brazo civil» 30.

Por dltimo deberiamos referirnos a los peligros de estatalizacion y priva-
tizacidén que en determinadas circunstancias pueden producir en estos gru-
pos. La estatalizacion seria consecuencia directa de la especial dependencia
que muchas de estas organizaciones tienen del Estado en determinados siste-
mas, esto hace que de una forma u otra las organizaciones corran el peligro
de convertirse en altavoces gubernamentales en su actuacién, procurando
ganarse la simpatia del gobierno de turno para conservar la financiaciéon
necesaria para continuar desarrollando su labor. Por otro lado la privatizaciéon
que provocaria el hecho de que la produccion del derecho abandone sus cen-
tros tradicionales, los del poder legislativo. Se produce asi una privatizaciéon
de la produccidn del derecho que exigiria redoblar la atencién hacia los dere-
chos fundamentales.

III. UNA CONFIGURACION JURIDICA DE LA PARTICIPACION

Una de las causas de la reiterada apelacion a la democracia participativa es
su indefinicién a la hora de construir o insertarse en el sistema politico. A
pesar de las continuas reivindicaciones de democracia participativa el dere-
cho parece caminar ajeno a estos planteamientos y tarda en hacerse eco de
estas propuestas. Es dificil negar las reivindicaciones a los que claman por una
mayor participaciéon de los ciudadanos en la vida publica, el problema lo
encontramos en la traduccién institucional de los principios, al tratar de
insertar esta «estructura polisinodal paralela» 3! dentro de las estructuras del
sistema democratico. De ahi que el elemento clave a la hora de analizar la
democracia participativa no sea el concepto de participacidn politica sino sus
distintas formas de institucionalizacién dentro del sistema politico. Desde esta
perspectiva son varias las dificultades a las que se enfrenta esta institucionali-
zacién de la soberania popular. El mismo Habérmas se apresura en alertar que
su modelo es un «modelo puramente normativo que todavia necesita una
sobria confrontaciéon con las estructuras y los mecanismos de las complejas
sociedades en las que vivimos» 32. Rawls que también se manifiesta partida-
rio de este modelo insistiendo en la necesidad de crear y defender foros
publicos en los que la ciudadania pueda debatir y ponerse de acuerdo acerca

30 Algo asi le ocurrié al movimiento zapatista en 1996, tras una consulta popular en la que partici-
paron mas de 2 millones de personas que decidieron la incorporacién del movimiento en la lucha par-
tidista.

31 L. Lopez Nieto, «Los nuevos apellidos de la democracia: retos de la participacién dirigida o
mediatizada en Espafa», Cuadernos de Pensamiento Politico, nim. 109, enero-marzo de 2007, p. 118.

32 J. Habérmas, «Derechos humanos y soberania popular; Las versiones liberal y republicana», Ratio
Juris, nGm. 7, Blackwell Publishers Ltd., 1994.
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de como resolver los conflictos centrales que se presentan en su comuni-
dad 33, tampoco ofrece una propuesta institucional con el que llevarlo a la
practica.

El problema viene de lejos. El primero en disefiar instituciones de parti-
cipaciéon complementarias al sistema representativo fue Rousseau, que par-
tiendo de la imposibilidad material de la democracia directa, admite la elec-
ciéon de representantes como un mal necesario, estableciendo dos
condiciones inexcusables para la actuacion de los representantes para prote-
ger la parcela irrenunciable de soberania de cada ciudadano: que los elegidos
por el pueblo como representantes no tengan un poder propio, de suerte que
s6lo puedan actuar en los términos de un mandato imperativo y en segundo
lugar, que lo que los elegidos decidan debe ser siempre ratificado por el pue-
blo. De estas condiciones derivaran las principales manifestaciones constitu-
cionales de la participacién politica.

En la actualidad las instituciones de participacion politica efectiva de los
ciudadanos mas habituales son el referéndum vy la iniciativa legislativa popu-
lar, y en determinados paises el derecho de peticion. Como sefiala De Vega
«el referéndum vy la iniciativa popular son consideradas con razén como las
dos instituciones mas expresivas del ejercicio de la democracia directa en el
marco del Estado constitucional y representativo moderno. No obstante,
conviene indicar que desempenan papeles y cumplen objetivos radicalmen-
te diferentes. Si el referéndum, en cuanto instrumento de control, tiene como
finalidad evitar que las Asambleas representativas puedan hacerse portadoras
de un falso poder constituyente, la iniciativa popular lo que procura, ante
todo, es dinamizar la instancia legislativa, para impedir que el sistema consti-
tucional quede secuestrado por ella. Si el referéndum acttia de freno a las pre-
tensiones expansivas de las Asambleas, la iniciativa popular, por el contrario,
aparece como acicate» 3*. Aunque salvo contadisimas excepciones estas insti-
tuciones se ven reducidas a meros instrumentos de consulta que sirven a las
instituciones representativas para legitimar sus decisiones.

Al margen de estos instrumentos, en los que se cuestiona el elemento par-
ticipativo, hoy la creciente demanda de democracia participativa tropieza con
la dificultad de establecer una normatividad para enlazar las acciones de la
sociedad civil con las decisiones publicas, sin cuyo concurso las iniciativas
sociales estin condenadas al narcisismo vy a la ineficacia. Unos y otros apues-
tan por la participacion mas activa de los ciudadanos pero sin llegar a plante-
arse con profundidad los posibles retos y efectos de estos novedosos mode-
los, ni siquiera sus formas de aplicacion.

Si atendemos, por ejemplo, al programa electoral del PSOE en las elec-
ciones municipales de 2003, no resulta suficiente que el ciudadano propon-
ga, decida o ejecute sino que dlalogue congestione, codecida hasta lograr que
las instituciones publicas y las organizaciones asociativas construyan y man-

33 J. Rawls, «The Idea of Public Reason Revisited», The University of Chicago Law Review, vol. 64,
nam. 3, 1997.
3+ P. de Vega, La reforma constitucional y la problematica del poder constituyente, Tecnos, Madrid, 1985.
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tengan la democracia desde el dia a dia. Estos principios pueden aplicarse en
distintos momentos de la vida politica: la informacion, la elaboracion de las
politicas, la decision y su control. Seria necesario disefiar instituciones para
facilitar una continua participacion civica en la fijacion de la agenda, la deli-
beracién, la legislacion y la ejecucion de las politicas. «<Debemos satistacer esta
demanda mediante la devolucién del poder y procurando que la gestion sea
mas transparente y responsable...lo que importa es instaurar un debate demo-
cratico abierto, vibrante y diverso que sea un laboratorio de ideas sobre como
afrontar las necesidades y demandas sociales» 3>.

Para que su accidn sea estable y pueda engarzar con las grandes estructu-
ras —por mas que aligeradas, descentralizadas y flexibilizadas— del Estado de
bienestar, resulta necesario, como ha insistido Donati, ir creando una nueva
normatividad que confiera un cierto caricter estatutario a tales iniciativas
sociales, para que no se desvien de su finalidad y estén en condiciones de con-
seguir los medios imprescindibles para la realizacidon de sus tareas especifi-
cas 3. No se trata, a estas alturas, de que la burocracia llegue hasta los patios
de vecindad: los estatutos habran de ser autbnomos, pero amparados y prote-
gidos por la Administracién publica, cuya mision no es sustituir a las autono-
mias sociales, sino ordenar los marcos generales de la convivencia, segtin la
funcidn arquitectonica que le compete.

Hoy en dia esto corresponde a la funcidn estructuradora de la sociedad
que debe asumir el derecho, constatando una realidad como es que un mon-
to importantisimo del Producto Interior Bruto de paises avanzados como
Alemania y Estados Unidos se vincula al ambito de las asociaciones sin ani-
mo de lucro (non-profit), a instituciones, agrupaciones o asociaciones cuya
declarada finalidad no es el lucro econdémico, sino la cultura, la ciencia, la
ensefanza, el deporte, la religion, la defensa del medio ambiente o la aten-
cibén a los pobres y marginados. Como dice Herrera, este ambito: «es el lugar
donde la sociedad va mas alld de si misma. Es decir, estamos ante esferas rela-
cionales que no son ni comunitarias, ni societarias, ni publicas, ni privadas, en
el sentido que estos términos han tenido para la modernidad. Mas explicita-
mente, es aqui donde la sociedad moderna, caracterizada por la emergencia
de fenémenos asociativos, amplia su propia complejidad» 7.

La realidad nos dice que, a pesar de las brillantes construcciones tedricas, que
hemos ido presentando, el problema real de la participacion lo encontramos
siempre a la hora de proponer una configuracion juridica para la democracia
participativa. A la hora de afrontar los principios generales que deberia recoger
esta institucionalizacién de procesos para conciliar intereses, Offe nos da la pri-
mera nota «una combinacidon que deje a salvo la democracia representativa

35 A. Blair, La tercera via, El Pais-Aguilar, Madrid, 1999.

36 P.P.Donati, La cittadinanza societaria, Laterza, Roma, 1993. En esta obra se refiere al agotamiento
del proyecto politico moderno con sus notas caracteristicas de universalismo, representacién y emanci-
pacién y la emergencia progresiva de tres dimensiones opuestas, un creciente pluralismo, un nuevo sen-
tido de la privacidad y un fuerte sentido de dependencia.

37 M. Herrera, El Tercer Sector en los sistemas de bienestar, Tirant lo Blanch, Valencia, 1998.
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sobre la base del individuo auténomo, pero que al mismo tiempo refleje la real
complejidad del pluralismo social» 38; Habérmas aporta una segunda nota deter-
minante, al apuntar que esta «no tendra lugar bajo la forma (de ningtin modo
deseable) de un Estado universal. Debera contar con la propia independencia,
la propia voluntad y la cohesion de los antiguos Estados nacionales» 3.

El desarrollo institucional de esta participacion implica:

— Adecuar las instituciones y procedimientos democraticos vigentes a
las nuevas realidades sociales.

— Crear nuevas estructuras politicas que permitan una participacién mas
activa de los ciudadanos.

— Promover una sociedad civil fuerte y vertebrada en las que las orga-
nizaciones y colectivos sociales, desde diferentes expresiones y pro-
puestas, contribuyan con un necesario protagonismo a la democracia
y a la transformacion de la sociedad.

Como hemos ido viendo a lo largo de la exposicion, con las crecientes
dificultades del sistema representativo, han proliferado nuevos cauces, como
consecuencia de las reivindicaciones de una sociedad con mayores grados de
pluralismo politico y social. Las soluciones se articulan en diversas lineas, por
un lado las que surgen de las discusiones entre las distintas escuelas, comuni-
taristas, pluralistas... La clave de uno u otro sistema es ver en quién radica el
ejercicio Gltimo de la soberania.

Los pluralistas, por lo general, plantean dos ambitos de poder simultane-
os y paralelos en los que el ejercicio altimo corresponderia al Estado y a los
grupos, respectivamente. En esta linea Zampetti nos habla de Estado de
estructura mixta, «en parte dualista (poderes del Estado, por un lado, e indi-
viduos, por otro, protegidos por aquél), que comprende los érganos funcio-
narios, o sea, los 6rganos no electivos, que son érganos representativos (de la
nacidn), y, en parte, monista, en la que el pueblo ejerce los poderes partici-
pando en ellos, y no ya delegando el ejercicio de los mismos y limitandose al
ejercicio del derecho de voto» 0. Este podria considerarse el esquema basico,
el punto de partida para la configuracion pluralista.

Otra alternativa nos la ofrece la propuesta neocorporativista, un sistema
cuyas bases serfan un marco de decision politica que incluyera no sélo a los
organos legislativos y ejecutivos del Estado sino también a las organizaciones
sindicales y empresariales, actuando ambas, y esto es lo caracteristico del
modelo neocorporativo, con un cierto status publico reconocido por el Esta-
do, en el que el método de decision serfa la negociacion y el consenso. Asi se
plantean propuestas como «un sistema bicameral en el cual una institucion es
expresion del individuo como ciudadano titular de los derechos personales,
mientras que la segunda es la expresion del individuo como ciudadano titu-

3 C. Offe, Partidos politicos y nuevos movimientos sociales, Sistema, Madrid, 1988.

3 J. Habérmas, «Derechos humanos y soberania popular; Las versiones liberal y republicana», Ratio
Juris, nm. 7, Blackwell Publishers Ltd., 1994.

40 P L. Zampetti, La participacion en el mundo politico, Unioén Editorial, Madrid, 1970.
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lar de los derechos sociales» 41. Desarrollando esta propuesta bicameral Men-
des France, aboga por la institucionalizacidn de los grupos sindicales y socio-
profesionales en el ambito de una segunda Asamblea politica nacional, una
asamblea econdmica, cuya constitucion se revise a intervalos reducidos para
evitar la cristalizacion de los intereses y cuya participacidn sea preceptiva en
todas las leyes. En este marco de la representacion de intereses, y en ambitos
mas reducidos, se va mas all al plantear vias mucho mas consistente y parti-
cipativas de institucionalizacién de los grupos de intereses a nivel local...

Dentro de la doctrina neocorporativa se plantean también otras formulas
alternativas. En el ordenamiento laboral encontramos una figura que puede
resultar tremendamente orientativa en el estudio de esta materia, la legisla-
cién negociada, «un corpus de reglas acordadas, bien entre el poder ptblico
y las organizaciones de representaciéon de intereses de trabajadores y empre-
sarios, bien entre estas dltimas, en el marco de un proceso de negociacion
colectiva que cuenta con el compromiso del poder publico de transferir su
resultado a una norma estatal».

Otra de las ideas claves para ir perfilando la participacion en un marco de
complementariedad funcional al sistema representativo, es la de la participa-
cién en el diseno del programa politico de los representantes. Rokkan pre-
senta las elecciones como el elemento que determina quienes van a ser los
miembros de los organismos representativos, mientras que los grupos son los
que proporcionan un input mas importante a las decisiones politicas, deter-
minando asi, en gran medida, cudl va a ser el contenido de la politica 42. Aqui
radica uno de los puntos fuertes de la configuracion del sistema participati-
vo, el control sobre los temas que forman parte de la agenda, incidiendo en
la inclusion o exclusion de determinadas materias.

A lo largo del tiempo se han ido consolidando en el ambito parlamenta-
rio y administrativo algunos modelos de integracion de la sociedad civil en
la vida publica, aunque donde mis se ha consolidado este sistema es en las
instituciones internacionales. Es interesante un repaso a las acciones empren-
didas por estos organismos para escuchar las opiniones de las ONGs y poder
sopesar sus consejos y reivindicaciones, ya que este es uno de los campos en
el que las vias de participacion estin mas desarrolladas. La creacidon de rga-
nos y mecanismos de consulta; de departamentos y comités destinados a estos
fines; y la inclusion de estas organizaciones no gubernamentales en los foros
mundiales de debate son los mas significativos, en los que se han adoptado
algunos de los principios planteados por las mismas.

Ejemplos como los de las policy network, en las que el poder se ejerce de
forma colaborativa entre los actores afectados en materias como la sanidad o
la educacion, sirven como primeros test del sistema. Esto plantea la necesidad
de crear, o integrar, estructuras multinivel. Algunos como Rischard al hablar
de soluciones proponen la constitucion de redes sobre problemas globales

41 P Mendes France, La repiiblica moderna, Barcelona, Andorra, 1968.
42 S.Rokkan, (Numerical Democracy and Corporate Pluralism», en R. Dahl (ed.), Political Opposi-
tions in Western Democracies, Yale University Press, New Haven, 1966.
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(RPG), que englobaria representantes gubernamentales, ONGs y personas
del ambito empresarial 43. Estas redes, tras su formacion, se encargarian de la
produccion de normas y posteriormente de su aplicacion. Algo que Held
compara con el «método de coordinacion abierto» de la UE.

Held apunta a los criterios de inclusion y subsidiariedad, como determi-
nantes a la hora de decidir quienes deben intervenir en los distintos asuntos
senalando que aquellos afectados de manera importante por decisiones pabli-
cas deben tener las mismas oportunidades de influir en ellas y conformarlas +4.
Este concepto, segin Held, s6lo resulta convincente cuando se asocia con la
idea de comunidad politica, como lugar en el que se retinen los que toman
decisiones con los que las reciben. Asi se replantea el principio de inclusion,
«todos aquellos cuyas esperanzas de vida y opciones vitales se vean afectadas
de manera importante por fuerzas sociales y procesos deberian poder opinar
sobre sus condiciones y regulacion». En este sentido se propone ponderar el
impacto en tres categorias: enorme, cuando afecta a necesidades o intereses
vitales, moderados, que ponen en cuestion la capacidad de las personas para
participar en su comunidad y ligero, que tenga impacto en formas de vida o
opciones de consumo.

El principal reto al que se enfrenta la sociedad civil en este campo ape-
la a su legitimidad. La autoridad que estas instituciones tienen reside tanto
en la representacion de la sociedad civil que afirman ostentar, cuestionada
por muchos, como en su labor. Las organizaciones de la sociedad civil sue-
len conocer de primera mano las necesidades, las pretensiones y las conse-
cuencias de adoptar una u otra decisiéon. Su poder no es un poder de deci-
s10n; es su capacidad de discutir, proponer, experimentar, denunciar y servir
de ejemplo.

Dentro del concepto de inclusion, aparece el problema de la aceptacion
de los resultados. Cuando las negociaciones se realizan entre miembros no
representativos es mas facil que aquellos que no comparten las decisiones
adoptadas puedan oponerse a las mismas. Algo asi ocurri6é en Chiapas donde
los zapatistas tras la negociacién con el gobierno en la que las comunidades
participaron plenamente, imponia la decision a toda la comunidad que tenia
que seguirla hasta el punto de que vecinos que se negaron a participar en el
levantamiento fueron expulsados.

Concluimos, por tanto, con la misma idea con la que comenzamos este
estudio de la configuracion juridica de la participacion, la necesidad de estu-
diar, comprender y aplicar las figuras de democracia directa dentro del siste-
ma representativo, como figuras que no pretenden suplantar los mecanismos
de los poderes constituidos. S6lo desde ahi sera posible la configuracion de la
participaciéon como una complementacion del sistema de los checks and balan-
ces, de los frenos y contrapesos que mas genuinamente define y caracterizan
al Estado Constitucional.

4 J. E Rischard, High noon: Tiventy global issues, twenty years to solve them, Basis Books, 2002.
4 D. Held, Democracy and the Global Order: From the Modern State to Cosmopolitan Governance, Cam-
bridge: Polity Press, 1995.
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Como conclusion de este punto podemos senalar que sélo un reforza-
miento del sistema de representaciéon podra permitir que la participacidén se
convierta en algo saludable, complementario, para la legitimidad democrati-
ca. Rechazando la falsa antitesis entre democracia representativa y otras for-
mas de participacién sustantiva de los ciudadanos en la vida ptblica, no pode-
mos olvidar la necesidad de fortalecer el impulso democratico para encontrar
nuevas formas de participacion de los ciudadanos en las decisiones que les
afectan.Y esto solo es posible hacerlo a través de una configuraciéon juridica
distinta que, respetando los principios del sistema representativos como prin-
cipios basicos del sistema, dé entrada a formas de realizacion de la participa-
cién politica.

IV. LA DEMOCRACIA PARTICIPATIVA EN ESPANA

En Espana las formas de democracia participativa han sido objeto de dis-
cusiéon desde el periodo constituyente. Mientras que algunos como Oscar
Alzaga, veian en estas formulas la consagracion de instituciones de clara ins-
piracion fascista, otros, como Manuel Fraga, defendieron desde un principio
la institucionalizacion constitucional de la participacion politica. Estos deba-
tes se concretaron finalmente en un régimen mixto en el que se incluian
determinadas figuras propias de la democracia participativa (derecho de peti-
cién, referéndum consultivo, iniciativa legislativa popular) pendientes de un
desarrollo legislativo que, en algunos casos, tardd décadas en realizarse.

Como en el resto del mundo en Espana también se ha ido introducien-
do el discurso de la democracia participativa que el propio constituyente en
nuestro pais consagré como principio constitucional al establecer que corres-
ponde a los poderes publicos «facilitar la participaciéon de todos los ciudada-
nos en la vida politica, econdémica, cultural y social» 4. De un tiempo a esta
parte el legislador resalta con frecuencia en sus leyes (especialmente en la
exposicion de motivos) el elemento participativo como obligacion del
moderno Estado de Derecho que «debe incorporar a su ordenamiento juri-
dico la regulacidn de las actuaciones de los ciudadanos que se agrupan para
satisfacer los intereses generales, asumiendo que la satisfaccion de los mismos
ha dejado de ser considerada como una responsabilidad exclusiva del Estado
para convertirse en una tarea compartida entre Estado y sociedad» para con-
tinuar diciendo «el Estado necesita de la responsabilidad de sus ciudadanos y
estos reclaman un papel cada vez mas activo en la solucién de los problemas
que les afectan».

La participaciéon en Espafia es por lo general escasa, son pocos los que
participan mucho y muchos los que apenas participan en algo o nada. Des-
de el punto de vista de la cultura participativa, en Espana apenas el 22
por 100 de los espafnoles dice estar asociado a algo, y s6lo un 12 por 100

4 Constitucién Espafiola, articulo 9.2.
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reconoce tener un papel realmente activo en la entidad a la que pertenece.
En otras palabras, el 78 por 100 de espanoles no entra en la dinimica de la
participacion activa. Ademas suele estar restringida al ambito cultural enten-
didas de modo amplio (artisticas, deportivas, literarias, cientificas, costum-
bristas, etc.) asistencial y del voluntariado, y es dificil encontrar su traducciéon
en la participacion politica. Se trata ademas de una participacion delegada.
La ciudadania esta acostumbrada a quejarse, a reivindicar, pero no a partici-
par y cuando lo hace, prefiere hacerlo a través de asociaciones como las de
consumidores. Esto hace que existan muchas asociaciones, sin que esto
suponga la participacién de la gente, ni siquiera en sus asuntos mas cercanos:
la asociacion de padres de alumnos, la comunidad o asociacién de vecinos o
las juntas de distrito.

Podemos deducir que la democracia participativa en Espana es funda-
mentalmente asociativa, ofreciendo escasos espacios a la participacion indivi-
dual, salvo en el caso de los expertos. Como hemos visto, desde esta perspec-
tiva el punto de partida de la democracia participativa en Espafia no puede
ser mas desolador, s6lo una cuarta parte de los ciudadanos esta asociado y par-
ticipa de alguna forma en alguna actividad. La mayoria de estos lo hacen en
asociaciones deportivas y culturales (26 por 100), y en aquellas relacionadas
con el ambito publico la participacién no supera nunca el 5 por 100. Al tra-
tar de profundizar en los porqués crece aun mas el desaliento al comprobar
que en su inmensa mayoria, un 65 por 100, el motivo es sencillamente la fal-
ta de interés 0.

En Espafa el modelo mas institucionalizado de participacion lo encon-
tramos en el ambito laboral. El modelo podria clasificarse, segn la clasifica-
cién de Lehmbruch, como oscilante entre un neocorporatismo medio y
débil (teniendo en cuenta como criterios valorativos no sélo el nimero de
normas que provienen de esta formula sino, sobre todo, su ambito material).
Se puede afirmar, como ha hecho notar Pérez Diaz, que la legislacion labo-
ral en Espafia avanzé con un «mesogobierno funcional» con capacidad de
control sobre las decisiones mas importantes de contenido social y econémi-
co acordadas entre el Gobierno y las organizaciones sindicales y asociaciones
empresariales mas representativas. Para esto el sistema se apoyd fundamental-
mente en los sindicatos, logrando un doble objetivo, el de los poderes ptbli-
cos de recabar el apoyo social de unas organizaciones publicas bien implan-
tadas y capaces de garantizar el cumplimiento de los pactos sociales y el de
los sindicatos que lograban asi su legitimacion como agentes politicos. La
ley 11/1994 de reforma laboral ha supuesto la conclusion logica de un giro
paulatino hacia formas de corporatismo débil, mas asimiladas a las teorias plu-
ralistas, que se venia produciendo en Espafia desde mediados de los afios
ochenta, con la promocién de la descentralizacidon contractual y la incentiva-
cién de la negociacion colectiva en el seno de la empresa.

46 A pesar de esto en encuestas como las realizadas por la Diputacién de Barcelona se descubre que
el 85 por 100 de los entrevistados estaria dispuesto a participar en un proceso que decidiera algin aspec-
to municipal que le afectara directamente.
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En los tltimos tiempos el movimiento asociativo espaniol ha adquirido
mayor protagonismo, en torno a la participacion politica, aunque dando
siempre mayor relevancia al contenido de las reivindicaciones que al pro-
ceso o a la institucidn en si. El asociacionismo espafiol aun adolece de fal-
ta de organizacion, de representatividad, sufre de exceso de liderazgo, y
carece de fuentes de financiacién propias por lo que termina siendo abso-
lutamente dependiente de la administraciéon publica, que corre el peligro
de crear instituciones satélites de afinidad ideolégica mas que 6rganos de
participacion. Asi en grandes movilizaciones sociales como la del No a la
guerra, la que se oponia al matrimonio entre personas del mismo sexo o la
que reivindicaba la calidad de la educacidn, se producia el conflicto entre
los que presentaban estos movimientos sociales como una emanacion real
y representativa de la sociedad frente a los que los planteaban como moni-
gotes de los partidos politicos de turno, poniendo en duda su legitimidad y
fiabilidad.

Desde el punto de vista institucional la experiencia constitucional de
estos casli treinta aflos nos muestra que las instituciones de participacién poli-
tica se han convertido en figuras simbolicas cuya aplicacion es practicamen-
te nula. El caso espafiol no es mas que el fruto de unos preceptos erraticos,
elaborados en un clima de oposicién a las formas de participacién a las que
se consideraba herederas del régimen franquista. El resultado son unos pre-
ceptos en los que las instituciones participativas, el referéndum, el derecho de
peticion y la iniciativa legislativa popular, aparecen como instituciones juri-
dicas vacias, sin ningn tipo de obligacion de desarrollo y por tanto conde-
nadas al olvido.

De todos modos tltimamente se pueden observar tendencias a facilitar
desde los distintos poderes la participacion politica de los ciudadanos 47; ya
sea a través de los Consejos Consultivos, instituciones mixtas con estructu-
ra pluralista en las que el poder ejecutivo se reserva el control, o de las cada
vez mas utilizadas comisiones de estudio, alrededor del Congreso y del
Senado.

La participacidn ciudadana se recoge en los nuevos Estatutos. Por ejem-
plo en el Estatuto de Cataluna desde el preambulo se habla del deseo de
Cataluna de avanzar en democracia basada en la participacion ciudadana. En
el articulo 4.2 y recogiendo el espiritu constitucional se habla de facilitar la
participacion de todas las personas en la vida politica. Es el articulo 29 el
que, referido al Derecho de participacion, mas se extiende sobre la materia
refiriéndose a la participacion en las elecciones, en la actividad parlamenta-
ria y en las politicas locales y autondmicas, haciendo referencia también a la
posibilidad de promover convocatorias de consulta popular. El estatuto se
refiere también como un principio rector que ha de guiar la accion de los
poderes publicos (art. 43), al fomento de la participacion, el desarrollo de

47 Cotino realiza un completo andlisis de la situacion legal en «El débil compromiso normativo por
la transparencia y la participacion electronicas. Situacién actual y posibilidades de futuro», en L. Cotino
(coord.), Democracia, participacion y voto a través de las nuevas tecnologias, Comares, Granada, 2007.
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politicas participativas y el compromiso por facilitar y ayudar a promover
una participacién ciudadana efectiva y de calidad. A la vez que concede a la
Generalitat la competencia exclusiva en la realizacién de consultas popula-
res (art. 122).

El Estatuto de Castilla y Le6n, el de Andalucia o el de la Comunidad
Valenciana también se refieren a la democracia participativa al permitir a los
ciudadanos presentar iniciativas legislativas y participar en la elaboracion de
leyes, promover la convocatoria de referéndum y ejercer el derecho de peti-
cién (art. 30, Estatuto Andalucia), o estableciendo la obligacion de los pode-
res publicos de «promover la participacidn social en la elaboracion, prestaciéon
y evaluacién de las politicas publicas, asi como la participaciéon individual y
asociativa en los ambitos civico, social, cultural, econdémico y politico, con
pleno respeto a los principios de pluralismo, libre y autonomia» (art. 43 del
Estatuto de la Comunidad Valenciana).

Pero es sobre todo en el nivel local donde la democracia participativa se
ha convertido en un elemento recurrente, y no sélo en reglamentos, discur-
sos y programas electorales.

V. LA PRAC:FICA DE LA DEMOCRACIA PARTICIPATIVA
EN ESPANA

Algunas instituciones autonémicas ya estan tratando de poner en practi-
ca medidas en este sentido. En Galicia encontramos este tipo de practicas en
el Parlamento que en su pagina web, promueve la participaciéon ciudadana en
una seccion titulada «Legisla con Nosotros»: «En esta seccién podrd opinar
sobre los proyectos de ley que se encuentran en tramitacion en el Parlamen-
to de Galicia, asi como de otros temas de interés». Hoy, mayo de 2007, exis-
ten tres debates abiertos con cinco opiniones en uno de ellos, los otros dos
no contienen participacion.

En Cataluna la Direcciéon General de Participacién Ciudadana también
ha realizado procesos de participacién para la elaboracion de leyes como el
Statut, la Lle1 de serveis socials, la Llei d’infancia o el Pla de Presons, aunque
no ha hecho publicos datos sobre la participacion y la incidencia de estos
procesos.

Atn asi es en el ambito local donde mas se estd trabajando para incor-
porar instrumentos participativos. La descentralizacion se revela como ele-
mento imprescindible en la formulacidén del modelo participativo a través
del Municipio, espacio idéneo para articular la democracia participativa,
puede acercar al ciudadano al conjunto de actividades y servicios que mas
incidan en sus condiciones de vida; son los ambitos mas apropiados para ese
impulso politico y social para transmitir informacion, para investigar, actuar
y participar.

En los altimos afios en muchas ciudades espafiolas se han venido confi-
gurando instrumentos de participacidn ciudadana, que han tenido como base
y referencia en la mayoria de los casos los reglamentos y normas de partici-
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pacidn *8. Aunque por lo general su aplicacién practica sigue siendo aiin mas
bien escasa, e incluso en lugares donde han comenzado proyectos en esta
linea se hayan visto obligados a dar marcha atras ante las dificultades encon-
tradas. Las instituciones proyectadas han sido victimas de una excesiva buro-
cratizacion, con 6rganos de participacion que paulatinamente han ido per-
diendo interés para los ciudadanos, pero también existen practicas positivas
especialmente en Catalufia y el Pais Vasco.

El marco en el que se establecen estos procesos de participacion ciudada-
na es el de derechos como audiencia publica, iniciativa y propuesta ciudada-
na, iniciativa popular, consulta ciudadana, informacion, peticidn, participa-
cidn de los vecinos y entidades ciudadanas en los 6rganos del Ayuntamiento.

Estos derechos se plasman en instrumentos como Carta de derechos y
deberes de los ciudadanos, una Carta Municipal de Ciudadania, una guia de
participacién, o un Pacto Civico. Para facilitar su ejercicio se crean institu-
ciones como el Registro de entidades de participacion ciudadana (Bilbao) o
la Comisién de sugerencias y reclamaciones y se fomenta la participaciéon a
través del Plan director de participacion ciudadana (San Sebastian).

Desde el punto de vista de la insercién de estos mecanismos de partici-
pacidn en las instituciones municipales destacan la Concejalia de Partici-
pacion Ciudadana, cuyas funciones son:

— Facilitar la participaciéon de todos los ciudadanos en la vida local.

— Impulsar la participacion en la gestion de las Corporaciones a las Aso-
ciaciones para la defensa de los intereses generales o sectoriales de los
vecinos.

— Regular el reglamento organico, los érganos y procedimientos ade-
cuados, para la efectiva participaciéon de los vecinos, tanto en el con-
junto del municipio como en los distritos.

— Gestionar una Comisiéon Especial de Sugerencias y Reclamaciones,
cuyo objeto es la defensa de los derechos de los vecinos ante la admi-
nistracion municipal y que se regula por su propio Reglamento
Organico.

— Impulsar la utilizacién interactiva de las tecnologias de la informa-
cién y la comunicacién para facilitar la participacidon y comunica-
cibén vecinal.

Dependiente de este drgano van apareciendo los 6rganos participativos
en los que nos encontramos con dos grandes limitaciones, la primera esta-
blecida en el articulo 69 de la Ley 7/1985 reguladora de las Bases del régi-
men local, que impide al municipio crear un 6rgano de participacion ciuda-
dana cuyas decisiones sean vinculantes para el gobierno local y la segunda la
imposibilidad de exigir la presencia en estos consejos de responsables de otras
administraciones.

Por lo general nos encontramos con los siguientes drganos:

48 La Ley de Bases de Régimen Local establece estos reglamentos de participacion ciudadana como
estandar minimo.
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El Consejo de Ciudad, que adopta distintos nombres: Consejo direc-
tor en Madrid, Consejo Social en ciudades como Oviedo oVitoria... Se con-
figura como un 6rgano consultivo y de Gobierno, integrado por represen-
tantes de las organizaciones econémicas, sociales, profesionales y vecinales,
cuya misiéon fundamental es la de ofrecer un espacio de pensamiento estraté-
gico que oriente y sirva de soporte a la gestion de los principales temas y
asuntos publicos de la ciudad. Se constituye como un 6rgano de participa-
ci6n amplio y plural de discusion sobre la ciudad y su futuro, tiene entre sus
competencias promover la participacién ciudadana y la mejora de la calidad
de la democracia local, la emision de informes, estudios y propuestas en mate-
ria de desarrollo social, cultural y econémico local, la planificacion estratégi-
ca de la ciudad y los grandes proyectos urbanos.

Los Consejos Sectoriales son los 6érganos de participacion en las gran-
des areas de actuacién municipal, de los ciudadanos y las Entidades mas repre-
sentativas. Como 6rganos complementarios de caracter consultivo su finali-
dad esencial es la de facilitar asesoramiento y consulta a los responsables de
las Areas, desarrollando funciones de informacion, estudio y propuesta en
relacidn con los asuntos propios de las mismas. Las materias son de lo mas
diversas como cooperacion al desarrollo, consumo, voluntariado, salud, acce-
sibilidad, medio ambiente, igualdad, tercera edad, promocién del comercio o
la sostenibilidad de la ciudad. )

Forman parte de los mismos los responsables de las Areas de Gobierno,
los representantes de las organizaciones sociales mas representativas y de las
instituciones directamente relacionadas con el sector de actividad de que se
trate y expertos de reconocido prestigio en las areas de conocimiento pro-
pias del Consejo en cuestion.

Conse_]os territoriales. Organos colegiados de gobierno del distrito, de
caracter representativo, que tienen como objeto facilitar la participacién veci-
nal en el gobierno de la villa y consejos sectoriales. Son los 6rganos de par-
ticipacion por excelencia que tienen como prioridad la btasqueda del con-
senso entre ciudadanos, asociaciones y Ayuntamiento para la gestion dentro
del ambito territorial del Distrito.

Se retinen una media de tres o cuatro veces al afio en sesidn publica y su
composicién incluye al Concejal del Distrito; representantes de las asociacio-
nes inscritas en el distrito (tales como asociaciones de vecinos, asociaciones
de padres y madres de alumnos, juveniles, deportivas, medioambientales, cul-
turales, de mayores, etc.); vocales vecinos de la Junta Municipal del distrito,
pertenecientes a los grupos politicos; vecinos elegidos de forma aleatoria
entre los inscritos en el censo electoral del distrito; y un representante de los
Consejos sectoriales, con voz y sin voto.

Su principal funcién serd fomentar la participacion directa de los ciuda-
danos y sus entidades, asi como potenciar el didlogo y el consenso entre éstos
y las instituciones municipales. Pero, ademas, tendra otras funciones, entre las
que destacan: recabar propuestas ciudadanas relativas a la mejora del funcio-
namiento de los servicios y actuaciones municipales en el distrito, informar
anualmente al Ayuntamiento de las necesidades del distrito, indicando las



102 Rafael Rubio Niliiez

prioridades para su posible inclusion en los Planes de actuaciéon municipal y
en los Presupuestos municipales, exponer y defender los acuerdos que se
adopten en el Consejo Territorial ante el Pleno de la Junta Municipal del
distrito.

En algunos lugares se estan empezando a crear Mesas de dialogo que se
configuran como espacios territoriales de participacion vecinal para estudiar,
debatir y proponer iniciativas que propicien la convivencia social e intercul-
tural y fortalezcan el asociacionismo en los barrios. Reconocen el sufragio
activo y pasivo a todos los vecinos mayores de 16 afios empadronados, con
independencia de cuil sea su origen o nacionalidad. Sus representantes seran
elegidos a través de un proceso electoral de votacidn directa. Cada distrito
cuenta con una mesa compuesta por vecinos a titulo individual, en represen-
taciéon de las organizaciones sociales, las administraciones y los centros de
atencidn social a inmigrantes.

En la misma linea se plantean los presupuestos participativos (Albace-
te, Sevilla, Archidona, Cabezas de San Juan, Sabadell, Rubi) que permiten a
los ciudadanos seleccionar el destino de los gastos en determinadas partidas
como educacion, juventud, vivienda o empleo. La experiencia de momento
deja mucho que desear. En Sevilla, por ejemplo, y segin los calculos dados
por la misma organizacion, la participacion ha sido del 0,3 por 100 de la
poblacién. Albacete también nos sirve de ejemplo al haber puesto en practi-
ca el modelo en 1999. En un principio los vecinos podian presentar pro-
puestas sobre proyectos y servicios a través de una asamblea abierta a todos
los ciudadanos, el consejo del Foro, integrado por representantes de asocia-
ciones de diversos ambitos (vecinos, cultura, educacion, ecologia, inmigran-
tes, etc.) y ciudadanos no organizados, que después de estudiar las propuestas
negociaba con el ayuntamiento los proyectos de inversion que se iban a rea-
lizar, teniendo en cuenta los recursos del presupuesto y la viabilidad técnica
y legal para realizar, posteriormente, un seguimiento de la ejecuciéon de los
proyectos aprobados. Ademas, el Foro ampli6 su ambito de actuacidén al pasar
a discutir otros gastos e ingresos municipales como tasas y precios publicos.
Dadas las dificultades de adaptar este mecanismo de participacién abierta a
los plazos administrativos, en los Gltimos afios se han elaborado y aprobado
unos criterios de priorizacidon que tienen en cuenta cuestiones como la nece-
sidad de equipamientos urbanos, la poblaciéon beneficiada, etc. +°

Destaca también como determinados ayuntamientos estan apostando por
la formacidn y la profesionalizacidon de la materia. En muchos municipios tie-
nen técnicos en la materia que realizan este trabajo, un equipo independien-
te dedicado exclusivamente a la tarea de gestionar el proceso de participaciéon
ciudadana.

Hay algunos como el Ayuntamiento de Zaragoza, que junto a la Univer-
sidad han creado la Escuela de Asociacionismo y Participacion Ciudadana.
Esta Escuela imparte un Diploma Universitario de «Técnicas de Participa-

49 Para proximas convocatorias se plantea cuantificar las propuestas para conocer mejor cudnto vale
lo que se pide. De esta forma el proceso ganard en credibilidad.
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cién Ciudadana» que este afio llega ya a su tercera edicidon. La Universidad
Auténoma de Barcelona, la de Girona y la del Pais Vasco imparten también
posgrados sobre la materia.

En algunas instituciones se ha llegado a crear incluso una metodologia de
los talleres de grupo para elaboracion de leyes con participacion ciudadana.
Tras una breve exposicion inicial sobre el contenido de la ley se divide a los
asistentes en grupos de no mas de cinco personas que trabajaran durante dos
horas para elaborar unas propuestas. Una vez que los asistentes expongan sus
ideas el moderador realizard una recapitulacion de todas ellas, sefialando las
aplicaciones concretas y las ideas fuerza que se obtienen de ella. A continua-
cidn se abrira un debate entre los asistentes para decidir las propuestas que el
moderador expondra al resto de los grupos. De cada sesion de trabajo se rea-
lizard un informe parcial que dara lugar, una vez realizadas todas las sesiones,
a un informe final que se pondran a disposicion del publico en internet y se
entregara a los 6rganos implicados en la toma de decisiones sobre el asunto
concreto que ha dado lugar al proceso.

Ademas de estas instituciones los ayuntamientos abren las puertas de sus
6rganos de trabajo para que los ciudadanos de manera individual formulan-
do, previa peticion o sin ella, ruegos y preguntas en las sesiones plenarias de
su ayuntamiento o Junta Municipal o a través de asociaciones que podrin
solicitar la inclusion de proposiciones en el orden del dia de los plenos de los
distritos; mientras que las federaciones, confederaciones o uniones de asocia-
ciones lo haran en el Pleno del Ayuntamiento, a través de los consejos terri-
toriales o sectoriales.

Algunos ayuntamientos establecen la consulta popular para recabar la
opinién de los vecinos de un municipio, distrito, barrio o varios, sobre asun-
tos de competencia municipal propiay de caracter local que resulten de espe-
cial relevancia para los intereses de los vecinos del municipio, con excep-
ci6n de los relativos a la Hacienda Local. Cuando la consulta popular
responda a una iniciativa de dos tercios de los miembros del Consejo Social
de la Ciudad o del Consejo de Participacion vecinal, o a una iniciativa ciu-
dadana avalada por las firmas de personas inscritas en el Censo Electoral en
numero igual o superior al 10 por 100 de vecinos que gocen del derecho
de sufragio activo en las elecciones municipales, aunque para acordar la rea-
lizacidén del referéndum adn «sera necesario el acuerdo mayoritario del Ple-
no Municipal».

Otras iniciativas son el Pleno Infantil (Mérida, Cuenca...), que puede ser
interesante desde el punto de vista ladico y didactico. Se trata de Consejos
Sectoriales de Ninos y Nifas con caracteristicas singulares. Su funcién pri-
mordial es incorporar las vivencias de la poblacion infantil y favorecer la
intervencion de los chicos y chicas en los debates, propuestas, sugerencias y
quejas respecto de cualquier actuacidon municipal, asi como ser informados y
opinar sobre todas las actuaciones de otras administraciones publicas que
actian en la ciudad.

Se suele incluir en el mismo saco las herramientas para facilitar los tra-
mites administrativos como la firma electrénica y de las nuevas tecnologias
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en las administraciones publicas. También es frecuente encontrar dentro de
este apartado todo tipo de iniciativas destinadas a recabar informacién
como buzones abiertos o carpetas ciudadanas con escasa interactividad y
mas dirigidos a recoger quejas, reclamaciones y sugerencias que a conver-
tirse en verdaderas herramientas de participacion politica de los ciudada-
nos. A éstos se afladen otras vias de participacion: Consultas, encuestas, son-
deos de opinidn, foros tematicos, jurados ciudadanos y medios de
comunicacion interactiva.

Por ltimo cabe senalar el papel de la iniciativa privada a través de la ini-
ciativa Ciudadanos.net, promovida por Europapress, en el que a través de
Internet los habitantes de una localidad podrian manifestar sus ideas y pro-
puestas de mejora, asi como valorar las iniciativas que propusiesen los demas
y a la que se han incorporado en forma de proyectos autonémicos (Castilla-
La Mancha, Extremadura, Castilla-Le6n) un buen nimero de municipios de
toda Espana. En este proyecto, tanto los ciudadanos como sus representantes
politicos y civiles exponen putblicamente aquellas propuestas que consideran
de interés para la comunidad y las someten a debate y deliberacion del con-
junto de los participantes. Aquellas propuestas con un mayor respaldo ciuda-
dano son susceptibles de ser votadas por el Ayuntamiento en el pleno muni-
cipal y puestas en marcha con la implicacién de los ciudadanos y las
asociaciones que han participado en el proceso de deliberacion. Atn asi
actualmente y como consecuencia de la poca receptividad de los ayunta-
mientos el foro no recibe apenas visitas ni propuestas.

VI. CONCLUSIONES. LOS RETOS DE LA DEMOCRACIA
PARTICIPATIVA EN ESPANA

De lo visto en el punto anterior podemos concluir que en Espaiia, salvo
contadas excepciones, los municipios carecen de vias efectivas de participa-
cién ciudadana y la eficacia de la sociedad civil, carente de vias de participa-
cién en los asuntos relacionados con el gobierno, sigue dependiendo de su
labor en los medios de comunicacion. Aunque por lo general los municipios
cuentan con una Concejalia de participacidon y/o un Reglamento de Parti-
cipacion ciudadana, la concejalia, en la mayor parte de los casos, apenas ha
tenido presupuestos ni equipos técnicos, convirtiéndose en una concejalia
desvalorizada y los Reglamentos se han convertido en un colchén amorti-
guador de las tensiones entre dirigentes ciudadanos y Ayuntamientos, a veces
tavorecidas por la militancia en un mismo partido. De ahi que las tinicas poli-
ticas efectivas de promocion de la participacion generalizadas sean las medi-
das de fomento del asociacionismo y la ampliacién de los centros civicos u
otros espacios que sirvan como punto de encuentro ciudadano.

La participacién se ha desarrollado, como una relacion administrativa
entre los Ayuntamientos y las asociaciones de vecinos del municipio, dejan-
do poco espacio a la participacion activa de los ciudadanos individualmente
considerados.
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Los escasos Organos existentes carecen de visibilidad suficiente, tanto su
existencia, como sus actividades y conclusiones. Todos ellos, consejos sociales,
sectoriales o territoriales funcionan con una estructura piramidal construida
por los representantes politicos o técnicos del municipio, el nimero de partici-
pantes es muy pequefio y en su mayoria de base puramente asociativa.

Por lo general las instituciones participativas estan copadas por personas
nombradas por los grupos politicos, los tinicos con derecho al voto, y por los
movimientos asociativos. Seran los «grupos motores», elegidos en la primera
asamblea, los que establezca el funcionamiento de las siguientes, la prioriza-
ci6én de las propuestas y la valoracién de las mismas. Estos grupos, que suelen
estar en manos de representantes o afines de partidos politicos, utilizan de téc-
nicas asamblearias para lograr sus objetivos. Como ellos eligen el orden de
discusion de las propuestas; el método mas usado para que no se aprueben las
que no les interesan es convocar las asambleas tarde, empezar por lo que les
interesa y cuando la gente practicamente ha abandonado por cansancio, y por
que tienen otras cosas que hacer, plantean las otras que nunca seran aproba-
das. Al final los dirigentes ciudadanos se convierte en profesionales de la par-
ticipacidn que comienzan a hablar el lenguaje de los técnicos y los conceja-
les, y muy poco o nada en los términos en que se expresan en la calle.
Encontramos un ejemplo de esto en Sevilla donde, ante la solicitud de 243
vecinos de abrir un tramo de calle de apenas 10 metros que facilitaria la sali-
da de una calle que era fondo de saco, se llevo a una asamblea y fue rechaza-
da por 17 a 6 votos. Naturalmente los 17 no eran ni vecinos de la plaza ni de
la calle afectadas.

En los lugares en que se han puesto en practica estos mecanismos, las
principales dificultades se han producido a la hora de coordinar de manera
efectiva el eje técnico, que comprende las areas del ayuntamiento; el eje poli-
tico y el eje participativo, tanto en sus acciones en los tiempos de presenta-
cién de propuestas y los plazos que marca la ley para la elaboraciéon de los
presupuestos municipales.

Las experiencias de mayor éxito las encontramos en temas relacionados
con el urbanismo en ciudades como Pamplona donde se ha desarrollado el
proyecto URBAN o Bilbao. La experiencia muestra que los ciudadanos
act@ian cuando cuentan con informacion suficiente y siempre sobre propues-
tas concretas en las que pueden expresar su opinidn, y manifestar su apoyo o
las mejoras que consideran mas convenientes. En lo que podriamos llamar
labores de control, aunque sea un control constructivo.

Donde mas abundan las promesas de democracia participativa es en el
periodo electoral, donde se pueden encontrar infinidad de ofertas para parti-
cipar en la elaboracion de los programas de los distintos candidatos (progra-
mas abiertos) 50 y las propuestas de participacion ciudadana. Es en los progra-
mas electorales donde encontramos reivindicaciones constantes de la
democracia participativa: «La accidn politica no es solo lo que se hace desde

50 Los ejemplos son infinitos, por su originalidad podriamos destacar el del candidato del PP. de
Sevilla, habla Sevilla, o el del Partido Popular de la Comunidad Valenciana, imagina mas comunidad.
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las instituciones; los ciudadanos y ciudadanas y sus asociaciones tienen mucho
que decir. Juntos hemos de encontrar los medios que permitan la maxima
implicacion del maximo ntimero de personas en aras del interés general. La
participacion ciudadana en la sociedad actual abarca diversos aspectos de vida
de la ciudad, desde la informacién hasta la gestion concreta de servicios
municipales» >!. Todas coinciden en la falta de concrecidn y cuando lo hacen
las medidas propuestas se limitan en la creacién/ampliacién de centros civi-
cos o al fortalecimiento del asociacionismo local a través de subvenciones,
introduciendo la creacion de Consejos participativos en aquellos lugares don-
de todavia no existen.

La agenda local para la participacion, aprobada por la EE.M.P, es un buen
ejemplo de la falta de perspectivas en esta materia. Sus aportaciones para el
futuro son: a) organizacién municipal de lineas de actuacion relacionadas con
la mejora e innovacién de la organizacién municipal para dotar de mas efi-
cacia las politicas de participacion; b) el fortalecimiento de las asociaciones del
municipio y su capacidad de intervencién social; ¢) la capacitacion de la ciu-
dadania para su incorporacion individual en la construccidn de la ciudad y/o
su implicacion en asociaciones ciudadanas; d) El reforzamiento el papel
estructurador de la comunidad a través de los equipamientos y servicios de pro-
ximidad; e) la evaluacion para la mejora de la calidad democratica, y f) La coor-
dinacién con el gobierno autondémico y el gobierno central para el fomento
del derecho a la participacién y el desarrollo de procesos participativos. Todas
ellas medidas genéricas que inciden en el discurso legitimador de la democra-
cia participativa sin establecer de ninguna forma vias para su ejercicio.

Con esta mirada al futuro, podemos concluir este trabajo no sin antes
advertir del peligro que subyace en este planteamiento, como en otros muchos
de los estudiados, que, aunque institucionalmente plantean la participacion
como complementaria al sistema representativo, se presenta ante la opinion
publica como exponentes de la teoria de la soberania compartida entre repre-
sentantes y entidades asociativas, como ponen de relieve instrumentos como
los presupuestos participativos. Es esencial para la estabilidad democratica que
la democracia participativa entienda la participacién como refuerzo del siste-
ma de representacion, s6lo de esta manera la participacion supondra algo salu-
dable, complementario, para la legitimidad democratica.
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