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RESUMEN

El articulo presenta, en primer lugar, una sistematica reflexiéon tedrica y empirica
acerca del valor estratégico y transversal de la participaciéon ciudadana en las politicas
sociales de proximidad, en el perfil académico, profesional y competencial del trabajador/a
social y en el modelo de intervencién social impulsado. A continuacién, realiza un analisis
y evaluacion de las contribuciones y dilemas que presentan los érganos de participacion
asociativa para profundizar en la democratizacién de las politicas sociales publicas en el
ambito municipal, asi como los retos y desafios que supone su intensificacién para la
gobernanza local, los centros y organizaciones sociales y profesionales de la intervencion
social. En su ilustracion se alude a resultados y conclusiones de una reciente
investigaciéon empirica sobre la participacion en el ambito de las politicas sociales
municipales, comparando realidades y tendencias en estudios y experiencias de ambito
nacional e internacional.

PALABRAS CLAVE

Politicas publicas, ciudadania activa, participacion ciudadana, servicios sociales
municipales.

1.- Democratizar las politicas de proximidad mediante la

participacion ciudadana.-

La participacion, es un elemento que atraviesa valores y presupuestos
fundamentales de nuestras vidas, al encontrarse relacionada con la democracia, el
ejercicio de la ciudadania, la consecucion de los derechos, el desarrollo social, la

calidad de los servicios publicos, la autonomia, la independencia, el poder, la
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colectividad, la resolucién de conflictos, etc. . Participar supone ser parte (de un
sistema, de una red), estar en un entorno social, sentirse parte de una comunidad o

grupo, tomar parte en las decisiones y tener parte de poder.

Los gobiernos locales ocupan una posicion central en las politicas de
proximidad, como son las politicas sociales, y numerosas demandas sociales y
econdémicas acaban encontrando mejor respuesta en ésta ambito territorial y de
poder. El escenario local se revela como &mbito apropiado para aprovechar nuevas

oportunidades e iniciativas de renovacion en el ejercicio de las formas de gobierno.

La participacion ciudadana se ha convertido en los Gltimos “tiempos” es un
asunto central y de actualidad en el debate politico, civil, profesional y académico
en general, y con un significado sustantivo en los politicos y profesionales
vinculados con las Politicas de Bienestar Social municipales, entre ellos el
trabajador social. La complejidad e interdependencia de las situaciones de
dificultad a las que nos enfrentamos, requiere de interacciones reflexivas y
dindmicas de los diferentes actores sociales, siendo la participacion un elemento
consustancial en este nuevo contexto pluralista y relacional. Pero apostar por la
participacion supone iniciar un camino “pedregoso, incierto e inacabado” que
requiere resolver problemas respecto a la representacion, gobernabilidad vy
legitimidad en los procesos de construccion de las politicas sociales, pero también
adoptar decisiones respecto a la forma y sentido de materializar el principio de
autonomia/autodeterminacion y, por consiguiente, de ciudadania (activa vs.

subsidiaria) en nuestro quehacer cotidiano.

Numerosas investigaciones revelan que la participacion aporta sustantivos
beneficios a la dindmica organizacional y comunitaria, y por tanto al propio
profesional, al proporcionar una progresiva adecuacion del funcionamiento de las
instituciones, romper la apatia y desconfianza ciudadana, ofrecer a los
representantes herramientas para evaluar y mejorar la gestion de los asuntos

publicos, permitir a la ciudadania reconquistar y recuperar el espacio publico,
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generar capital social, potenciar sentimientos comunitarios; permitir que la
“politica se socialice” y reforzar las decisiones a adoptar o, incluso, adoptadas. De
esta forma, la participacion ciudadana en el &mbito municipal se convierte en un
asunto de interés preferente y transversal en la agenda de los gobiernos locales que
desean implementar una gestion politica y técnica eficaz orientada a mejorar el
bienestar social y la calidad de vida de la ciudadania. En este sentido, la
participacion en la elaboracion de las politicas sociales se convierte en medio y fin
para mejorar el disefio, evaluar los servicios y detectar las necesidades reales de la
poblacion. Pero esta centralidad requiere de instrumentos que permitan una
adecuada y transparente canalizacién de la misma y de procesos de decision y
gestion descentralizada, colegiada, &gil y co-responsable en los asuntos publicos
sociales municipales; asi como de un compromiso ético y competencia técnica en

Sus procesos, tareas y resultados.

2.- Responsabilidad social, compromiso ético y competencia

profesional con la participacion.

Contribuir al desarrollo humano en el s. XXI, significa ampliar las
alternativas de las personas para que puedan tener un nivel de vida que aprecien;
siendo necesario para ello desarrollar las capacidades humanas, entre las cuales
destaca la participacion. La capacidad de poder participar en la vida de la propia

comunidad a la que se pertenece es fundamental para el desarrollo humano.

En el enfoque de la teoria de las necesidades humanas de Doyal y Goug
(1994) y del desarrollo a escala humana de Manfred Max-Neff (1994), la
participacion es una necesidad humana que adquiere un valor estratégico al
intervenir directa y transversalmente, optimizando el acceso a la satisfaccion de las
demas necesidades, siendo, como nos sefiala Alguacil (2008), la mas radical. Se
pone asi de manifiesto la importancia de la participacion de los usuarios, pero ain

mas de la ciudadania en general, en la definicion de las necesidades y en las formas
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de satisfacerlas. De esta forma, la participacion se convierte en objetivo del
desarrollo humano, a la vez que medio para hacer progresar el mismo, siendo
necesario una gobernabilidad democratica tanto en la forma como en el contenido

de hacer participar a los ciudadanos.

La participacion ciudadana es un elemento definitorio del Trabajo Social
desde sus inicios y que se plasma en la misma definicion'y en el cddigo
deontolégico de la profesién®. Comprobamos que la finalidad de la profesion se
encuentra enraizada en un conjunto de valores fundamentales entre los que
destacan los derechos humanos y sociales, la justicia social, la autodeterminacion,
la normalizacion y la participacion activa de las personas con las que trabajamos®.
Valores alcanzables a través de la plena ciudadania, es decir, mediante el
compromiso con la consolidacion y ampliacion de los derechos y libertades
individuales, sociales y politicas. Tal es asi que una de las competencias generales
y explicitas del Titulo de Grado es la de “contribuir a la ciudadania activa
mediante el empoderamiento y la garantia de los derechos sociales...participar en
la formulacién de las Politicas Sociales...para que puedan tomar sus propias
decisiones (...), siendo necesario para ello el “...fomento de la participacion”
(AN.E.C.A., 2005: 111 y 170). Tanto en el Libro Blanco (2005) como en los
criterios para el disefio de planes de estudios de titulos de Grado en Trabajo Social

(2007), se formula el perfil profesional y las competencias necesarias para su

Lug trabajo social...tiene por objeto la promocion del cambio social, la resolucion de problemas en
el contexto de las relaciones humanas y la capacitacion y la liberacién de las personas con el fin
de mejorar el bienestar. Mediante la utilizacion de las teorias del comportamiento humano y de
los sistemas sociales, el trabajo social interviene en el punto de encuentro entre las personas y
su entorno“(Asociacion Internacional de Escuelas de Trabajo Social y FITS, 2001 y Libro Blanco
del Titulo de Grado, 2005).

% En el se alude expresamente a que el trabajador social debe “...respetar las opiniones,
criterios y decisiones que el usuario/cliente tome sobre su propia existencia” (art® 17);
“...consensuar con...la intervencion profesional...e informar del resultado previsible”
(art® 18); “...participar en la mejora de las politicas institucion...” (art®. 25); “...contribuir
a la coordinacidn de las politicas y programas” (art®. 32).

% « el trabajador social debe respetar el derecho a la autodeterminacion...promover el
compromiso pleno y la implicacién de los usuarios para reforzarles en la toma de
decisiones y acciones que afecten a sus vidas...” (Cédigo ético FITS, 2004).
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adecuado desempefio. Entre ellas se encuentra la de “contribuir a la ciudadania
activa mediante el —empowerment- y la garantia de los derechos humanos y
sociales” (VV.AA., 2007: 11). El ejercicio de la profesion requiere adquirir
competencias, habilidades y destrezas para saber trabajar con ciudadanos,
profesionales, grupos, organizaciones y comunidades, es decir, compartir la toma
de decisiones y los procesos de intervencion profesional. Supone ser capaz para:
trabajar y valorar de manera conjunta con (personas, familias, grupos,
organizaciones y comunidades); planificar, implementar, revisar y evaluar la
practica del trabajo social con (personas, familias, grupos, organizaciones,
comunidades y con otros profesionales) y apoyar a las personas para que sean
capaces de (manifestar las necesidades, puntos de vista y circunstancias).
Comprobamos que la participacion adquiere un valor estratégico y transversal en el
perfil y competencia profesional del futuro Titulado/Graduado en Trabajo Social,
constatado en su inclusion en la descripcién de los modulos o materias, asi como en
las propias asignaturas que se vienen publicando en los diferentes Proyectos de
Titulo de Grado que se van impulsando en el territorio nacional desde los diferentes
Centros y Escuelas de Trabajo Social, pero esto tampoco es nada nuevo en lo

esencial.

3.- Categorias de analisis para una participacion sustantiva.

La preocupacion del Trabajo Social por la participacion ha sido y es una
constante; situandose el dilema principal en torno a decidirse por una intervencion
profesional que asume la responsabilidad directa en la resolucion de los problemas
sociales, o bien, con un enfoque centrado en el proceso. Desde la primera
perspectiva, el trabajador social es el sujeto principal y el cliente mero objeto de
una intervencion cualificada. Los recursos, desde esta “miope” visién, son ajenos al
cliente y a la misma relacion de ayuda, recayendo toda la responsabilidad del

proceso en el profesional, el cual se “aduefia” de lo que no le es propio, en orden a
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motivaciones muy diferentes a los valores mas intrinsecos de la profesion. Por el
contrario, la segunda perspectiva se orienta a movilizar a la gente para que ésta
resuelva las situaciones de dificultad. Ello implica considerar al sujeto-cliente como
ciudadano, con capacidades y potencialidades para resolver las dificultades propias
y las de su entorno; situandose el trabajador social no como agente principal sino
como sujeto activo que favorece transacciones humanas valiosas, orientadas a la
autonomia de la persona y al desarrollo humano. Implica un enfoque no directivo
basado en una relacion de igualdad y alianza y opuesto a enfoques de intervencion
directivos basados en la identificacion y definicion de los problemas por los
“expertos”. Este cambio impulsa una vision ecoldgica mas completa y humana del
usuario, e implica un trato de éste como ciudadano, con una serie de Derechos
Sociales (reconocidos a través de los Sistemas de Bienestar Social), politicos e

individuales-civiles.

El Trabajo Social orientado al desarrollo humano, enfatiza las fuerzas, las
capacidades y los recursos de las personas, las familias, los grupos y las
comunidades para desarrollar todas sus potencialidades y generar mecanismos
personales, institucionales y ambientales de prevencion y resolucion de situaciones
de dificultad. Un intervencion integral que desde una perspectiva normalizadora
resitia la participacion ciudadana como valor fundamental y transversal de la
intervencion profesional en su mejor tradicion colectiva. Una participacion
vinculada al desarrollo econémico y social, a la calidad de vida, a la integracion de
las realidades micro y macrosociales, donde el desarrollo humano de la poblaciéon y
sus condiciones de vida tienen prioridad real, porque estas dimensiones son las que

verdaderamente potencian un desarrollo sostenible y duradero.

La reflexion en torno a los principios y valores que orientan la practica
profesional nos conducen al didlogo, al consenso, al reconocimiento de la
particularidad, a la identificacion de las personas y los grupos sin representacion ni
voz, a la capacidad de captar lo sensible, lo invisible, a la capacitacion, a la

promocion de la participacion ciudadana para el cambio de las estructuras y
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dindmicas excluyentes y violentas; en definitiva, a crear contextos y condiciones
para que los ciudadanos sean capaces de elegir y adquieran poder acerca de los
asuntos que le conciernen y de ésta forma construir ciudades competentes

configuradas por personas, grupos, organizaciones y transacciones competentes.

La autodeterminacion, la independencia y la autonomia son tres valores
“fuerte” que orientan la intervencion profesional desde una perspectiva
participativa y capacitante. La autodeterminacion requiere contextos que faciliten el
desarrollo humano, lo que supone una capacitacion para conseguir una implicacion
de los mismos, como sujetos activos de su realidad y con el fin de alcanzar su
independencia tanto de la Institucion como del profesional. La participacion como
proceso donde los ciudadanos adquieran conocimientos y desarrollen las

capacidades y habilidades necesarias para ser independientes y autbnomos.

4.- Intervencién social y participacion ciudadana.

El modelo de participacion de la poblacion en la toma de decisiones que
adoptemos en la practica profesional, es un elemento crucial y transversal en la
consideracién de uno u otro enfoque de la intervencion social. La participacion se
puede considerar y gestionar desde diferentes formas e intensidades. De manera
sustantiva 0 como proceso, promoviendo el acceso real de los hombres y de las
mujeres a la toma de decisiones en la elaboracion, ejecucion y evaluacion de
politicas y programas, o por el contrario, subordinada a las actuaciones
profesionales y directrices politicas; siendo un simple medio cuyo objeto es
legitimar politicas, programas y actuaciones profesionales. De esta forma, la
participacion puede variar en un continuo, desde el puro simbolismo a la
integracién completa en todas las fases de los procesos de toma de decisiones.
Contestar al para qué, como, cuanto y cuando (definicion y priorizacion de
necesidades, determinacion de estrategias y objetivos, seguimiento y evaluacion,
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etc,) integremos la participacion en la toma de decisiones es determinante en el

modelo y la perspectiva de la intervencion profesional

La participacion como forma de poder social se ejerce tomando o
influyendo en decisiones vinculadas con las politicas, organismos y programas
sociales, lo que requiere, en muchas ocasiones, desbloquear accesos al poder. Pero
existen otros escenarios menos visibles de poder, concretamente: restringiendo el
debate de determinados asuntos, invisibilizando conflictos, salvaguardando
intereses de determinados grupos manteniendo para ello los sistemas participativos
que en nombre de la “representatividad” perpetlan su “status quo”; dedicando
recursos insuficientes; estructurando sistemas y lenguajes de participacion que
impiden que esta se produzca de manera efectiva y real por determinadas personas
y colectivos; y obstaculizando a determinados individuos y grupos el acceso a la
arena de toma de decisiones publicas; logrando asi la exclusion de intereses y

personas.

Las personas tienen capacidades de desarrollo y precisan descubrirlas para
ser sujetos activos de su propia realidad. Para ello es necesario promover, construir
y consolidar contextos adecuados que den oportunidades y estimulos a las
personas, grupos, organizaciones y comunidades para descubrir y desarrollar esas
capacidades y habilidades. Por otra parte, las instituciones deben ser consideradas
actores que han de involucrarse por si mismas en los procesos de intervencion
colectiva, no desde la confrontacion o desde posiciones aprioristicas, sino desde
transacciones conscientes orientadas a cambios sostenibles a largo plazo. Supone
plantearse cémo influir para que las instituciones den prioridad a politicas y
programas integrales y de prevencion, desde la posicion e influencia institucional
de la que, en muchas ocasiones, dispone el trabajador social. Una participacion
como proceso de abajo-arriba, poniendo el acento tanto en los objetivos tangibles y
a corto plazo centrados en la consecucion de tareas, como en los de caracter
intangible y a largo plazo centrados en el proceso de desarrollo de capacidades y

transacciones valiosas.
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El método de trabajo es el de reflexion-accion-reflexion, basico para el
desarrollo interiorizado y sostenido de capacidades de las personas, grupos,
organizaciones y comunidades. Un trabajo circular de reflexion-accion-reflexion,
por una parte con las personas, grupos y organizaciones para que identifiquen sus
necesidades e impulsen acciones cooperativas para su transformacién (necesidades
sentidas colectivas), a la vez que, creando y fortaleciendo mecanismos que
permitan canalizar estas demandas de manera efectiva, influyendo en el disefio,
seguimiento y evaluacion de politicas y programas sociales. Para ello resulta
conveniente utilizar el conocimiento formal del profesional y el informal de la
poblacidn, integrando asi racionalidad técnica y social en una transferencia de
conocimientos en una doble direccion que permite socializar el conocimiento. La
intervencion profesional huye de la simple prescripcion y se vincula con procesos
socioeducativos, orientada al empowerment comunitario, a impulsar el capital

social local.

La participacion ciudadana como proceso dindmico, lento, complejo, activo
y permanente construccion/reconstruccion, donde las dimensiones individual y
colectiva actian de manera transaccional, dando “luz, voz y salida” a la compleja
amalgama de interacciones, orientadas a favorecer el crecimiento cualitativo de los
sujetos involucrados, con sus propias dindmicas y niveles de expresion y en orden a
la intensidad de la percepcion de sus necesidades. Es imprescindible influir para
renovar las formas de hacer la politica social e implementar practicas sociales con
una vision participativa y de proceso sostenible a largo plazo, méas alld de lo
tangible-prestacional; de esta forma, conseguiremos alcanzar decisiones
significativas y vinculantes para los actores sociales, provocando una progresiva
vitalizacion del capital social y una potenciacion del capital humano de las

organizaciones e instituciones desde donde desarrollamos nuestra labor profesional.
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5.- Objetivos de la participacion: el porqué de la

participacion.

La participacion ciudadana puede contener diferentes significaciones,
atendiendo a los mdaltiples objetivos a los que puede dirigirse un proceso
participativo y, en razon de estos, disefiar los mecanismos e indicadores que
pueden facilitarlo y evaluarlo, respectivamente. La clasificacion de los objetivos -
del porqué - de la participacion puede realizarse en funcion de diferentes criterios,
destacando dos: papel otorgado a la ciudadania y resultados que los

gobernantes/responsables esperan obtener.

Respecto al criterio de poder otorgado (niveles y procesos), la literatura
especializada nos refiere a las conocidas escaleras de la participacion (Arnstein,
1969), donde en cada travesafo se sitian los diversos mecanismos de participacion
en funcién del papel que otorga a la ciudadania y a sus organizaciones en las
diferentes fases de produccion de las politicas publicas. En la parte mas baja se
sittan los instrumentos participativos que pretenden Unicamente ofrecer
informacion. En el nivel medio aparecen diversos mecanismos que quieren dar voz,
es decir dirigidos a obtener mediante la consulta la opinion de los ciudadanos o de
sus organizaciones. Finalmente, en la parte mas alta de esta escalera metaforica
aparece la participacion mas potente, es decir aquella que permite trasladar el poder
y, por tanto, la capacidad para tomar decisiones a la sociedad civil. Estos tres
objetivos se resumen como el derecho a ser informado, consultado y/o a tomar

parte.

Informar y formar de manera transparente y entendible. Es habitual
confundir participacion con dar informacion; sin embargo, ésta es solo el primer
nivel o requisito previo (perspectiva del “continuum”), dado que disponer de
informacién es imprescindible para que pueda existir participacién pero no es
suficiente. La informacion circula en dos sentidos: ascendente, desde los
ciudadanos hacia la autoridad y descendente, desde los responsables pablicos a los
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ciudadanos. Lo importante no es solo la cantidad de informacion, sino el momento
(antes o depuse de haber adoptado las decisiones) y la calidad (relevancia para sus
intereses y forma de ofrecerla) de ésta.

Consultar eficazmente dando evidencias de escuchar. Implica que la
poblacién no sélo conoce propuestas y decisiones, sino que tiene opciones de
expresar opiniones, sugerencias Yy alternativas. Se produce cuando las
autoridades/responsables deciden mejorar sus decisiones teniendo en cuenta la
opinion de determinados grupos o individuos afectados (usuarios/as) o del publico
en general. Requiere que los temas planteados se encuentren en proceso de disefio
0 bien puedan ser potencialmente modificados, lo que implica una clara voluntad
politica y/o técnica en incorporar dichas opiniones y la capacidad institucional y
normativa para introducir dichos cambios. La calidad de los datos obtenidos en la
consulta dependen en gran parte de la informacion que disponga el ciudadano para
emitir su juicio u opinién acerca del tema consultado. El més alto nivel de consulta
deliberativa es aquel basado en la interaccion constructivista, o transaccion, lo que
supone intercambios circulares, en los que la persona, grupo y entorno se moldean

reciprocamente en continuos e indeterminados procesos de influencia mutua.

Delegar responsabilidades y co-producir bienestar. Supone el tercer grado
en la escalera e implica la intervencion ciudadana, usuarios/as y/o representantes en
el proceso de elaboracion de las decisiones mediante estructuras establecidas, bien
territoriales, sectoriales u organizacionales. Los participantes o usuarios, mediante
acciones directas 0 a través de organizaciones, hacen efectiva su poder y capacidad
de escoger una o varias alternativas en funcién de sus propios intereses y
necesidades. Un nivel que tiende hacia formas de concertacion, control de la
administracion, cogestién y autogestion ciudadana, al darse una participacion

directa en la gestion de politicas y/o en el disefio de las mismas.

Por otra parte, en cuanto a los resultados que se espera obtener, podemos

distinguir dos objetivos: la legitimidad y mejora de las decisiones y disponer de
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colaboradores y generar capital social. La legitimidad de una decision depende del
grado de aceptacion que genera entre la ciudadania y/o usuarios y, por lo tanto, si
éstos han sido informados y consultados la legitimidad se vera reforzada. De forma
similar, especialmente en asuntos complejos, las decisiones adoptadas a partir de la
escucha de mdltiples voces y opiniones tendran mayores posibilidades de éxito, no
s6lo por incorporar las diversas perspectivas existentes, sino por el propio consenso
alcanzado que rebajara las resistencias y mejorara las oportunidades de éxito
respecto de la decision finalmente adoptada. Por otra parte, la participacion se
justifica no solo por posibilitar la mejora en el funcionamiento de las
organizaciones, centros, servicios, sino por su capacidad para educar, concienciar y
generar capital social. Por tanto, sirve para facilitar la gestién y prestacion de
centros y servicios, legitimar decisiones y politicas y promocionar conductas y

actitudes ciudadanas democraticas y solidarias.

6.- Dimensiones e instrumentos de participacion.

Dada la enorme heterogeneidad de mecanismos de participacion existentes,
unido a su constante incremento e innovacion, resulta complejo sistematizar el
conjunto de experiencias desarrolladas; existiendo diferentes formas de clasificar
los mecanismos de participacion; asi podemos encontrar clasificaciones segun:
nivel de institucionalizacion; formalizacion y estabilidad; nivel jurisdiccional al
que afecta la decision; nivel de participacion ofrecido; fuente de la iniciativa;
caracter de sus competencias (territorial o sector); , fase del proceso de actuacion
politica sobre el que se proyecta; interés u objetivos que se tengan o base de la

participacion. Atendiendo a esta Gltima, podemos distinguir:

a) Asociativa, se canaliza a través de grupos organizados de ciudadanos.
Son mecanismos muy extendidos en los municipios esparioles, especialmente
urbanos, en el diagndstico y la formacion de la agenda local, asi como en la gestion

de equipamientos, servicios y programas. Se ha desarrollado, fundamentalmente, a
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través de: Consejos municipales de participacion ciudadana; Consejos Territoriales
0 Sectoriales; Comités de usuarios de los servicios y Agrupaciones de Desarrollo
Local.

b) Personal directa, son espacios de participacion para los ciudadanos
individualmente considerados (no organizados). Algunos establecen criterios
representativos en la seleccion de los participantes, mientras que otros no. En éste
ambito podriamos citar experiencias tales como: presupuestos participativos;
jurados ciudadanos o nucleos de intervencion participativa; asambleas de
ciudadanos; reuniones vecinales, comunales o de servicios; referéndum o consulta
popular; encuestas de satisfaccion; encuestas deliberativas; grupos de discusion;
etc.

¢) Mixta, combinan los dos anteriores: planes estratégicos territoriales;
agendas21; consejos, foros o asambleas territoriales, sectoriales o de servicios;

plataformas ciudadanas; talleres de prospectiva de territorios y servicios.

Del andlisis de las investigaciones sobre participacion en el ambito local,
podemos constatar dos fendmenos, por una parte, la descentralizacion del Estado
de Bienestar a partir de mediados de los ochenta ha provocado que los gobiernos
municipales, especialmente urbanos, hayan tenido que buscar interlocutores
sociales — tercer sector/sistema - en relacion con sus nuevas competencias; y, por
otra, que los gobiernos municipales emplean estrategias adaptativas en relacion con
las rasgos estables y dindmicos de su estructura politica en su trayectoria historica.
De ahi que la oferta de oportunidades de participacion politica que impulsan,
inicialmente, los Ayuntamientos, fundamentalmente urbanos (Navarro, 2002), se
basen en el modelo tradicional y tipicamente asociativo (consejos territoriales y
sectoriales), aungque cada vez mas se vienen poniendo en marcha mecanismos de
participacion directa o individualmente considerada - modelo de orientacién
ciudadanista — bien de informacion y/o consulta (encuestas, defensor del

ciudadano, referéndum, Internet) y/o deliberativa, que suponen un proceso de
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discusion publica en torno a decisiones y/o iniciativas concretas (presupuestos

participativos, consejos ciudadanos) (Navarro, 2008).

Considerado el nivel de formalizacion y objeto principal adoptado por los
mecanismos de participacion mayoritarios en las Politica de Servicios Sociales,
podemos distinguir: estructuras de participacion de base asociativa 0 Consejos
Territoriales y Locales (consultivos y/o asesores); organismos publicos autbnomos
desconcentrados o Institutos; Consejos de usuarios y mecanismos no formales

(dimensidn informal del ejercicio de facilitacion).

7.- La participacién en el ambito local en las Leyes de

Servicios Sociales.

La transparencia y participacion son dos ejes esenciales en la gestion
publica en el &ambito de los gobiernos locales. La transparencia en los procesos de
toma de decisiones en el actual contexto de globalizacion y de una sociedad
progresivamente horizontalizada, requiere analizar el nuevo entorno en el gque se
desarrollan las relaciones entre las instituciones del gobierno local y las
transacciones entre/con los actores econdémicos y sociales con intereses en el
municipio. Los gobiernos locales tienen que hacer frente en la actualidad a
tensiones  derivadas de las maltiples 'y relaciones de mutua
influencia/interdependencia con los actores de su entorno inmediato tratando de
equilibrar las diversas demandas, mediante la implantacion de mecanismos de
gestion innovadores, reformas administrativas o trenzando alianzas y partenariados
con otros actores pero también tensiones en los procesos de toma de decisiones.
Por otra parte, la caracterizacion de los gobiernos locales como prestadores de
servicios publicos y el fomento de la solidaridad social, les sitGa en una situacion
favorable para la promocién de la cultura de la inclusividad, es decir, incorporando

al ciudadano en la definicion, gestion y provision de los centros y servicios.
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La participacion ciudadana activa en los Servicios Sociales es un elemento
esencial en la transversalidad y corresponsabilidad de las Politicas Sociales, facilita
una orientacion preventiva y educativa - no burocratica - de los Servicios Sociales
y un modelo de gestion e intervencion que posiciona de forma diferente a
profesionales, instituciones, ciudadanos y entidades sociales ante los nuevos
contextos. Supone concebir la participacion como oportunidad y no como riesgo,
dado que la inevitable incertidumbre de escuchar, dar voz y salida al poder nos
hace libres. El gobierno local es un escenario privilegiado para la puesta en marcha
de experiencias de participacion ciudadana por su cercania, accesibilidad, conexion
y posibilidad de incluir la pluralidad y heterogeneidad de actores sociales en los
asuntos publicos cotidianos. Pero ello requiere crear condiciones y espacios de
participacion/implicacion ciudadana que generen oportunidades reales y favorables
para la deliberacion y construccion colectiva de las politicas sociales a partir de la
conformacién de preferencias sélidas e informadas entre la ciudadania en el

complejo universo relacional local.

El conjunto de leyes autondmicas de Servicios Sociales contemplan, aunque
a diferentes niveles, el principio de “participacion ciudadana o civica”, mediante la
creacion de los cauces y las condiciones para impulsar la participacién de la
ciudadania en la gestion del sistema publico de Servicios Sociales, asi como en la
planificacion, seguimiento, control y evaluacion de los centros, planes y programas
sociales. Las leyes mas recientes identifican la promocién de la participacion como
finalidad (Ley 2/2007 de Cantabria, Ley 12/2008 del Pais Vasco) objetivo (Ley
15/2006 de Navarra, Ley 12/2007 de Catalufia, Ley 13/2008 de Galicia), prestacion
(Ley 1/2003 Asturias) de las politicas de servicios sociales, competencia municipal

y/o funcion especifica de los servicios sociales de base.

Asi mismo, contempla la creacion de mecanismos que canalicen los
derechos y deberes de las personas usuarias de centros, servicios y programas, bien
directamente de manera individual o a través de entidades sociales representativas

(no lucrativas, iniciativa y voluntariado). Ambos ejercicios de ciudadania se
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plasman, especialmente en las leyes promulgadas a partir de 2005 que refuerzan la
proteccion de los usuarios, con un principio de garantia de la participacion y una
descripcién detallada de los derechos y deberes, entre los que se identifica la
participacion de las personas como agentes de su propio cambio y de los grupos y
entidades de la sociedad civil en el funcionamiento del Sistema de Servicios

Sociales.

Con el fin de garantizar la participacion en la planificacion y gestion del
Sistema Puablico de Servicios Sociales contemplan la creacion de érganos asesores
y consultivos de participacion ciudadana y asociativa: Consejos Locales de
Bienestar Social, Territoriales, Locales y Sectoriales de Servicios Sociales, segun
los casos.

Respecto a la participacion de las personas usuarias, las leyes de “segunda”
y “tercera” generacion atribuyen un papel mas activo a los usuarios a participar en
todas las decisiones que les afecten de forma directa o indirecta, individual o
colectiva. Todas las entidades y centros de Servicios Sociales deberan contar con
procedimientos de participacion democratica de las personas usuarias, 0 de sus
representantes legales, de acuerdo con lo que se determine reglamentariamente; a

tal efecto establecen como mecanismo el Consejo de usuarios.

Resulta de interés destacar los derechos y deberes de los
usuarios/destinatarios que incorporan las recientes leyes, concibiendo los servicios
sociales como derecho subjetivo y con una clara sintonia/influencia/integracion de
la Ley de Promocion de la Autonomia Personal y Atencidn a la Dependencia. Entre
los derechos destacar: acceder en condiciones de igualdad, dignidad y privacidad;
confidencialidad; autonomia; dar o denegar consentimiento respecto de una
intervencion; dar instrucciones previas para situaciones futuras de incapacidad
respecto a asistencia o cuidados que se le puedan procurar y derecho a la autotutela;
renunciar a prestaciones y servicios concedidos; disponer de informacion

suficiente, veraz y facilmente comprensible, sobre las intervenciones propuestas,
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sobre los servicios sociales disponibles, requisitos necesarios para su acceso; tener
un profesional de referencia; una evaluacién o diagndstico de sus necesidades;
participar, individual o colectivamente, en las decisiones que les afecten y en el
funcionamiento de los servicios y a acceder a los cauces de informacion,
sugerencia y queja que permitan el ejercicio efectivo y la defensa de sus derechos;
a escoger libremente; a ser atendidas en funcion de su propia preferencia; a la
calidad de las prestaciones y servicios, etc. Respecto a los deberes: cumplir normas,
requisitos, condiciones y procedimientos establecidos, respetar el plan de atencién
personalizada y las orientaciones establecidas; facilitar la informacion necesaria y
veraz; destinar las prestaciones a la finalidad para las que hubieran sido concedidas,
etc.

Los Servicios Sociales municipales deben facilitar el acceso y la
participacion de los ciudadanos no como usuarios o meros beneficiarios de
actividades, sino en la elaboracion, disefio, sequimiento y evaluacion de programas,
en la gestion de los Centros de Servicios Sociales, en definitiva, en pasar de una
participacion “interesada”, de meros “espectadores” a una participacion
“sustantiva”. Desde esta orientacidn participativa sera posible acercar los discursos
de los actores implicados para articular las respuestas necesarias a los complejos

escenarios a los que se enfrentan los Servicios Sociales municipales.

8.- Oportunidades y limitaciones democratizadores de los

organos de participacion local.

El marco normativo europeo, nacional, autonémico y local, tanto general
como especifico del Sistema de Servicios Sociales, es propicio y proactivo para la
creacion, impulso y consolidacion de o6rganos de gestion desconcentrada y
participacion ciudadana tanto general/territorial como por areas de competencia
municipal, sectores de poblacion y/o problematicas sociales. Un marco favorecedor

de la creacion de Consejos Locales de Servicios Sociales de caracter general y/o
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sectorial con los que canalizar la participacion de ciudadanos y usuarios y mejorar

la gestion de los asuntos sociales municipales.

El anélisis de la creacion y trayectoria de los Consejos Municipales,
constata que la iniciativa en su creacion es habitualmente de la Administracion
Local, es decir, del lado de la oferta. No suelen surgir como respuesta a una
demanda o reivindicacion ciudadana explicita de mayor participacion o
colaboracién, ni a una estrategia de intervencion socio-comunitaria, sino a la
inquietud del Concejal/a del Area quien propone a determinadas entidades sociales
participar en estos mecanismos, habitualmente con posterioridad a la aprobacién de
sus estatutos, lo que imposibilita a los diferentes actores participar en el proceso de
elaboracion, formalizacion y/o deliberacion de estos.

El anélisis de la regulacion normativa de los Consejos constata que éste
otorga a la administracién una enorme y flexible capacidad de control sobre la
agenda y los procesos participativos. Los estatutos y reglamentos definen y
determinan los niveles y asuntos sobre los qué es posible participar, limitando de
ésta forma el marco y posibilidades reales de participacion efectiva sobre los
asuntos sociales publicos, a la vez que permiten al responsable politico/técnico
introducir en la agenda de las sesiones aquellas cuestiones que a éste le interesan.
Los mecanismos de participacién no son percibidos por las organizaciones como
un espacio propio, sino un punto de encuentro periédico con la administracion local
donde ésta les ofrece informacion acerca de las actuaciones realizadas o a realizar
en Politica Social. Para los técnicos, un marco donde rendir cuentas de su gestion
de forma explicita y sistematica, percibiéndolos como carga de trabajo, control
institucional y social, en mayor medida que como trabajo compartido. En
definitiva, un modelo centrado en lo institucional y en procedimientos previstos y

controlados por y para la administracion.

En cuanto a la composicion y representatividad los Consejos tienen una

base de participacion, fundamentalmente, asociativa. Respecto de los actores
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sociales, las federaciones, fundaciones y asociaciones disponen de un claro
protagonismo frente a los ciudadanos de forma individual, plataformas y entidades
minoritarias; a la vez que se privilegia la representacion sectorial a la territorial.
Estas preferencias por las entidades sociales, fundamentalmente sectoriales
(caracter especializado), como protagonistas en la participacion es una pauta

interaccional habitual en las politicas y experiencias participativas.

Se constata una progresiva burocratizacién, profesionalizacion,
especializacion funcional y dependencia del sector asociativo respecto de las
administraciones publicas. Los procedimientos y condiciones de acceso al
sectorializado y cada vez mas concurrido “fondo” publico puede llevar a las
entidades a reducir su potencial de flexibilidad y capacidad de innovacion, dado
que al final la administracion determina qué (centros y servicios), para qué (sentido
y fines) y como se hace (modos de intervencién) y a quién (colectivos y/o
problematicas diana) se han de prestar los servicios. Este contexto puede generar
entre las entidades relaciones de competencia - de lucha por posiciones de
capacidad de disponer de poder administrativo - en mayor medida que de

cooperacion/redes/alianzas.

La fragmentada y atomizada realidad asociativa dificulta procesos de
representacion y participacion plural, especialmente en los municipios de mayor
tamafo donde el tejido social es muy numeroso y diverso. La desigualdad, por una
parte, en el acceso a los espacios y oportunidades de participacion de las
organizaciones y, por otra, la capacidad y habilidad de los participantes en formular
opiniones politicas, determina la asimetria en la representacion de los diferentes

colectivos y problematicas sujetos y objeto de la accion de los servicios sociales.

Los objetivos de los Consejos son de caracter consultivos, no vinculantes
para las autoridades (dar y recoger informacion) y, por tanto, basados en un
concepto restringido de participacion, entendida en términos de informacion,

consulta y colaboracion. Se constata la existencia de una brecha entre los objetivos
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formales y reales que se alcanzan en la practica, asi como en la distinta percepcion
que los actores implicados tienen acerca de los objetivos que tienen y que debieran
cumplir (expectativas). El debate y la deliberacion real de los asuntos para la

elaboracion de propuestas, aunque éstas no sean vinculantes, son casi inexistentes.

Los asuntos tratados se relacionan con la presentacion e informacion de
servicios, proyectos actuaciones, presupuesto; normativas reguladoras de
prestaciones y ayudas y casos. Por tanto, centrados en requerimientos técnicos y
administrativos y no de caracter politico, tales como la elaboracion de diagnosticos,
proyectos y toma de decisiones compartidas. Los asuntos que generan mayor
preocupacién y demanda son la delincuencia, toxicomania e inmigracion, siendo
por el contrario los colectivos con menor representacion en estos mecanismos. A su
vez, la superficialidad con la que son tratados genera confusion en la comprension
de la realidad compleja de estos fendmenos. La gestion técnica/administrativa de
los asuntos adquiere caracter preferente en la agenda, organizacion, funcionamiento
y dindmica de estos mecanismos. El proceso participativo es dirigido por un
discurso técnico, desestimulando a la participacion, ante la dificultad de
comprension y analisis de los asuntos tratados debido al: escaso tiempo previo,
elevado numero de temas y lenguaje empleado. Todo ello dificulta la elaboracion,
en tiempo y forma, de una opinion razonada y expuesta publicamente acerca de los

temas tratados.

Se observa que la ciudadania en general y las organizaciones sociales no
participantes desconocen la existencia y funcionamiento de los Consejos, dado que
el proceso de formalizacion y funcionamiento no ha estado acompafiado de
actuaciones, previas y posteriores, suficientes de informacion, difusion, consulta,
propuesta y debate. Esta insuficiente transparencia retroalimenta/contribuye a la
arbitrariedad en la seleccién de actores y funcionamiento de los mecanismos,
reproduciendo sesgos en la participacién. Por otra parte, los acuerdos entre
organizaciones y administracion se adoptan, habitualmente, de forman bilateral y

en espacios diferentes a los Consejos.
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El analisis de las politicas de participacién en los servicios sociales
municipales revela que la mayoria de los Ayuntamientos han puesto en marcha
Consejos; posibilitando espacios de participacion en niveles de informacion y en
ocasiones de consulta y reservando la toma de decisiones a los 6rganos del

gobierno municipal.

A los Consejos, los actores acuden con una informacion documentada y
exhaustiva pero también sesgada y filtrada por quién y qué informacion y como se
ofrece, lo que determina la formacion de las opiniones individuales y colectivas
respecto de la realidad y alternativas que se presentan como objetivas y posibles sin
la participacién de aquellos a los que se dice participes. La informacion no es algo
dado, estd sometida a un proceso de construccion de datos e interpretaciones
previos que son utilizados para definir la realidad y plantear cursos de accién
posibles. La consulta, en su caso, aparece como un “rito” democratico limitado a
expresar, no siempre, la opinion acerca de lo que se pregunta, en el marco de las
alternativas posibles. No conlleva deliberacion sino una mera agregacion de
opiniones y, por tanto, mas relacionada con una estrategia de conocer las
posibilidades de éxito o fracaso de una determinada accion - politica y/o técnica - a
realizar o incluso realizada. La escasa vinculacion de los acuerdos y la percepcién
de no influir en la politica social local de manera préctica, conlleva que los
miembros se sientan, en ocasiones, “invitados”, “no participantes” en el proceso de
toma de decisiones reales apareciendo situaciones de “absentismo”. Las
organizaciones “enmudecen” adoptando un papel “ausente” e incluso de
“conformismo” en las sesiones, utilizando otras vias mas Utiles para canalizar sus

demandas, como se advirtio anteriormente, e influir en la toma de decisiones”.

* Por tanto, “no se trata...alejamiento de la esfera publica, sino de la percepcion de ausencia de
beneficios del esfuerzo que implica involucrarse, ya sea por la experiencia o conocimiento al
respecto, ya sea, sobre todo, por no tener necesidad de ella” (Navarro, 2008: 8).
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9.- Conclusiones y retos.

En coincidencia con las conclusiones de estudios sobre la democracia
asociativa, la politica municipal de participacion en las Politicas de Servicios
Sociales municipales conforma un modelo democratico que puede denominarse de
“democracia de acceso”, pues queda fuera la incorporacién de la ciudadania en la
formulacién de las politicas. No se favorece la posibilidad de realizar un ejercicio
de poder efectivo, no ya en la activacion de la agenda, sino en la discusion en torno
a los problemas que ésta debe o no debe incluir. Mientras, el discurso de la
participacion institucional se refiere a ésta como deliberacion y discusion de los
asuntos publicos, la realidad demuestra que los Consejos se ocupan de los aspectos
secundarios. La participacién que promueven las administraciones locales en
materia de servicios sociales es formal, las formas pasan a ser el mejor exponente
de los derechos sin perder cierto carécter instrumental en el sentido de servir para

legitimar politicas y, en ocasiones, centros, servicios y programas técnicos.

No se desprende un aprendizaje democratico de los actores participantes ni
se ha logrado afianzar posturas de accién politica colectiva. Por el contrario, se
observa escepticismo, inmovilismo, desconfianza, cansancio y una cierta inercia
institucionalizada sobre las formas y posibilidades del participar. Los participantes
consideran escasas las posibilidades de desarrollo de un modelo de participacion
real mas alla del modelo institucional y formal instaurado. Albergan esperanzas de
cambios condicionados a cambios en el sistema politico, lo que nos vuelve a
confirmar que los mecanismos de participacion se encuentran sujetos al

oportunismo y arbitrariedad politica.

Los Consejos son socializantes, educativos, favorecen la conciencia y
corresponsabilidad social, generan actitudes y comportamientos solidarios. Pero
estos valores requieren de la percepcion de transparencia en la gestion de la

participacion y en su consideracion sustantiva. Favorecen procesos de interaccion
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entre los actores pero no garantizan por si mismos, y de forma automatica, una
democratizacion en la construccion de las politicas sociales en el ambito local, ni

viceversa.

Pese a lo anterior, es importante, la existencia de estos mecanismos de
participacion, dado que a pesar de su formalidad y “pseudo-participacion”
proporciona informacion, cierto control de la gestién y actividad de Concejalias y

centros.

La participacion ciudadana es un elemento definitorio del Trabajo Social,
reflejado en el propio perfil académico, profesional, ético y competencial del
trabajo social. La cuestion estriba en el modelo de participacion ciudadana, en la
toma de decisiones que adoptemos en nuestra practica profesional y que
alcancemos en el contexto institucional donde trabajamos. La participacion es uno
de los elementos transversales mas influyentes en la consideracion de uno u otro
enfoque de la intervencion del trabajador(a) social. Asi, la participacion se puede
considerar y gestionar de manera sustantiva, promoviendo el acceso real de la
ciudadania en la elaboracion, ejecucion y evaluacion de politicas y programas, 0
por el contrario, subordinada a las actuaciones profesionales y directrices politicas;
siendo un simple medio cuyo objeto es legitimar politicas, programas y, en algunas

ocasiones, actuaciones profesionales.

La evaluacion de las politicas de participacion ciudadana en el ambito
municipal muestran que la diversidad en la oferta de oportunidades para participar
produce cierto efecto movilizador en el sentido de que los ciudadanos con similares
orientaciones hacia la democracia local, se implican mas cuando existen mas
oportunidades, cuando viven en un “contexto participativo” (Yafez, 2008). Asi, la
extension y diversificacion en la oferta de participacion redunda positivamente en
un aumento del ejercicio de ciudadania activa. Por consiguiente, el reto es impulsar
condiciones y espacios de participacion/implicacién ciudadana que generen

oportunidades reales y favorables para la deliberacion y construccion colectiva de
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las politicas sociales a partir de la conformacion de preferencias soélidas e

informadas entre la ciudadania en el complejo universo relacional local.

La participacion y el desarrollo social son inseparables para ofrecer un
proceso a escala humana. La desconcentracion y descentralizacion potencia los
recursos sinérgicos y la participacion desde el comienzo y durante todo el proceso
permite estimular y generar un desarrollo sano, transversal, autodependiente,
estimulador y participativo. Es necesario fomentar la capacidad mediante el
empoderamiento de las personas y las instituciones, a través de procesos de dialogo
entre los diferentes actores desde una perspectiva auténticamente democrética, en
suma, es necesario mas sociedad, mas “capital social” para gobernar el futuro,

siendo el &mbito local un contexto relacional idéneo para su consecucion

La recuperacion del protagonismo ciudadano en la agenda y decisiones en
las politicas publicas de proximidad permitira adoptar decisiones significativas y
vinculantes para los actores, provocando una progresiva socializacion colectiva del
desarrollo local, la vitalizacion del capital social de los municipios y de las propias
politicas de bienestar social municipal. Es imprescindible influir para renovar las
formas de hacer las politicas sociales locales e implementar practicas sociales
municipales con una visién participativa y de proceso sostenible a largo plazo, mas
alla de lo tangible-prestacional. De esta forma, conseguiremos alcanzar decisiones
significativas y vinculantes para los actores sociales, provocando una progresiva
vitalizacion del capital social de los municipios y una potenciacién del capital

humano implicado en los Sistemas de Bienestar Social.
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