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Resumen

Este articulo ofrece un marco analitico por el que analizar uno de los modelos mas rele-
vantes de democracia participativa, la democracia asociativa a nivel local. Mediante la
hipotesis del sesgo participativo, el autor muestra los limites de este modelo de demo-
cracia: la logica institucional de la competencia entre partidos imposibilita una distribu-
cion igualitaria de oportunidades de participacion entre todas las asociaciones locales.
Dado que la victoria electoral es el objetivo més importante del gobierno municipal, y
que su segundo objetivo, la oferta de participacion, significa distribuir el poder munici-
pal, al hacer lo segundo, debe seleccionar aquellas asociaciones que no limiten el primer
objetivo. Para contrastar la hipotesis, el autor analiza experiencias de democracia asocia-
tiva en municipios espafioles.

Palabras clave: democracia participativa, democracia asociativa, participacion ciudadana,
municipios.

Abstract. The participatory bias. An introduction to the positive theory of participatory
denocracy

This article offer an analytical framework to analyse one of the most relevant models
of participatory democracay, the associative democracy in the local level of government.
By the participatory bias hypothesis, the author show the structural limits of this model
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of democracy: the institutional logic of party competence make imposible an igualitari-
an distribution of participation opportunities among local associations. While the main
goal for local government is the electoral victory, and its second goal, the participation
opportunities supply, means redistribution of local power, to implement the second one
has to select those associations that does not limit the firts one. To contrast the hypote-
sis, the author analyse the development of some associative democracy experiences in
spanish municipalities.

Key words: participatory democracy, associative democracy, citizen participation, muni-
cipalities.
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Como es bien conocido, la reflexion sobre la democracia ha ido adoptando
desde finales del siglo pasado dos vertientes, una normativa y otra empiri-
ca 0 positiva. La primera, centrada en la proposicion de modelos acerca de
la mejor forma en que puede adecuarse el funcionamiento de este sistema
de gobierno a sus postulados normativos, se ha desarrollado tanto para la
democracia representativa de competencia entre partidos —o poliarquia
electoral (Sartori, 1988)— como para la democracia participativa. En cam-
bio, la teoria empirica, que ha hecho del funcionamiento real de la demo-
cracia su objeto de analisis, se ha centrado casi exclusivamente en la prime-
ra, siendo las aportaciones empiricas sobre la democracia participativa casi
inexistentes.

En todo caso, y a partir de mitad de los ochenta, han ido apareciendo pro-
puestas de reforma institucional por las que adecuar la dindmica de la demo-
cracia participativa a sus postulados normativos. Si bien, no se han desarro-
[lado modelos que permitan evaluar el funcionamiento real de tales
propuestas. Quedando, por tanto, la reflexion en el campo de la teoria nor-
mativa, esto es, como teoria normativa de la democracia participativa.

Este texto pretende avanzar en el andlisis empirico de este modelo de
democracia, realizando un acercamiento a lo que podria denominarse teoria
empirica —o positiva— de la democracia participativa. Mas concretamente, se
tratard de formular un modelo que, atendiendo a las propuestas normativas
y a los rasgos basicos de las poliarquias electorales, dé cuenta de la dindmica
que previsiblemente seguira la democracia participativa.

Para ello, el primer apartado pone de manifiesto cuéles son los rasgos con-
cretos de las propuestas normativas. El segundo, tomando las aportaciones de
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la teoria empirica downsoniana (Downs, 1973, 1991), da cuenta de un con-
junto de hipotesis por el que estudiar empiricamente la democracia partici-
pativa. Estas hipOtesis se tratan de contrastar empiricamente en el tercer
apartado a través de experiencias concretas en las que se han puesto en mar-
cha algunas de las iniciativas normativas comentadas en el segundo aparta-
do. El texto se cierra con unas breves conclusiones acerca de las implicacio-
nes tedricas y practicas de lo expuesto con anterioridad.

1. La democracia participativa como «democracia asociativa»
en el ambito municipal

Las aportaciones mas sobresalientes sobre la democracia participativa, a las que
suele denominarse democracia asociativa o democracia corporativa, sefialan
que ésta debe consistir en la complementacion de los mecanismos de parti-
cipacion electoral, articulados a través de la competencia de partidos, median-
te cierta oferta de oportunidades de participacion que permita la inclusion
de los grupos y asociaciones civiles en los procesos de toma de decisiones?.
Se trataria, pues, de complementar, articular y regular de forma estable,
mediante mecanismos institucionales, las dos esferas por las que tiene lugar
la participacion de los ciudadanos en las democracias contemporaneas: la
electoral y la corporativa —o de presion (Schmitter, 1992). La primera debe-
ria subsistir como mecanismo legitimo de acceso al poder politico, la segun-
da deberia constituirse como via por la que solventar los problemas de gober-
nabilidad que enfrentan los sistemas democraticos. Para ello, los grupos de
representacion de intereses deben canalizar la demanda politica y ademas
hacerse cargo de la gestion de algunas politicas publicas y la provision de cier-
tos servicios. Por su parte, el gobierno debe propiciar oportunidades de par-
ticipacion, facilitando tanto la formacion y actuacion de los grupos, como su
inclusion en los procesos de toma de decisiones.

Algunas de estas reflexiones aportan, ademas, propuestas concretas de
reforma institucional, tal y como la Associative Democracy de Hirst (1994), la
Corporative Democracy de Schmitter (1988) o Mansbridge (1995), las refle-
xiones sobre Associations and Democratic Governance de Cohen y Rogers
(1995), asi como las aportaciones que aparecen en este mismo volumen.
Para estos autores, se trata de recuperar el caracter deliberativo de la demo-
cracia mediante la inclusion de grupos de representacion de intereses en los
procesos de toma de decisiones, de forma directa y adoptando un papel for-
mal en las labores de gobierno.

Estas propuestas se basan en la hipétesis de que los grupos de repre-
sentacion de intereses son construcciones politicas, érganos artificiales sobre
los que, por tanto, pueden actuar las agencias gubernamentales para que
contribuyan a aumentar la calidad de las democracias. En este sentido, el

2. Entre otras pueden consultarse las aportaciones de Kelso (1978), Dahl (1982: cap. 8; 1992:
cap. 23); Barber (1986), Held (1986), Hirts (1994) o Cohen y Rogers (1995).
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gobierno no debe limitarse a crear procesos de inclusion de caracter cor-
porativo, sino que debe asegurar que todos los intereses estén presentes,
incluso fomentando la creacidn de asociaciones y grupos, asi como actuan-
do sobre el ambiente de éstos para que se orienten democraticamente hacia
los procesos de toma de decisiones (Cohen y Rogers, 1995: 46-48; Hirst,
1995: 102-107).

Se trata, pues, de desarrollar un amplio e intenso proceso de facilitacion
con respecto a la trama corporativa a través de la aplicacion de incentivos de
caracter incondicional®, con el objeto de garantizar, por un lado, que en esta
trama estén presentes todos los intereses y, por otro, que los grupos se
orienten en su accién bajo los principios de una cultura politica democréa-
tica —bien publico, prudencia, tolerancia, solidaridad... (Diamond, 1994).

Mas concretamente, los instrumentos que se proponen para llevar a cabo
este tipo de reformas institucionales son fundamentalmente de dos tipos,
los cuales deben darse de forma complementaria. Por un lado, los instru-
mentos convencionales de las politicas publicas (tasas, subsidios, subvencio-
nes, sanciones legales...), que deben actuar como incentivos sobre las aso-
ciaciones. Por otro lado, la aplicacion y desarrollo de esos instrumentos
mediante los procedimientos formales de toma de decisiones caracteristicos
del gobierno democratico (cuerpos legislativos y administrativos, asi como tri-
bunales de justicia) (Cohen y Rogers, 1995: 44; Schmitter, 1995: 172-173).
En este sentido, las oportunidades de participacion pueden sintetizarse en, por
un lado, el acceso a bienes y servicios publicos y, por otro, el acceso a érga-
nos de toma de decisiones.

Otro de los puntos comunes a estas propuestas de «democratizacion de
la democracia» hace hincapié en la escala local como locus apropiado de las
reformas. La existencia de cierta relacion de adecuacion entre democracia par-
ticipativa y nivel de gobierno local es un elemento indiscutible de la teoria
democraética, pues la participacion activa de los ciudadanos, directamente o
a través de asociaciones, aumenta en la misma medida en que disminuye el
tamafio de la comunidad politica (Dahl y Tufte, 1973; Dahl, 1982: 13; Sar-
tori, 1988: 92). Pero, ademas, los ciudadanos se identifican y se orientan poli-
ticaTente hacia el gobierno municipal en mayor medida que hacia cualquier
otro*.

En suma, la democracia participativa consistiria en la provision u ofer-
ta de oportunidades de participacion a grupos de representacion de intere-

3. Sobre el concepto de facilitacion, anténimo de represion, se remite a Tilly (1978). Sobre
las diferencias entre incentivos condicionales (que acttian directamente sobre el orden de
preferencias de los actores) y los incondicionales (que act(ian sobre el marco o ambiente
de actuacion de los actores) se remite a Dowding (1991).

4. Para una discusion mas amplia de la relacion de adecuacion entre escala y forma de
gobierno democratica, la relevancia politica de los municipios en las democracias de los
paises desarrollados, asi como el anélisis de experiencias y modelos de democratizacion a
nivel municipal, se remite a Navarro (1998).
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ses por parte de unidades de gobierno de tamafio reducido, como por ejem-
plo los municipios. De hecho, este tipo de iniciativas vienen siendo comu-
nes en municipios de los paises desarrollados (Navarro, 1988: cap. 3). Entre
éstas, destaca el caso espafiol, ya que alrededor de tres cuartas partes de sus
municipios han puesto en marcha reformas institucionales para propiciar la
participacion de los ciudadanos, cuyos ejes orientadores basicos coinciden
con las propuestas que vienen produciéndose desde la teoria democratica.
Esto permite analizar empiricamente las propuestas normativas que al res-
pecto vienen realizandose.

2. Introduccion a la teoria empirica de la democracia participativa

Ahora bien, ;cdmo cabe esperar que funcione de hecho el modelo de «demo-
cracia asociativa» descrito més arriba?, ;en qué forma interactuaran gobier-
nos municipales y grupos de representacion de intereses? Para conocerlo se
describira el sistema de accion objeto de analisis (actores intervinentes, recur-
sos, intereses y marco institucional), para posteriormente determinar sus
posibles pautas de interaccion. En este sentido, debe sefialarse previamente
que los sistemas de gobierno municipal de las democracias occidentales pue-
den clasificarse en dos grandes tipologias 0 modelos: descentralizado y des-
concentrado. En el primero, com(n a toda la Europa continental y América
Latina, los municipios poseen «competencia general» sobre los asuntos loca-
les, esto es, pueden actuar de forma autébnoma con respecto a niveles de
gobiernos superiores. En cambio, en el modelo desconcentrado o «anglosa-
jony, la accion municipal es delimitada por el gobierno central o los gobier-
nos federales (Navarro, 1998a). Nuestro anélisis, y por tanto su validez, se cen-
traran en el primer modelo, pues es en éste en el que los gobiernos
municipales poseen el monopolio de la oferta de oportunidades de partici-
pacion politica a nivel municipal.

2.1. El sistema politico local: actores, recursos e intereses

Al igual que en otros niveles de gobierno, la participacion politica en los
municipios se articula a través de las esferas electoral y corporativa, en
donde clase politica —integrantes del gobierno municipal o la oposicién—
y €lites civicas —miembros activos de los grupos de representacion de inte-
reses— son sus actores principales. Ahora bien, estos actores poseen carac-
teristicas peculiares derivadas de su localismo que inciden de una forma
determinante en el desarrollo de las iniciativas de democratizacion a nivel
municipal.

Los gobiernos municipales poseen un disefio institucional que se corres-
ponde con el modelo de democracia de competencia entre partidos. Este
proceso es el que legitima el acceso al poder politico y el que concede al par-
tido o coalicién victoriosa el monopolio del aparato gubernamental y de los
recursos y bienes municipales. De esto se desprende lo siguiente. Primero, que
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el objetivo principal de los partidos reside en la maximizacion de los votos
para obtener el poder. Por tanto, y en segundo lugar, que el interés principal
del partido que controla el gobierno local consiste en ser reelegido. Por ulti-
mo, que el partido gobernante puede hacer uso del aparato gubernamental
y los bienes municipales de la forma que le parezca para favorecer su reelec-
cion (Downs, 1973, 1991).

Ahora bien, en el caso del gobierno municipal, la interaccion entre cla-
se politica y ciudadania es mas intensa y constante que en otros niveles de
gobierno. Por tanto, para desarrollar su labor estos actores necesitan ancla-
jes directos con la comunidad local (Rao, 1998; Owens, 1998), entre los
que destaca la pertenencia a grupos de representacion de intereses. De
hecho, datos al respecto muestran que por lo comun los miembros de la cla-
se politica local pertenecen simultaneamente a uno 0 Mas grupos o aso-
ciaciones locales (Parry y otros, 1992: 352; Balme, 1989: 140; Moyser y
Parry, 1989: 160-162; Bettin, 1993). Lo que muestra la existencia de una
intrincada red de interacciones entre partidos y asociaciones locales, y por
tanto, un nivel de interdependencia méas alto y extendido que en otros
niveles de gobierno.

Por su parte, las asociaciones locales, dado su caracter de grupos de inte-
rés con la finalidad de obtencién de bienes publicos y, entre éstos, oportu-
nidades de participacién en la politica municipal, presentan constricciones
estructurales relevantes en relacion con el fendmeno que aqui se analiza®. Se
trata de acciones colectivas sometidas a rendimientos marginales decrecien-
tes, pues a medida que aumenta la cooperacion disminuye el valor de nue-
vos apoyos individuales, incluso llegando éstos a carecer de efecto o ser nega-
tivos (Hardin, 1982: 17-20; Elster, 1989: 128-132; Marwell y Oliver, 1993:
40). Ello hace que se trate de grupos pequerios e inestables constituidos por
una pequefia élite civica 0 masa critica que, contando con un alto interés en
la consecucion de ciertos bienes pablicos y numerosos recursos, corren con
los costes de movilizacién y organizacion que conlleva la accidn colectiva (Oli-
ver, 1984; Bolduc, 1980).

De lo anterior se deriva que se trata de grupos estructuralmente depen-
dientes. La influencia que puedan ejercer depende mas de la consecucion de
recursos externos que de los que provienen de sus miembros. En concreto,
de la posicion que ocupen en la trama asociativa local y de la superposicion
gue mantengan con otros actores politicos (grupos, partidos o gobierno
municipal). Cuanto més central sea la primera y mas alta la segunda, mayor
sera el acceso a informacion y recursos, y, por tanto, su capacidad de influen-
cia (Knoke, 1990: 69-74; Marwell y Oliver, 1993: cap. 5; Knoke y Kuklins-
ki, 1982: 52; Klandermans y Oneaga, 1987).

En suma, los rasgos bésicos del sistema politico local serian los siguientes:

5. En adelante se tratardn como sinénimos los términos grupos de representacion de intereses,
grupos o asociaciones locales.
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1. Lacompetencia electoral entre partidos constituye la Idgica institucional
que configura, organiza y delimita los procesos que tienen lugar en la esfe-
ra electoral, pues legitima el acceso al ejercicio del poder politico en la
comunidad local.

2. Como derivacion de lo anterior, el partido o coalicion que controla el
gobierno municipal posee el monopolio de la oferta de oportunidades de
participacion.

3. Los grupos y asociaciones locales se caracterizan por ser estructuralmente
dependientes. Dependen de fuentes externas de recursos para hacer fren-
te a los costes derivados de la produccién de accion colectiva.

4. De lo anterior se deriva que su capacidad de influencia depende de la
centralidad y la superposicion que mantengan en la trama corporativa
local. Cuanto més altas estas Ultimas, mayor sera la primera.

2.2. Pautas de interaccion: el sesgo participativo

En términos generales, las reformas institucionales y, en concreto, la institu-
cionalizacién de cierta oferta municipal, las oportunidades de participacion,
suponen procesos de movilizacion de recursos politicos. Por esta razon, su ori-
gen y desarrollo dependen de la existencia de una coalicién de actores, tan-
to electorales —partidos— como corporativos —grupos— que tengan recur-
sos suficientes como para poner en marcha, o incluso imponer, el proceso
(Lanzalaco, 1995). Si por coalicién entendemos un acuerdo de caracter con-
tingente entre diversos actores sobre las reglas de comportamiento que haran
posible que cada uno de ellos alcance sus intereses y de una forma mas bene-
ficiosa que individualmente o mediante otros acuerdos o alianzas (Ordeshook,
1992: 258), resulta evidente que el gobierno municipal debe tener en cuen-
ta los recursos e intereses de los actores politicos locales.

Mas aun, la oferta de oportunidades de participacion supone un pro-
ceso de redistribucion del poder o, cuando menos, de creacién de canales
por los que influir sobre el gobierno municipal. EI hecho de que éste pre-
tenda hacerlo al mismo tiempo que pretende ganar las elecciones crea un
dilema acerca de qué actores de todos a los que puede ofrecer oportunida-
des de participacion haran posible la consecucion de ambos objetivos. Ade-
mas, los partidos de la oposicion también trataran de canalizar la deman-
da para formar coaliciones politico-civicas, aprovechando el proceso de
redistribucién del poder que supone la oferta de oportunidades de partici-
pacion para erosionar o arrebatar la posicion de gobierno a otros actores de
la esfera electoral.

Dado este dilema, podria postularse que para generar una coalicion favo-
rable y poderosa, el gobierno municipal tendra en cuenta informacion rele-
vante sobre los recursos y los intereses de las asociaciones locales. En concreto,
sus coeficientes de influencia y de confianza. El primero se refiere de la cen-
tralidad de los grupos en la trama corporativa y, por tanto, a su capacidad de
influencia. El segundo da cuenta de la superposicién que mantiene con el
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gobierno municipal, los rasgos comunes de sus respectivos sistemas de creen-
cias, de los que se derivan expectativas de apoyo mutuo®.

Es previsible que aquellas asociaciones que por su centralidad —coeficiente
de influencia— garanticen la disponibilidad de recursos suficientes para cola-
borar con el gobierno municipal, como por ejemplo, mediante la transmision
de informacion acerca de las preferencias u opiniones de los ciudadanos,
mediante la colaboracién en el desarrollo de una actividad o proyecto muni-
cipal, o incluso en la movilizacion o campafia electoral, accedan en mayor
medida a las oportunidades de participacion que otras que no lo garanti-
cen. Pero, al mismo tiempo, deben garantizar cierta predisposicion a hacerlo
—coeficiente de confianza.

De lo anterior se deriva que, en cuanto a su forma, la oferta municipal
de oportunidades de participacion tendera a presentar cierto sesgo partici-
pativo, por el que se beneficiara a determinados grupos en particular frente
a otros. Asi pues, nuestra hipotesis acerca de la distribucién municipal de
oportunidades de participacion podria formalizarse como sigue:

OP; =f (Cl;,CC,);

gi’
donde: _ S _
OP: oportunidades de participacion del grupo i,
CIgi : coeficiente de influencia del grupo i,
CC,;: coeficiente de confianza del grupo i.

Ademas, esta hip6tesis implica que el gobierno municipal procedera a ins-
titucionalizar la oferta, a incorporarla como una politica publica en su pro-
yecto de gobierno, siempre y cuando existan actores corporativos que cum-
pliendo tales condiciones garanticen la consecucidn simultanea de
democratizacion y victoria electoral. Pues, en cualquier caso, es previsible que
en la ordenacion de preferencias del partido o partidos que controlen el
gobierno municipal la victoria electoral se sitle siempre en una posicién
jerarquicamente superior a la iniciativa de democratizacién. En términos
mas sencillos, la segunda estara condicionada por la primera, aunque sélo sea
porque para proveer el bien publico «oportunidades de participacion» es
necesario estar en situacion de gobierno.

En suma, la hipotesis del sesgo participativo supone que éste es un efecto
institucionalmente inducido por el marco o estructura de oportunidades don-
de tiene lugar. La légica institucional que regula el acceso al poder munici-
pal, la victoria electoral —la maximizacion de votos— condiciona el resul-

6. Por sistema de creencias se entiende la forma e intensidad con la que las cuestiones poli-
ticas son conceptualizadas y entendidas por diversos actores (Sartori, 1987: 83-103). En
nuestro caso se trataria de las creencias acerca de los problemas o cuestiones que debe abor-
dar la politica municipal y la forma en que debe hacerlo.
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tado del proceso democratizador, pues fuerza cierto sesgo en la distribucion
de oportunidades de participacion.

3. Andlisis empirico de experiencias de democracia participativa
en municipios espafioles

Tal y como se ha indicado mas arriba, alrededor de tres cuartas partes de
los municipios espafioles han puesto en marcha procesos de instituciona-
lizacion de oportunidades de participacion siguiendo las orientaciones basi-
cas que delimitan las propuestas normativas expuestas anteriormente. Esto
permite contrastar empiricamente nuestras hipétesis acerca del funciona-
miento de tales modelos de democracia participativa. Fundamentalmente,
estas iniciativas han consistido en la elaboracion y aprobacion de un regla-
mento o norma de participacion ciudadana (RPC, en adelante). Se trata de
un documento normativo por el que se crea una institucion politica que tie-
ne por objetivo regular de forma estable la relacion entre gobierno y comu-
nidad local, garantizando asi cierta oferta publica de oportunidades de par-
ticipacion’.

Para contrastar lo apuntado en nuestro modelo se tomaran estas expe-
riencias como corpus empirico, realizando en primer lugar un breve analisis
de estas iniciativas para el conjunto de los municipios espafioles de 20.000
0 mas habitantes a través de una encuesta postal®. Posteriormente, se anali-
zan dos estudios de casos, que se corresponden con dos de los municipios que
fueron pioneros en la puesta en marcha de tales procesos.

3.1. La democratizacion municipal: la coalicion democratizadora
«partidos de izquierda-asociaciones vecinales»

En 1993 alrededor del 63% de los municipios espafioles de 20.000 o0 més
habitantes habian puesto en marcha el proceso de democratizacion munici-
pal mediante la aprobacion de un RPC. El 26,7% de éstos se aprobaron con
anterioridad a la aparicion de la Ley Reguladora de Bases de Régimen Local

7. Sobre la importancia relativa de las experiencias de aprobacion de RPC en Espafia fren-
te a otros tipos de iniciativas de caracter especifico (colaboracion en programas o proyectos
municipales, preparacion de fiestas populares, etc.), se remite a Navarro (1997a), en don-
de se definen diversos modelos de democratizacion a través del analisis estadistico multi-
variable de 27 estudios de caso de experiencias de participacion ciudadana en municipios
espafioles.

8. Los datos se han tomado de la encuesta postal «Participacién Ciudadana en los Munici-
pios» que realizd la FEMP en 1993. Quisiera agradecer a esta institucion (a la Comision
Permanente de Participacion Ciudadana) su confianza al encargarme la organizacion,
explotacion y andlisis de los datos. Los resultados fueron presentados en un informe a la
Comision Permanente en junio de 1994. Cf. Navarro (1994). Los datos deben tomarse
con precaucion debido a la baja tasa de respuesta, que puede elevar el error muestral has-
ta el 5%, que se incrementa al hacer cruces, ya que las submuestras son muy reducidas.
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(LRBRL) en 1985, por la que se regula el desarrollo de este tipo de procesos
para todos los municipios.

Tomando como criterio esta fecha y algunos resultados del analisis, pue-
den diferenciarse dos tipos de municipios. Por una parte, municipios inno-
vadores, pues pusieron en marcha los procesos con anterioridad a la aproba-
cion de la LRBRL; por otra parte, municipios imitadores, lo hicieron con
posterioridad y, ademas, la morfologia de sus RPC se ajusta a lo recogido en
la legislacion, que, fundamentalmente, se basa en las experiencias desarrolladas
en los municipios innovadores (Navarro, 1999: 154-158).

En su conjunto, los datos de la encuesta muestran que el fenémeno
aumenta en la misma medida que lo hace el tamafio del municipio, y que se
da en mayor medida entre los municipios que cuentan con un gobierno
encabezado por partidos de izquierda (PSOE e 1U) que cuando se trata del
PP o partidos nacionalistas. Rasgos que se acentlan cuando se trata de los
municipios innovadores (figuras 1y 2)°. Si se atiende a ciertos rasgos del pro-
ceso de elaboracion de los RPC —actores promotores y aportacion de suge-
rencias por parte de las asociaciones—, se puede comprobar que la colabo-
racion entre gobierno municipal y asociaciones locales es menor entre los
municipios imitadores, y sobre todo cuando se trata de municipios de menor
tamafio o gobernados por el PP o partidos nacionalistas (figura 3).

En el marco de nuestras hipotesis, estas diferencias pueden explicarse en
funcién de la morfologia de las tramas corporativas locales en los municipios
esparioles y la superposicion existente entre asociaciones y partidos. Por una
parte, la trama corporativa municipal en Espafia se ha caracterizado hasta fina-
les de los ochenta por la presencia activa y casi exclusiva de asociaciones de
vecinos (AA.VV.,, en adelante) (Sastre, 1997). Estas han seguido conservan-
do cierta centralidad con posterioridad, cuando la trama ha aumentado en
volumen, pero, sobre todo, se ha diversificado, en atencion a nuevos intere-
ses 0 preocupaciones (asociaciones de jovenes, deportivas, ecologistas, de
mujeres, de ancianos, culturales, etc.) (Fundacion Encuentro, 1994, 1995;
Pietro-Lacaci, 1994; Martin y Francescuti, 1993).

Por otra parte, es conocido el alto grado de superposicion existente entre
asociaciones vecinales y los partidos de izquierda, sobre todo durante los pri-
meros afios de la transicion y consolidacion democréaticas en Espafia, y en
especial con el PCE, posteriormente partido mayoritario de la coalicion 1U
(Castell, 1986: 314-316; Capo y otros, 1988: 204; Villasante, 1984; Gun-

9. Enlasfiguras 1, 2 y 3 se refleja el indicador diferencia de proporciones. Para determinar la
intensidad del fendmeno se resta el porcentaje de municipios que no han aprobado RPC
para cada categoria de las variables independientes del porcentaje de municipios que si lo
han hecho en esa misma categoria. El mismo procedimiento se aplica al restar el porcen-
taje de los que aprobaron el RPC antes de 1984 menos los que lo hicieron con posterio-
ridad. En la ilustracion 2 los calculos serian los siguientes. Para la iniciativa, que en la ilus-
tracion 3 aparece como IER (iniciativa elaboracion reglamento) seria: (clase politica + élite
civica) — (clase politica en exclusiva). Para las aportaciones: Si-No.
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Figura 1. Intensidad y periodo de aprobacion de RPC en municipios espafioles segdn
tamafio del municipio, partido y zona geografica (1979-1993).

Fuente: Navarro (1999: 152).

20000-50000

50001-100000

+ 100000

PP

Nacionalistas

PSOE
U/1zquierda

Sur-Centro

Madrid-Catalufia

Levante

Norte

Hasta 1984

1985-1987

1988-1993

-100

Diferencias de proporciones

Ambos+EI.Cv.-CL.PI. [l

39

23

65,2

0

60 |42,2| 60 |19,2(33,4(83,4

36,8152,1|27,2|-27,7

O

Aportaciones: Si-No

-4.4

57,8

80,2

-100

100 10038 25

474 68,4

75 | 60

33,4 22,6

Figura 2. Colaboracion entre gobierno municipal y asociaciones en la elaboracién del RPC
segun tamafio del municipio, partido y zona geografica (1979-1993).

Fuente: Navarro (1999: 153).
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Figura 3. Colaboracion entre gobierno municipal y asociaciones en la elaboracién del RPC
segln tipos de municipios (1979-1993).
Fuente: Navarro (1999: 158).

ter y otros, 1986). Ambos actores compartian como objetivos prioritarios de
la politica municipal establecer mecanismos y canales de participacion, asi
como reorientar las politicas de ordenacion urbana. En cambio, la superpo-
sicion entre partidos y nuevas asociaciones es menor, mas dispersa, o al
menos, menos selectiva que en el caso de las vecinales (Urrutia, 1992). En un
momento en que, ademas, la agenda de actuacién municipal tiende a centrarse
en la provision de servicios sociales, como corolario del proceso de confor-
macion y posterior descentralizacion del Estado de bienestar en Espafia, y
menos en el urbanismo, problema central de la agenda de actuacion de las
asociaciones de vecinos (Navarro, 1997a).

En el caso de los municipios innovadores, parece evidente que la con-
juncion de la centralidad de las asociaciones de vecinos y su superposicion con
los partidos de izquierda propiciaron la creacién de una coalicién poderosa
gue impuls6 el proceso democratizador a través de RPC alli donde los segun-
dos gobernaban. Por contra, los cambios en las tramas corporativas han
supuesto la debilitacion de las coaliciones que desarrollan el proceso en los
municipios imitadores, sobre todo cuando la colaboracion —confianza—
entre partidos y asociaciones disminuye. En este caso, cuando se trata de
municipios menores 0 gobernados por otros partidos, la iniciativa parte en
mayor medida del propio gobierno municipal, en lo que también se debe
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tener en cuenta el refuerzo legitimador que supone la aprobacion de la
LRBRL.

Ahora bien, estos resultados informan de la coalicion que da origen al pro-
ceso, pero no permiten confirmar que exista sesgo participativo en su desa-
rrollo. Para contrastar este fendbmeno se exponen a continuacion los resulta-
dos de dos estudios de caso de municipios innovadores, en concreto, Cérdoba
y Malaga, que cuentan con aproximadamente 300.000 y 500.000 habitan-
tes respectivamente.

3.2. Dos estudios de caso: la oferta de oportunidades de participacion
en Cordoba y Malaga (1979-1995)10

Tanto en Cordoba como en Malaga se ha producido una intensa relacion entre
asociaciones locales y gobierno municipal desde las primeras elecciones demo-
craticas en 1979. En ambas ciudades han gobernado ininterrumpidamente
hasta 1995 partidos politicos programéticamente interesados en promover y
ofrecer oportunidades de participacién (PCE/IU en Cérdoba y PSOE en Méla-
ga). De hecho, aprueban sus primeros RPC en 1979 y 1981 respectivamente.
Estos y sus sucesivas modificaciones reflejan un modelo de democracia asocia-
tiva similar a las propuestas normativas expuestas mas arriba. Se crean érganos
de participacion, en los que las asociaciones pueden influir sobre los procesos
politicos municipales, y se conceden, al menos anualmente, subvenciones y ayu-
das econdmicas a las asociaciones locales, como concrecion del ejercicio de
facilitacion del gobierno municipal con respecto a ellas.

El analisis de la composicion de los miembros de los 6rganos de partici-
pacion, Consejos de Distrito y Consejos de Centro Civico en el caso de Cor-
doba, y Plenos de Distrito en Malaga, asi como la distribucion de las sub-
venciones concedidas por estos gobiernos municipales con el fin de fomentar
el asociacionismo y la participacion ciudadana, muestran la existencia de
cierto sesgo participativo, y ain mas, la conformacién de ciertas comunida-
des politicas diferenciadas segn el grado de acceso a oportunidades de par-
ticipacion, y méas en general, segun las pautas de interaccién establecidas
entre asociaciones y gobierno municipal.

De forma sintética los resultados del anlisis se muestran en las tablas 1
y 2. En ellas se pone de manifiesto el coeficiente de confianza e influencia de
las asociaciones, como variables independientes de nuestro modelo, y las
pautas de interaccion, acceso a los 6rganos de participacion y a las subven-
ciones, como variables dependientes (también reflejadas en las figuras 4, 5,
6y 7 que aparecen a continuacion de las tablas). Los resultados muestran que

10. Los casos de Cordoba y Malaga se basan, respectivamente, en los capitulo décimo y undé-
cimos de Navarro (1999). En su primer capitulo puede encontrarse el disefio de la inves-
tigacion en su conjunto, donde se incluyen dos casos italianos (Vicenza y Bologna). Qui-
siera agradecer a estas corporaciones municipales la ayuda y apoyo prestados para realizar
este estudio.



Tabla 1. El sesgo participativo en Cordoba: actores y coaliciones (1979-1995).

Comunidad
politica
participativa

Comunidad
politica
indiferenciada

ACTORES CLASE
POLITICA

Gobierno municipal (PCE/IU)

ELITES CIVICAS

AAVV.

Resto de asociaciones

Coeficiente Nivel
de influencia

Alto

Pefias: alto
APAS: medio
Resto: bajo

Pi

33,06

Pefias: 29,29
APAS: 17,55
Resto: [1,22; 8,98]

Tpi

10,50

Pefias: 4,8
APAS: 21.4
Resto: [1,7; 13,6]

Coeficiente
de confianza

Alto y selectivo

Bajo y difuso

UNIDAD ORGANIZATIVA MUNICIPAL DE REFERENCIA

Participacion
ciudadana

Depende de la actividad
que desarrolle el grupo
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Tabla 1 (continuacion)

OPORTUNIDADES FORMA Reglas

DE )
PARTICIPACION

De caracter formal:
- RPC (Consgjos
de Distrito)
- Consejos de Centro

No existen o son de
caracter informal

Procesos Acceso a toma de
decisiones (6rganos  IRi CD: 29.33 IRi CD: [-12.70; 5.77]
de participacion) IRi CC: 45.23 IRi CC: [-21.03; 12.93]
AcCeso a recursos IDASI: 16.33 IDASI: [-10.31; 1.53]
(subvenciones)
INTENSIDAD (grado de institucionalizacién) Alto Bajo

— Pi: Peso del grupo i sobre el total de grupos existentes en el municipio (en %).
— Tpi: Tasa de pertenencia del grupo i (porcentaje de poblacion de 18 y mas afios afiliados al grupo i).
— IRi CD: Indice de representacion del grupo i en los consejos de distrito (porcentaje de miembros del total de consejos de distritos que pertenecen al gru-

po i menos el peso del grupo i).
— IRi CC: Indice de representacion del grupo i en los consejos de centro de centros civicos (porcentaje de miembros del total de consejos de centro menos

el peso del grupo i).

El recorrido de estos indices es el intervalo [1,-1]. Cuando el valor es igual a cero significa que el grupo i esta representado en los 6rganos de participa-
cién en proporcion a su peso en la trama corporativa municipal. Valores positivos indican sobrerrepresentacion y valores negativos, infrarrepresentacion.
— IDASI: Indice de acceso a subvenciones del grupo i (porcentaje de pesetas que recibe el grupo i en concepto de subvenciones sobre el total destinado a

subvenciones menos el porcentaje que representa el grupo i sobre el total de grupos subvencionados).

El IDAS tiene un recorrido igual al intervalo [100,-100]. Cuando el valor es cero significa que el grupo i recibe una cantidad de dinero que se ajusta al
porcentaje que supone sobre el total de grupos subvencionados. Valores positivos implica un acceso mayor con respecto al peso que posee, y al contrario cuan-

do el valor es negativo.

Cuando se dan valores de los indicadores para varias asociaciones al mismo tiempo, se indican, entre corchetes, los valores maximo y minimo que alcanzan

[min., méx.]
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Tabla 2. El sesgo participativo en Malaga: actores y coaliciones (1979-1995).

Comunidad Comunidad Comunidad
politica politica politica
participativa indiferenciada indiferenciada
ACTORES CLASE Coalicion PCE- Gobierno municipal PSOE
POLITICA PSOE (1979-1983) (1983-1995)
ELITES CIVICAS AAVV. APAS Resto de
Asistenciales asociaciones
Pefias
Coeficiente Nivel Alto Medio-bajo Resto: bajo
de influencia
Pi 22,43 APAS: 11,98 Resto:
Asist.; 11,98 [2,40; 6,33]
Pefias: 15,92
Tpi 11.50 APAS: 3,20 Resto:
Asist.: 5,15 [0,58; 3,67]
Pefias: 3,35
Coeficiente De alto y selectivo,  Bajo y difuso Disperso
de confianza a bajo y selectivo
UNIDAD ORGANIZATIVA MUNICIPAL DE REFERENCIA Accidn vecinal Cultura (hasta 1983)

Bienestar Social
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Tabla 2 (continuacion)

OPORTUNIDADES FORMA Reglas De caracter formal De caracter formal:
DE ) Plenos de distrito. Consejos sectoriales.
PARTICIPACION
Procesos Acceso a toma de IRi PD: 46,32 IRi PD: IRi PD:
decisiones (6rganos APAS: 9,38 Resto:
de participacion) Asist.: 6,25 [-17,23; -7,96]
Pefias: -12,79
Acceso a recursos IDASI: 14,49 IDASI: IDAS:
(subvenciones) APAS: -8,53 Resto:
Asist.: 21,96 [-6,50; -0,90)
INTENSIDAD (grado de institucionalizacion) En descenso Baja Ninguna

— Pi: Peso del grupo i sobre el total de grupos existentes en el municipio (en %).
— Tpi: Tasa de pertenencia del grupo i (porcentaje de poblacion de 18 y mas afios afiliados al grupo i).
— IRi PD: Indice de representacion del grupo i en los plenos de distrito (porcentaje de miembros del total de plenos de distritos que pertenecen al grupo

i menos el peso del grupo i).

El recorrido de estos indices es el intervalo [1,-1]. Cuando el valor es igual a cero significa que el grupo i esta representado en los 6rganos de participa-
cién en proporcion a su peso en la trama corporativa municipal. Valores positivos indican sobrerrepresentacion y valores negativos, infrarrepresentacion.
— IDASI: Indice de acceso a subvenciones del grupo i (porcentaje de pesetas que recibe el grupo i en concepto de subvenciones sobre el total destinado a

subvenciones menos el porcentaje que representa el grupo i sobre el total de grupos subvencionados).

El IDAS tiene un recorrido igual al intervalo [100,-100]. Cuando el valor es cero significa que el grupo i recibe una cantidad de dinero que se ajusta al
porcentaje que supone sobre el total de grupos subvencionados. Valores positivos implica un acceso mayor con respecto al peso que posee, y al contrario cuan-
do el valor es negativo.

Cuando se dan valores de los indicadores para varias asociaciones al mismo tiempo, se indican, entre corchetes, los valores maximo y minimo que alcanzan
[min., méx.]
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Tasa de presencia comparada
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IRI CC 45,23 18,46 -21,03 -0,41 12,93 -5,77 -9,77

Figura 4. indices de representacion en consejos de distrito y consejos de centro en el muni-
cipio de Cérdoba (1995).

Fuente: Navarro (1999: 225y 236).
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Figura 5. indice de acceso a subvenciones de centros civicos por tipo de asociaciones en
Cordoba (1991-1993).

Fuente: Navarro (1999: 237).
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IRi = TPRI-Pi

50

IR

40 [

30 [

20 -

o] S

AAVV. Pefias APAS Joven Asistencial Otras

[Tpri] 6875 | 313 [ 938 [ 625 [ 625 [ 625 |
IRi] 4632 [ -1279 [ -26 [ -7.96 [ 573 | 1723 |

Tipos de colectivos

IRi: indice de representacion del colectivo | en pleno de distrito.
TPRIi: tasa de presencia del colectivo | en pleno de distrito.

Figura 6. indice de representacion en los plenos de distrito de Malaga (1996).
Fuente: Navarro (1999: 266).
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Figura 7. Indice de acceso a subvenciones municipales en Malaga (1993-1995).
Fuente: Navarro (1999: 267).
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cuanto mayores son las primeras, también lo son las segundas, confirmando
asi nuestra hipdtesis del sesgo participativo. Ahora bien, ;cOmo se genera en
cada municipio la coalicién que da lugar a este sesgo?

En el caso de Cérdoba, puede explicarse porque la corporacion munici-
pal tenia informacién acerca de la afinidad de las asociaciones de vecinos,
basada en una amplia superposicién de sus miembros con el PCE. Aln man-
teniendo su independencia de criterio, las AA.VV estuvieron ligadas desde su
origen a la érbita del partido comunista y de otros partidos de izquierda. Sin
embargo, esta interrelacion fue diluyéndose a medida que se afianzaba la
democracia en Espafia: muchos de los partidos de izquierda mas activos desa-
parecieron, el PCE perdio en las urnas buena parte de su fuerza e influencia
y el movimiento vecinal se fue despolitizando gradualmente (Castell, 1986:
318-319; Gunther y otros, 1986: 176).

Ahora bien, la permanencia del PCE y posteriormente Izquierda Unida
en la alcaldia de Cérdoba hasta las elecciones de 1995, no s6lo permiti6 que
aquella relacion privilegiada (aunque independiente) entre el PCE y el movi-
miento vecinal no desapareciera, sino que las AA.VV. encontraron en el
poder municipal mayor fomento que otras asociaciones locales. Tal y como
apunta el antiguo secretario de la Federacion Cordobesa de Asociaciones de
Vecinos «la mayoria de las AA.VV. estan nutridas por gente de 1U y por cris-
tianos progresistas». Aunque el gobierno municipal de Cérdoba no tuviera
informacion completa sobre toda la trama asociativa de la ciudad, si la tenia
sobre las AA.VV. Sabe que aproximadamente un cuarto del total de asocia-
ciones de la ciudad son de vecinos —coeficiente de influencia— y tiene la
seguridad de que apoyaran su politica si las fomenta —tiene la seguridad de
gue son afines, coeficiente de confianza— y en ellas sustenta, como queda
reflejado en la tabla 1, el desarrollo de instituciones de participacion ciuda-
dana.

Este sesgo en la oferta de oportunidades de participacion dio lugar a
la creacion de una comunidad politica participativa integrada por la coali-
cion vecinal y comunista, que impulsa, desarrolla y casi monopoliza la ofer-
ta institucional de oportunidades de participacion. El resto de asociacio-
nes, con bajos coeficientes de confianza e influencia (a excepcidn de las
pefias), se integran en una comunidad politica indiferenciada. Sus actores
corporativos poseen menor acceso a las oportunidades de participacién e
interactdan con el gobierno municipal mediante mecanismos y acuerdos
no regulados institucionalmente, y en gran medida, fuera del departa-
mento de participacion ciudadana, desde el que se desarrolla la politica
publica de participacion.

Lo expuesto muestra que antes de decidir si fomentara o no la participa-
cién, o si privilegiara en mayor medida a unas asociaciones que a otras, el par-
tido o coalicion en el gobierno municipal tratard de conocer los coeficientes
de confianza e influencia de las asociaciones locales. En este sentido resultan
muy aclaradoras las declaraciones de un concejal del PSOE responsable del
area de participacion del Ayuntamiento de Malaga desde los afios ochenta:
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El colectivo de jubilados [...] depende de quien le dé. Fundamentalmente en
las clases méas modestas derivan todos hacia el PSOE. El colectivo de jove-
nes [...] iDios supiera, Dios supiera! Las culturales [...] depende. Las muje-
res [...] son progresistas. Pero normalmente el movimiento es mucho mas
radicalizado».

Es precisamente a partir de este conocimiento que el gobierno municipal
decidira que sentido adopta el sesgo participativo. Precisamente el caso de
Malaga permite ilustrar la estrategia de un gobierno municipal que cree que
las asociaciones mas numerosas de la ciudad (un alto coeficiente de influen-
cia) y que cuentan con un mayor grado de representacion en los 6rganos de
representacion, las de vecinos, le son adversas (un bajo coeficiente de con-
fianza).

Entre 1979 y 1995 el gobierno municipal malaguefio pasa por dos eta-
pas. Hasta 1983 PCE y PSOE forman una coalicion de gobierno, que se quie-
bra cuando el segundo logra gobernar en solitario desde esa fecha, y hasta
1995. Durante la primera etapa el ejecutivo y las asociaciones de vecinos for-
man una coalicién cohesionada para aprobar y poner en marcha el RPC. Mas
concretamente, la afinidad existente entre estas asociaciones y uno de los
miembros de la coalicién, el PCE, permite —como en el caso de Cordoba—
que la oferta de oportunidades de participacion favorezca a estas asociacio-
nes frente a otras, como puede apreciarse en el nimero de representantes que
unas y otras poseen en los plenos de distrito (tabla 3)L.

Sin embargo, el triunfo electoral del PSOE en 1983 por mayoria absoluta
obliga a este partido a plantearse una estrategia diferente: o bien deja de
ofrecer oportunidades de participacion, cuestion descartada bien pronto, o
bien debe buscarse nuevos aliados para formar una coalicion frente a las
AA.VV.12 Y ello porque se tiene la conviccion de que este actor corporativo
no es afin a la nueva mayoria y puede socavar el consenso electoral reciente-
mente obtenido:

11. En el momento en que se redacta y se aprueba el primer RPC el concejal responsable de
participacion —Accion Vecinal— es del PCE, y los miembros de la Federacion de la
AA.VV. son cercanos a ese partido. Este concejal sefiala en una de las entrevistas realiza-
das: «<Entonces se elaboraron los primeros documentos de participacion. Que me encar-
go yo de elaborar junto con la Federacion de AA.VV., que también Idgicamente al fren-
te de la federacion habia otro del Partido Comunista, que... que esto era asi entonces».

12. Frente a miembros del PSOE que siguen apostando por la participacion, otros creen que
las elecciones los legitiman para gobernar la ciudad sin contar con la participacion de las
asociaciones locales. Un concejal del PSOE responsable del Area de Participacion sefiala-
ba en una entrevista: «Pero bueno, vuelvo a decir que tengo comparieros que, con todo el
respeto que se merecen, que decian: “Hemos ganado las elecciones” [...] Aqui ha habido
compafieros que [...] unas elecciones, y se rien de ti [por fomentar la participacion]. “;Y
qué hacen estos tios [representantes de asociaciones locales] opinando de [las decisiones poli-
ticas]?"».
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El movimiento asociativo de vecinos, su creacién no es del PCE, pero el
PCE lo convierte en arma suya. Cuando comienzan las primeras elecciones,
fue su caballo de batalla [...] y por eso, pues pretenden manipular todo lo
que sea colectivos asociativos, fundamentalmente centrdndose en las AA.VV.»
(Concejal del PSOE responsable del Area de Participacion).

Con independencia de que ello sea cierto o no, el caso es que el partido
en el gobierno municipal lo cree asi, y por ello intenta contrarrestar la capa-
cidad de influencia del movimiento vecinal mediante una reforma del Regla-
mento de Participacion que dé cabida a nuevos grupos® En concreto, el
PSOE trata de dar mayor representatividad en los plenos de distrito a las aso-
ciaciones de padres de alumnos (APAS), por considerarlas més afines:

Las APAS tenian una federacion muy del PSOE [...] Cuando empecé a
movilizar a los movimientos sectoriales fui colegio por colegio fomentando
la existencia de APAS, como yo decia, creando al enemigo» (concejal del
PSOE responsable de Participacion Ciudadana. Cursiva nuestra).

Esta estrategia también trata de ponerse en marcha posteriormente con
respecto a las asociaciones de caracter asistencial. Para ello, ademas, se inten-
tan potenciar consejos sectoriales en relacién con diversas areas municipales
(Educacidn y Servicios Sociales), para crear asi un &mbito institucional ade-
cuado y autbnomo para este tipo de asociaciones.

La oposicion de las AA.VV. a la reforma del Reglamentoy la debilidad
de las APAS y asociaciones asistenciales como aliado (en la medida en que pre-
sentan menores coeficientes de influencia y las politicas de servicios sociales
y de educacion no son competencia exclusiva municipal), hace que la estra-
tegia del PSOE no tenga pleno éxito. Como se ve en la tabla 3, aunque las
sucesivas reformas del RPC no merman la representatividad de las AA.VV.

13. Sobre la conveniencia 0 no de fomentar a partir de 1983 la participacion ciudadana, un
responsable del PSOE nos dice: «Yo recuerdo que aqui quisimos mover el tema de las aso-
ciaciones y de las subvenciones, pero hace ya afios. “;Qué queréis, poner un sueldo a los
del PCE?". Esa fue la contestacion oficial del PSOE, te estoy hablando del PSOE [...]
“Entonces ¢[es] que le queréis poner un sueldo a los liberados?, ;queréis liberar a la gen-
te del PCE?”. Era una actitud muy razonable porque era verdad».

14. «Al principio la primera batalla que se libro fue que la Federacidn de Vecinos queria mas
0 menos la exclusiva» (concejal del PSOE del Area de Participacion Ciudadana). En opi-
nién de las AA.VV., el PSOE trata de limitar su papel mediante la reforma del RPC, a lo
cual se oponen: «[...] revisando el documento [el nuevo RPC] pues nos tiramos un afio,
donde veiamos como todo aquel espiritu del primer documento que habia nacido pro-
piciado por el movimiento vecinal de Malaga, pues se nos va cortando. El documento que
se aprobd no era el documento que queriamos el movimiento vecinal en Malaga» (ex-con-
cejal de IU y miembro de la Federacion de AA.VV.) «Es importante que estén [otras aso-
ciaciones], pero que aqui si alguien habia luchado por la participacion eran las AA.VV.,
y por lo tanto entendiamos que eran las que tenian, un poco, que dirigir el proceso»
(miembro de la Federacion de AA.VV.).
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Tabla 3. Composicidon de los plenos de distrito en el municipio de Malaga entre 1979
y 1995.

Reglamento Composicién de plenos de distrito
1981 Presidente: concejal nombrado por el alcalde.
1983 Vocales: cada partido en proporcion al Pleno Municipal.

1 miembro por cada AA.VV.

1 miembro de la Federacién de AA.VV.

1 miembro por todas las APAS.

3 miembros de entre el resto de asociaciones.
1984 Presidente: concejal nombrado por el alcalde.
1988 Vocales: cada partido en proporcion al Pleno Municipal.

1 miembro por cada AA.VV.

1 miembro de la Federacion de AA.VV.

2 miembros de las APAS.

1 miembro de la Federacién de APAS.

1 miembro por cada uno de los otros tipos de asociaciones.
1995 Presidente: concejal nombrado por el alcalde.

Vocales: cada partido en proporcion al Pleno Municipal.

1 miembro por cada AA.VV.

1 miembro de la Federacion de AA.VV.

2 miembros de las APAS.

1 miembro de la Federacién de APAS.

1 miembro de la Federacién de Pefias.

2 miembros por cada uno de los otros tipos de asociaciones.

en términos absolutos, la diluyen incrementando la presencia de represen-
tantes de otras asociaciones. Aun asi, en la tabla 2 y la figura 6 se aprecia,
mediante el indice de representacion (IR)), que a mediados de los noventa las
AA.VV. siguen estando sobrerrepresentadas en relacién con las demaés aso-
ciaciones locales.

El mismo fenémeno parece producirse con respecto al acceso a subven-
ciones (figura 7). Aunque en términos absolutos el gobierno municipal de
Maélaga no reduce la cantidad de recursos econdémicos que concede a las
AA.VV. a través de subvenciones, lo hace en términos relativos. Asi, estas aso-
ciaciones pasan de recibir el 34% del total de las subvenciones en 1993, a reci-
bir el 20,5% en 1995. En cambio, para el resto se producen progresivamen-
te ciertos incrementos (Navarro, 1999: 268).

El resultado de estas estrategias, que implican el esfuerzo por cambiar a
los integrantes de la coalicién y, por tanto, el sentido del sesgo participativo
existente en el origen, produce la formacion de al menos tres comunidades
politicas (tabla 2). La primera, formada por la coalicién originaria —coalicion
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PCE-PSOE y AA.VV.—, donde actores corporativos, con un alto coeficien-
te de influencia, y clase politica mantienen un alto grado de superposicion.
Sus relaciones se establecen mediante pautas estables y a través de los plenos
de distrito y el Departamento de Accion Vecinal. Esta comunidad politica pre-
senta cierto proceso de desinstitucionalizacion a partir del cambio electoral
de 1983, cuando merma el coeficiente de confianza de las AA.VV.

En segundo lugar, diversas coaliciones sectoriales minoritarias —PSOE y
diversas asociaciones de caracter sectorial— caracterizadas por el bajo coefi-
ciente de influencia de los actores corporativos, pero un alto coeficiente de
confianza. Mantienen relaciones estables a través de consejos sectoriales y el
Departamento de Cultura y Participacién Ciudadana (posteriormente Bie-
nestar Social y Participacion Ciudadana). Esta comunidad politica presenta
un bajo nivel de institucionalizacion a causa de la debilidad de los aliados cor-
porativos y la oposicion de las AA.VV.

Por Gltimo una comunidad politica indiferenciada, en donde gobierno
municipal y actores corporativos (minoritarios en su influencia y en su con-
fianza), mantienen relaciones ad hoc, ni estables ni formalizadas, en funcién
de cuestiones concretas, sin que hayan alcanzado, pues, ningln grado de
institucionalizacion.

4. El sesgo participativo: limites estructurales a la democracia
participativa

Como se ha visto, las experiencias de democracia participativa en municipios
esparioles pueden tomarse como una aplicacion aproximada de las propues-
tas normativas de democracia asociativa. Se trata de reformas institucionales
que suponen la complementacion de la poliarquia electoral con ciertas ofer-
ta de oportunidades de participacion a grupos y asociaciones locales, sin que
esto suponga poner en cuestion que el ejercicio del poder politico se legiti-
me por los procesos y mecanismos institucionales que configuran el modelo
gue se pretende complementar, ya que existe consenso acerca de que éste, aun-
gue con limitaciones, garantiza los postulados normativos democraticos.

Ahora bien, se ha comprobado la aparicidn de cierto sesgo participativo
en todos los municipios analizados, por el que parte de la ciudadania, parte
de los grupos que pretenden hacer valer sus intereses, quedan excluidos o se
benefician en menor medida que otros del acceso al gobierno municipal, lo
gue supone la limitacion del proceso democratizador que éste pretende desa-
rrollar.

Tal y como postuldbamos, el sesgo es resultado de la oportuna, y por tan-
to contingente, agregacion de los recursos de actores electorales y corporati-
vos poderosos para configurar una coalicion que garantice una solucion favo-
rable al dilema que plantea para el gobierno municipal la provision del bien
«oportunidades de participacion politica». Puede argumentarse, pues, que el
sesgo participativo es el resultado de la aplicacion de estrategias de oportunismo
politico a la resolucion del dilema que representa para el gobierno local ofrecer
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oportunidades de participacion al mismo tiempo que pretende ganar las eleccio-
nes. Aln mas, el sesgo participativo es un resultado institucionalmente indu-
cido por el propio marco institucional que se pretende modificar, la poliar-
quia electoral. Con cierta independencia de los intereses originarios de los
actores, el requerimiento institucional de ésta —uvictoria electoral— a sus
actores centrales, los partidos, genera una estrategia adaptativa —el sesgo
participativo— por la que se limita el alcance de la iniciativa democratizadora.

Asi pues, el desarrollo de la democracia asociativa, la complementacion
de la poliarquia electoral mediante la participacion activa de grupos de
interés, parece encontrar limites estructurales derivados, ya no sélo del
tamafio de la comunidad politica, sino sobre todo de la estructura institu-
cional que pretende transformar. Esta Gltima condiciona, o al menos indu-
ce, los resultados de procesos de democratizacion. Los gobiernos munici-
pales tienden a ofrecer oportunidades de participacion siempre y cuando
esto no afecte negativamente a su legitimidad electoral. Aunque sea porque,
al limite, para ofrecerlas necesitan estar en posicion de hacerlo.

Esta limitacion a los procesos de democratizacion municipal permite con-
cluir que a la conocida paradoja democréatica de la participacion, se puede
afiadir la que podriamos denominar paradoja de la democratizacion. Los ciu-
dadanos, aparte de votar, por lo comdn, no participan politicamente, aun-
gue normativamente esto sea una exigencia del gobierno democratico (pri-
mera paradoja); pero ademas, cuando lo hacen, se ven limitados, al igual que
los propios partidos, la clase politica, por los criterios que impone la lucha y
la victoria electorales. Su participacion y acceso a los procesos de toma de deci-
siones estan condicionados por ello (segunda paradoja).
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