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La tesis contempla dos objetivos secuenciales en su disefio de investigacion.
El primero, identificar, caracterizar y describir los mecanismos de participacion
ciudadana en materia de Servicios Sociales municipales existentes en la Region de
Murcia. EI cumplimiento de este objetivo ha permitido disponer de un conocimiento
acerca de los instrumentos mediante los cuales se organiza la participacion
ciudadana en los Servicios Sociales en cada uno de los Ayuntamientos de la Region
de Murcia, elaborando tipologias y realizando un analisis comparativo de casos y
mecanismos. El segundo, se orienta a analizar la contribucion de los Consejos e
Institutos de Servicios Sociales Municipales, de caracter general, en los procesos de
elaboracién, gestion y evaluacion de las Politicas Sociales locales. Este objetivo
permite comprender en qué medida los Consejos o Institutos municipales
contribuyen a una mayor democratizacion de los procesos de elaboracién, gestion y
evaluacion de las politicas publicas locales en materia de Servicios Sociales.
Democratizacion, o profundizacion democratica, entendida como ampliacion, en
términos cuantitativos y cualitativos, tanto de los actores (niamero y pluralidad
representativa) que pueden intervenir en dichos procesos, como de los cuestiones y
niveles de influencia y produccién de politicas sociales por parte de los diferentes
actores implicados (politicos, técnicos y ciudadanos).

Este capitulo presenta las principales conclusiones de la investigacion,
destacando las potencialidades, limitaciones y tendencias mas significativas de los
Consejos e Institutos relacionadas con las categorias de analisis previstas en el
disefio de investigacion, con el interés de confirmar o no las hipétesis planteadas; asi
como las potencialidades y limitaciones que se observan en su capacidad para influir
en los procesos de democratizacion en la construccion de las politicas sociales en el

ambito municipal.

El analisis empirico ofrece un conocimiento real y actual sobre la situacion
de la participacion ciudadana en el ambito geografico de la Regién de Murcia,
contrastando y comparando sus resultados con las tendencias observadas en otros
estudios sobre la materia objeto de investigacion.
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7.1.- Origen, iniciativa, trayectoria y valores que motivan la creacién y

evolucion de los Consejos e Institutos.

7.1.1.- Creados a iniciativa de las Administraciones Locales.

Los Consejos e Institutos son iniciativas que tienen por objeto la
incorporacion de actores civiles en las labores de gobierno en torno a las politicas
sociales publicas. La logica territorial de éstos mecanismos determina la pertenencia
al territorio de los participantes y el hecho de compartir intereses en el &mbito social
de la politica municipal.

Se situan en el llamado nuevo localismo, una tendencia de carécter general
que muestra la adecuacion de los gobierno municipales para la puesta en marcha de
procesos de desarrollo social, econémico y politico, asi como la provision de
servicios publicos en particular (Navarro Yéfiez, 2002). La cercania entre gobierno y
ciudadania, la proximidad y prontitud en las respuestas a las necesidades de los
ciudadanos y la progresiva descentralizacibn competencial y econdmica, son
argumentos que justifican la idoneidad del &mbito local para implantar procesos y

experiencias de democracia participativa.

Los Ayuntamientos pioneros en la creacion de los mecanismos
institucionalizados de descentralizacion y/o participacion ciudadana en los Servicios
Sociales municipales de la Regién de Murcia son: Murcia, Molina de Segura y
Lorca. Aprueban la creacién de Institutos en 1981, 1984 y 1985, respectivamente vy,
por tanto, son anteriores al marco normativo general y especifico que establece de
manera preceptiva la creacion de los Consejos Consultivos de Servicios Sociales,
concretamente la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen
Local, el Real Decreto 2568/1986, de 28 de noviembre, de Reglamento de
Organizacion, funcionamiento y régimen juridico de las entidades locales y la Ley
8/1985 de Servicios Sociales de la Region de Murcia.

Los tres se constituyen como organismos auténomos para la gestion
econdmica-administrativa y técnica de los asuntos que promueven el Bienestar

Social en sus respectivos municipios, incorporando formalmente la posibilidad de
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crear canales de participacion ciudadana, a través de organizaciones sociales, y
politica en su seno. Por tanto, son drganos de gestion politica, econdmica y
administrativa de los asuntos sociales de los Ayuntamientos. El resto de Consejos e
Institutos son creados con posterioridad a la citada normativa, concretamente

Alhama de Murcia crea el Consejo Asesor en el 2000.

De ésta forma, al igual que en otros analisis realizados acerca de experiencias
de participacion ciudadana en los municipios espafioles (Navarro Yafiez, 2002, Del
Pino y Colina, 2003, Cernadas y Fentanes, 2003, Brugué y Vallés, 2005, Gadea,
2005a, De la Torre, 2005, Arriba, Calzada y Del Pino, 2006, Aliena, 2006, entre
otros), se constata dos fenémenos. 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
— asociaciones - en relacion con sus nuevas competencias. Esto explica que el indice
de implantacién de los Consejos sea mas alto que otros mecanismos de participacion
y que el mismo sea en las grandes ciudades respecto de las de menor tamafio. Por
otra, que los gobiernos municipales emplean estrategias adaptativas en relacion con

las rasgos estables y dindmicos de su estructura politica.

En la Region de Murcia, se comprueba que la creacion de los Consejos de
Murcia, Molina de Segura y Lorca coincide con la asuncion y organizacion de las
competencias y recursos de los Servicios Sociales en los nuevos gobiernos
democraticos locales. Los incipientes Institutos se crean a la vez que se ponen en
marcha los Servicios Sociales municipales. Esta estrecha vinculacion entre Institutos
y Centros de Servicios Sociales ha persistido mientras la gestién de los Servicios
Sociales dependia directamente de estas estructuras. Por ello, del analisis de los
Institutos se comprueba que los participantes en los mismos perciben estos
organismos de manera inseparable con la gestion propia de los Centros de Servicios

Sociales.

La creacion de los Consejos e Institutos de Servicios Sociales es siempre de
la Administracién Local, de la cual dependen organica y juridicamente. Se crean a
iniciativa del Concejal Delegado del Area de Servicios Sociales o Bienestar Social
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del Ayuntamiento, quien eleva la propuesta a los Organos de gobierno del
Ayuntamiento (Junta Local y posteriormente Pleno Municipal) para su aprobacion.
Se constata que el acuerdo de creacién de los citados mecanismos ha contado
siempre con el respaldo del grupo politico que sustenta al gobierno municipal. e

incluso, en ocasiones, de los mismos grupos politicos de la oposicidn.

Se comprueba que la participacion es un tema de relevancia politica e
impacto social, capaz de aglutinar voluntades e intereses politicos diversos y que se
demuestra en la inexistencia de una oposicion politica a la creacién de Consejos 0
Institutos. Otra cuestion es la conformidad o no respecto a la regulacién concreta de
determinados aspectos, tales como: objetivos (vinculacién o no de acuerdos,
competencias), composicion (inclusion de los grupos politicos representados en la
Corporacion Municipal), organizacion (6rganos de decision y gestion interna) y
funcionamiento (periodicidad, actor con posibilidades de convocatoria, votaciones y

consecucién de acuerdos, etc.).

Tal y como reconocen los diferentes actores participantes de los Consejos e
Institutos analizados, el origen y la iniciativa de creacion de estos mecanismos de
participacion y gestion descentralizada no surge como respuesta a una demanda o
reivindicacién ciudadana de mayor participacion o colaboracion, ni a la estrategia de
intervencién socio-comunitaria planteada por los técnicos municipales, sino que
responde a la iniciativa politica de un determinado Concejal. El responsable politico
propone a las diferentes entidades sociales participar en estos mecanismos,
habitualmente, con posterioridad a la aprobacion de sus estatutos o reglamento, lo
que imposibilita a los diferentes agentes participar en la elaboracién de la propuesta

de creacién y formalizacion.

Destacar que con anterioridad a la creacién formal de los Consejos e
Institutos, existian reuniones periddicas entre los técnicos municipales de Servicios
Sociales y las organizaciones sociales vinculadas directamente con su actividad
(personas mayores, mujeres, transeuntes, mendigos, etc.); por lo que estos
mecanismos supusieron la institucionalizacion y formalizacion de estos encuentros

que se venian produciendo de manera informal en el ambito técnico y el
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“encorsetamiento” de éstos a la voluntad, dindmica y discrecionalidad de los
responsables politicos de la Administraciéon Local.

Por tanto, las experiencias analizadas en ésta tesis revelan que la iniciativa de
creacién de los Consejos e Institutos es publica, concretamente de la Administracion
Local, no existiendo una demanda o reivindicacién explicita ciudadana en tal
sentido. Esta realidad coincide con la tendencia general desvelada en los estudios
sobre participacién ciudadana que destacan que la puesta en marcha de mecanismos
y procesos participativos constituye, en la mayoria de casos, una iniciativa de la
administracion publica. Asi, “la iniciativa parte fundamentalmente desde el lado de
la oferta, por iniciativa del gobierno municipal, sin que sean comunes las
aportaciones de los grupos o la existencia de una comisién redactora en la que éstos
se integren” (Navarro Yafiez, 2002: 112). De forma similar a otros estudios (Gadea,
2005b), se demuestra que el protagonismo de la administracion puablica en la
creacion de estos mecanismos impone una serie de limitaciones al ejercicio de la
participacion ciudadana, por una parte la discrecionalidad en la puesta en marcha y
su estabilidad y, por otra, la percepcion de ser un instrumento de la propia

administracion local para sus intereses y no un espacio de participacion real.

Asi mismo, se constata uno de los argumentos basicos de la teoria
democrética que sefiala el &mbito local como la escala apropiada para el desarrollo
de la democracia participativa. Los Consejos e Institutos toman esta orientacion
localista facilitadora del desarrollo de la participacion ciudadana en un area concreta

como son los Servicios Sociales.

7.1.2.- La voluntad politica en el origen y los cambios de los mecanismos de
participacion.

La creacion, evolucion y cambios de los Consejos e Institutos Municipales de
Servicios Sociales en la Region de Murcia puede relacionarse superficialmente con
el cumplimiento del desarrollo normativo sobre la materia, pero el analisis de las

entrevistas permite constatar una mayor vinculacion con la voluntad y conviccion
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politica que el Concejal, en cada momento, disponga y otorgue a la participacion
ciudadana.

Como se ha sefialado, los Institutos de Murcia, Molina de Segura y Lorca son
creados con anterioridad a la promulgacion de la normativa que orientaba su
creacién. Por tanto, no son creados por un precepto legal, sino desde una clara
voluntad politica en democratizar los procesos de gestion y participacion. Estos
Ayuntamientos son gobernados en este momento por el PSOE. Tras la promulgacion
de la normativa reguladora al efecto, estos Institutos realizan adaptaciones parciales
de los mismos y los creados a partir de este momento justifican su creacion para dar
cumplimiento a la normativa vigente. El cambio de partido politico en determinados
gobiernos locales y la normativa reguladora de los drganos autonomos municipales
impulsa, a partir de 1996, la creacion de Institutos (Cartagena), Consejos (Alhama
de Murcia, Cieza) y la modificacion sustancial de los existentes (Murcia y Molina de
Segura), manteniéndose Unicamente Lorca como organismo autbnomo, coincidiendo
que tampoco cambia de partido politico el gobierno local. Por dltimo, la
promulgacion de la Ley 3/2003 reguladora del Sistema de Servicios Sociales y la
Ley 57/2003 de Medidas de Modernizacion del Gobierno Local, supone una nueva
adaptacion de los Estatutos a las mismas, concretamente en Murcia y Lorca;
encontrandose otros Ayuntamientos en procesos de revision (Molina de Segura). Asi
mismo, se inician procesos de implantacion de otros mecanismos de participacion
ciudadana en los Ayuntamientos de la Regidn, similares a los puestos en marcha en
Totana con anterioridad (Concejalias de Participacion Ciudadana, Defensor del
vecino, Consejo Municipal de Participacion Ciudadana, Comisién Municipal de

Reclamaciones y quejas, Presupuestos Participativos, etc,).

En éste proceso cabe destacar que determinados Ayuntamientos (Aguilas,
Pliego y Mula) aprobaron por acuerdo de Pleno de la Corporacion Local los
Estatutos de los Consejos de Servicios Sociales respectivos, no realizando actividad
alguna posteriormente y, por tanto, sin implantarse en la realidad. Dado el reducido
namero de Consejos de Servicios Sociales constituidos en la Region de Murcia (6),
el porcentaje que representan estos tres casos en el ambito regional es muy elevado

(50%). La explicacion que se desprende de los discursos de los actores en las
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entrevistas y del grupo de discusion es que la aprobacion y falta de puesta en marcha
de estos Consejos responde a dar un mero cumplimiento formal a la normativa
especifica®™ que establecia su obligatoriedad, pero sin una clara voluntad politica en

su implantacion y consolidacion real.

Asi pues, los resultados coinciden con otros estudios al sefialar que los
municipios urbanos gobernados por partidos de izquierda son los principales agentes
de la innovacion institucional, tanto porque entre ellos el fendmeno es mas intenso,
como porgue son los unicos en donde se da el proceso durante el periodo de
innovacidn institucional que precede a la aprobacion de la Ley Reguladora de Bases
de Régimen Local. “Son los partidos de izquierda que hacen de la reforma y
democratizacion del estado, y de la autonomia local en particular, uno de los ejes
centrales de su oposicion, los que ponen en marcha las iniciativas democratizadoras

al nivel municipal” (Navarro Yéfez, 2002:134).

De lo anterior se deriva la existencia de dos grandes modelos de municipio.
Por una parte, el innovador, urbano y de izquierdas y, por otra, aquel que pone en
marcha la iniciativa con posterioridad a abril de 1985, gobernado tanto por partidos

de derecha como de izquierda, y sobre todo, en ciudades medias y zonas rurales.

En conclusién, la motivacion para la creacion de mecanismos de
participacion a partir de una obligatoriedad normativa no parece, por si misma,
constituir una estrategia de implantacion de estructuras de participacion ciudadana
sostenible en el tiempo. Aun menos, cuando su incumplimiento no tiene
consecuencia alguna para la Administracion obligada en tal sentido. Por el contrario,
se demuestra que los mecanismos participativos cuya iniciativa parte de una clara
voluntad / apuesta politica de la Corporacion Local, persisten con el paso del
tiempo. Estos se han ido adaptando mediante modificaciones, mas o menos
sustanciales, a las diferentes sensibilidades y prioridades politicas, a la evaluacion
del funcionamiento del Consejo o Instituto y a la propia evolucion de los Servicios
Sociales en general y de Atencion Primaria en particular. Muestra de esta situacion
es que los Institutos creados con anterioridad a la normativa que obligaba su

8 ey 8/1985, de 9 de diciembre, de Servicios Sociales de la Regién de Murcia.
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creacién persisten en la actualidad, mientras que aquellos que justificaron su
creacion para dar estricto cumplimiento normativo, nunca funcionaron en la
realidad, no llegando incluso, en determinados supuestos, ni a constituirse sus
drganos. En estos casos, cabe preguntarse cual ha sido el papel desempefiado por los
partidos politicos de la oposicidén en su funcion de control a la accion del gobierno
local, especialmente respecto de los acuerdos adoptados en los érganos de decision.
Asimismo, cabe reflexionar acerca de las mismas organizaciones sociales en cuanto
a su funcién de reivindicar su participacién en los asuntos publicos, mas cuando
existen acuerdos al respecto. La escasa actuacion de éstos actores, politicos y
sociales, favorece la persistencia de situaciones donde los acuerdos adoptados por

las Administracion Pablicas Locales no son ejecutados.

La progresiva, aunque claramente insuficiente, opcién por la creacion de
Consejos Consultivos en la Region de Murcia es justificada por algunos
informantes, tanto politicos como técnicos, por razones legales-administrativas que
orientan a que la toma de decisiones Ultima se adopte directamente por los 6rganos
de decisién propios del Ayuntamiento. Pero la misma practica indica que la
constitucion de érganos autonomos para la gestién de asuntos publicos locales y la
toma de decisiones hasta determinados niveles administrativos; no es una cuestion
andmala e “ilegal”, sino todo lo contrario. La préactica de la gestion publica actual
incide en la creacién de drganos de desconcentracién en la gestion mediante
Institutos, fundaciones o empresas publicas, justificandolas en razén de que
posibilitan: mejorar y controlar més directamente la gestion tanto de politicos como
de los técnicos, des-burocratizar los érganos de decision politica, acercar el proceso
de toma de decisiones a las personas afectadas, corresponsabilizar a los técnicos en
la gestion de los asuntos publicos, “despolitizar” la gestion de los asuntos publicos,
etc.. Una vision pluralista del bienestar social que tiende a la gestion de los servicios
desde entidades intermedias/mixtas, favoreciendo la externalizacion de los servicios

mediante la intervencion de las entidades no lucrativas.

Por otra parte, los Institutos no son estructuras juridicamente “ilegales”,
como parece justificarse para el cambio de Instituto a Consejo, en determinados
supuestos de nuestra Region (Murcia y Molina de Segura), sino que requieren de
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una nitidez en la distincion de las funciones propias de toma de decisiones y de
gestion, salvaguardando las garantias necesarias a los usuarios de los servicios. Por
tanto, el problema no parece que resida ni en su validez gestora o en el
incumplimiento de normativa general o especifica al respecto, sino mas bien en la

existencia o no de una voluntad politica en uno u otro sentido.

Por consiguiente, la justificacion esencial para la creacion, desarrollo,
cambios y consolidacion de los Consejos e Institutos obedece en la practica mas a la
voluntad politica y a las convicciones del papel de la participacion ciudadana en los
procesos de toma de decisiones en los asuntos sociales; que a una mera justificacion
normativa o demanda social. Se convierten, asi, en instrumentos discrecionales e
inestables, sujetos a la voluntariedad politica y a los cambios en los partidos
politicos que gobiernan la administracion local, conforme se ha constatado en el
analisis de la trayectoria de las experiencias analizadas. A pesar de ello, la
regulacién y puesta en marcha de los Consejos e Institutos favorece la progresiva
consolidacion del “derecho” de participacion, mas alld de la mera graciabilidad

concedida, en su caso y con condiciones, por la administracion local.

A su vez, podemos comprobar que los cambios acontecidos en los Consejos
e Institutos se encuentran relacionados con los acontecidos en la orientacion de la
politica social tanto en Espafia como en la Regién de Murcia y que se plasma en las
reformas legislativas de los servicios sociales (leyes autondmicas de “segunda
generacion”) que se vienen produciendo desde mediados de los afios noventa. En
consonancia con conclusiones de otros estudios (Navarro Yafez, 2002: 114), se
observa una reduccion del porcentaje de Institutos (desconcentracién) y el aumento
de Consejos, lo que da una muestra del cambio de orientacion e interlocutores de la
politica de participacién. A partir de este momento el planteamiento estatalista y
publico que inspird la primera regulacién de los Servicios Sociales es sustituido
progresivamente por una vision mas pluralista que otorga un papel protagonista y
relevante a las organizaciones no lucrativas en la provision del Bienestar Social,
incluso con participacion del sector primario y mercantil, como muestra la Ley

3/2003, de la Regién de Murcia. Un contexto donde se intensifica la atencion de la
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clase politica en torno a la gestion “gerencial” del Estado de Bienestar y empiezan a
desarrollarse coaliciones de corte pragmatico orientadas a la co-gestion de servicios.

7.1.3.- Las Mancomunidades gestionan servicios sociales sin conceder espacios

de participacién ciudadana.

Ninguna de las Mancomunidades que gestionan los Servicios Sociales
Municipales en la actualidad, y que representan al 50% (23 Ayuntamientos) de las
Corporaciones Locales de la Regidén de Murcia, han creado y puesto en marcha en su
seno o en los Ayuntamiento integrantes Consejo o Instituto de Servicios Sociales; a
pesar de ser estructuras creadas “ad hoc” para la gestion de este Area de
competencia municipal. Su objeto principal es gestionar las Prestaciones Bésicas de
Servicios Sociales de Atencion Primaria para la satisfaccion de las necesidades
sociales, prevenir la exclusion social e impulsar la cooperacion y solidaridad social.
Ninguna de las Mancomunidades optd, ni en su proceso de creacion ni desarrollo
hasta la actualidad, por la formula desconcentrada de gestién como es el Instituto de
Servicios Sociales, ni han impulsado en su seno la creacibn de Consejos
Territoriales o Sectoriales de participacion ciudadana en materia de Servicios
Sociales.

De manera critica, se puede sefialar que las Mancomunidades se han
convertido en estructuras supramunicipales que han de supeditarse, por una parte a
los érganos de decision de los Ayuntamientos que las conforman y, por otra, a los
propios de la Mancomunidad. En el primer caso, los acuerdos adoptados por la
Mancomunidad pueden realizarse sin el control y fiscalizacion de los 6rganos de
decision de los Ayuntamientos respectivos (a pesar de ser decisiones que afectan a
los ciudadanos de esa localidad), e incluso de los propios grupos politicos
representativos y legitimos en el mismo. La reducida composicion de los 6rganos de
decision de las Mancomunidades ocasiona que se restrinja el acceso a éstos de los
grupos politicos de la oposicion de cada uno de los Ayuntamientos, especialmente
cuando su representacion es minoritaria. Por otra parte, y dado el desconocimiento

ciudadano respecto del funcionamiento de las Mancomunidades, la poblacién no
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“utiliza” los escasos mecanismos de participacion disponibles: asistencia y
participacion directa a las sesiones de los Plenos, acceso a los acuerdos en tiempo y
forma para posibles reclamaciones, difusion por medio de los medios de
comunicacion local de las sesiones y acuerdos, etc.. En el segundo caso, las
Mancomunidades se encuentran supeditadas a los acuerdos de los 6rganos de
decision de los Ayuntamientos en asuntos relevantes, tales como la asignacion de

presupuestos anuales.

La inexistencia de estructuras 0 mecanismos que faciliten la participacion de
los ciudadanos en las Mancomunidades, unido a la idiosincrasia en la toma de
decisiones de éstas (Alcaldes y Concejales de los gobiernos locales), hacen que estas
Entidades Locales se conviertan en “opacas” para los partidos de la oposicion en los
Ayuntamientos adheridos e inaccesibles para la ciudadania y las organizaciones
sociales en cuanto a la toma de decisiones de los asuntos sociales se refiere, asi

como a la propia gestion de los centros y servicios.

Se constata de nuevo la discrecionalidad de la administracion local en la
creacion o no de estos mecanismos a pesar de su prescripcion normativa. Asi,
después de mas de una década de funcionamiento, las Mancomunidades de Servicios
Sociales no ofrecen espacios de participacion ciudadana, aunque tampoco se detecta
una demanda explicita para su creacion por parte de las organizaciones sociales,
pero tampoco de los técnicos que adoptan una actitud de conformismo y resignacion

ante esta situacion.
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7.2.- Regulacion normativa y grado de formalizacion.

7.2.1.- Un desarrollo normativo favorecedor de la participacion y la
descentralizacion en la gestion de los Servicios Sociales Municipales.

El desarrollo normativo de ambito europeo, nacional y regional, tal y como
se analizd en el capitulo cuarto, propicia la creaciébn de Organos de gestion
desconcentrada y de participacion ciudadana tanto desde la perspectiva general por
areas de competencia municipales, como por sectores de poblacion y/o
problematicas sociales.

En la Region de Murcia, existe un desarrollo normativo que apoya y favorece
el impulso y desarrollo de los Consejos Municipales de Servicios Sociales desde
1985, con la promulgacién de la primera Ley 8/1985 de Servicios Sociales. Esta
sefialaba entre sus principios el de la participacion democratica, en el sentido de que
los ciudadanos participaran en la planificacion y control de los Servicios Sociales y
las entidades sin fin de lucro colaboran en la gestién de los mismos a través de los
Consejos Municipales. Asi mismo, establecia la obligatoriedad de constituir 6rganos
de participaciéon ciudadana en aquellos organismos con capacidad para concertar
Convenios y programas con la Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia. Este
apoyo vuelve a contemplarse en una norma no especifica de Servicios Sociales pero
que hace referencia explicita a los mismos, concretamente la Ley 6/1988 de
Régimen Local de la Region de Murcia, que prevé la creacion de Consejos
Sectoriales para canalizar la participacion de los ciudadanos en los asuntos
municipales. Obligatoriedad que vuelve a ser explicita en la Ley 3/2003, del Sistema

de Servicios Sociales de la Region de Murcia (art.° 30.1).

En éste sentido, paraddjicamente y durante mas de 20 afios se han estado
otorgando subvenciones, suscribiendo convenios y concertando servicios entre la
Administracion Regional y las Corporaciones Locales a sabiendas de infringir la
Ley 8/1985, de Servicios Sociales; la cual obligaba a la creacién de los Consejos
Municipales de Servicios Sociales como condicién indispensable para disfrutar de
los beneficios anteriormente citados. Asi mismo, y atendiendo a la participacion de
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los usuarios en los centros, entidades y servicios, y después de haber transcurrido un
tiempo razonable desde la promulgacion de la Ley 3/2003, son escasos los Centros
de Servicios Sociales Municipales que disponen en la actualidad de un Reglamento
aprobado por el 6rgano competente y realmente aplicado, donde se regule el
procedimiento por el que los usuarios de los servicios, programas y actuaciones
pueden participar. No nos referimos ya a una participacion democratica plena, como
nos puede sugerir la citada Ley, es decir, en el diagnostico, planificacion,
seguimiento y evaluacion-control de las acciones, sino a la mera informacion y
transparencia de las actuaciones publicas en materia de Servicios Sociales en el

ambito municipal.

Por tanto, el desarrollo normativo general y especifico de la Region de
Murcia y de los Servicios Sociales favorece la creacion de Consejos de Servicios
Sociales de caracter general y sectorial con los que canalizar la participacion de los
ciudadanos en los asuntos municipales. Por su parte, los Institutos disponen de una
base juridica que resalta su importancia como érganos especializados que permiten
la celeridad en la gestion, favorecen la competencia técnica y permiten incorporar
mecanismos de participacion general y sectorial en su seno. La atencién a los
principios de uniformidad en la gestion municipal y la separacion entre 6rganos de
propuesta y debate y los de naturaleza ejecutiva, no son “excusa” para modificar los
Institutos existentes en Consejos consultivos (Molina de Segura y Murcia), ni
tampoco para no crear nuevos. La normativa sigue salvaguardando una amplia
facultad en materia de gestion de los asuntos publicos a los organismos autonomos.
Por tanto, como se demuestra en el caso de Lorca y en numerosos 0rganos
autonomos creados en el ambito autonémico y local, es factible la creacion de
Institutos y conciliar la uniformidad en la gestion municipal tal y como sugiere la
actual normativa, separando nitidamente los dérganos de propuesta y debate y
organos de naturaleza ejecutiva. La asignacion y aprobacion del presupuesto y la
resolucién de recurso son competencias propias de los drganos de gobierno local,
pero no impide que pueda existir de manera previa deliberacién, discusion y
negociacion sobre estos asuntos; sin interferir, por ello, en otras competencias

atribuibles a la gestion de los organismos auténomos
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Por tanto, y como conclusion, sefialar que el desarrollo normativo existente
es propicio y proactivo para la creacion, impulso y consolidacion de los Consejos e
Institutos Municipales de Servicios Sociales y de caracter sectorial. Aun mas, y
atendiendo a la naturaleza de las Prestaciones Basicas de Servicios Sociales y al
Programa de Cooperacion Social, la participacion se puede considerar un nicleo
central para una gestion de calidad de los Servicios Sociales Municipales. La
participacion ciudadana no es un asunto de interés secundario, sino el eje transversal
de toda la gestion local, politica y técnica en esta materia. Requiere de 6rganos que
permitan una gestion de los asuntos de una forma &gil y una adecuada y transparente
canalizacion de la participacion social, tanto de los ciudadanos individualmente

considerados como de las organizaciones sociales y politicas que los representan.

7.2.2.- Espacios institucionalizados y controlados por y para la Administracion
Local.

El grado de formalizacion que los Ayuntamientos han concedido a los
Consejos e Institutos es muy variado, aunque todos ellos coinciden en aprobar sus
Estatutos y/o Reglamentos por acuerdo del maximo oOrgano de gobierno del
Ayuntamiento, es decir, por el Pleno Municipal. Los Institutos difieren de los
Consejos, dado que los primeros son organismos autbnomos con capacidad juridica
propia, mientras que los segundos son meros Grganos consultivos y/o asesores sin

capacidad legal.

Los Consejos e Institutos se formalizan y organizan a través de estatutos que
definen sus objetivos, sistema de organizacion y funcionamiento, composicion,
organos, etc.. El analisis de estos estatutos muestra que, en lineas generales, se trata
de documentos muy similares, tanto en los objetivos y nivel de participacion que
ofrecen, como en el sistema organizativo interno. Segun estos, los mecanismos de
participacion tienen vocacion de permanencia en el tiempo y presentan una
dependencia juridico-administrativa bien directamente del Alcalde, o bien, por
delegacion de éste a través de la Concejalia competente (Bienestar Social, Familia e
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Igualdad de Oportunidades, Servicios Sociales, Mujer, Juventud, Participacion
Ciudadana y Relaciones Vecinales).

Los Estatutos de los Consejos e Institutos, se han elaborado a iniciativa de la
administracion local, a través de la Concejalia respectiva, atendiendo a los criterios y
condiciones del equipo que gobierna el Ayuntamiento en cada momento y disefiados
integramente por éste, sin una deliberacion previa y consensuada con los agentes
sociales. Se constata de la investigacion que las entidades ciudadanas son llamadas a
participar cuando los estatutos ya estan aprobados. Aquellos Consejos e Institutos
que han realizado modificaciones en su trayectoria, motivadas por cuestiones de
caracter politico y/o normativo, han aprovechado para introducir timidas e
insuficientes aportaciones de los participantes, siempre y cuando éstas han sido
coincidentes con la valoracion del responsable politico, que en Gltima instancia es
quien tiene la posibilidad y el poder de acceder a los espacios - 6rganos del gobierno
local - donde se pueden proponer y aprobar, en su caso, tales decisiones.

El Ayuntamiento, a través de los estatutos, define y determina los niveles y
asuntos sobre los qué es posible participar, limitando de ésta forma el marco y
posibilidades reales de participacién efectiva sobre los asuntos sociales publicos.
Pero, a su vez, los estatutos permiten al responsable politico introducir en la agenda
de las sesiones aquellas cuestiones que a éste le interesan politicamente. De esta
forma, los participantes pueden hacer valer su voz, pero filtrada en atencién a su

encaje en la agenda de la actuacion municipal.

En el analisis del desarrollo normativo de los Consejos e Institutos se
comprueba que éste otorga a la administracién local una enorme capacidad de
control sobre la agenda y procesos participativos. EI Ayuntamiento se reserva la
decision sobre multiples cuestiones, especialmente en los Consejos, como la
inclusion de organizaciones, dotaciones presupuestarias, recursos humanos, etc.. De
esta forma, se constata al igual que en otros estudios (Navarro Yanez, 2002, Gadea,
2005b, Gutierrez Sastre, 2005), que el disefio introduce fuertes asimetrias de poder
en el control de los recursos y procesos participativos, de manera que refuerza la

dependencia de la administracion.
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La agenda de los asuntos a tratar y el nivel de participacién que se ofrece a
los participantes viene determinada de antemano y con absoluta discrecionalidad y
oportunismo politico por parte del Concejal de Servicios Sociales o Bienestar Social,
quien utiliza el mecanismo para la consecucion de sus estrategias politicas (presentar
el presupuesto y la memoria de actividades, informar de forma previa al Pleno,
ratificar acuerdos adoptados, etc.). De ésta forma, la participacion se convierte en
algo graciable, que se da o se quita, por parte del responsable politico y donde los
participantes son meros “invitados” - consumidores de aquello que “nos quiera decir

el Ayuntamiento”.

Asi, los mecanismos de participacion son percibidos por las organizaciones
sociales, e incluso algunos técnicos, como un instrumento de la Concejalia de
Servicios Sociales del Ayuntamiento para la consecucion de sus fines, definidos y
delimitados en los estatutos, generando en ocasiones “recelo” y desconfianza en los
participantes. Para las organizaciones sociales, los Consejos e Institutos no son
percibidos como un espacio propio, sino un punto de encuentro periddico con la
administracion local donde ésta les ofrece informacion acerca de las actuaciones
realizadas o a realizar en materia de Servicios Sociales. Para los técnicos suponen un
marco donde rendir cuentas de su gestion por escrito y de manera sistematica,
percibiéndolos como carga de trabajo - “mas trabajo” - , control institucional y

social y no como trabajo compartido.

Un modelo oficial que renuncia al lado mas utépico de la participacion,
desaparecen los objetivos de cambio y la balanza se inclina hacia el ambito de lo
regulado. En estas condiciones los limites institucionales son determinantes, los
elementos participativos se concentran en los procedimientos y trabajan desde lo
existente y para lo existente. La participacion actia como un elemento més al
servicio y en defensa de la administracion local, donde la posibilidad de cambio es
limitado y “dado o revocado” por quien tiene esa facultad o poder.
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7.3.- Actores participantes y representatividad social.

7.3.1.- La participacion ciudadana a través de entidades sociales organizadas.

Los Consejos e Institutos son mecanismos de participacion ciudadana de
base asociativa y de gestion de servicios y equipamientos, respectivamente,
concebidos como instrumentos de dialogo entre el gobierno local y el tejido
asociativo, en el marco de un territorio delimitado administrativamente. Contemplan
la participacion de actores politicos, técnicos y sociales, éstos Gltimos a través de
organizaciones sociales, dada su base asociativa. Los Institutos presentan una
composicion mas reducida que los Consejos en cuanto a las organizaciones sociales

se refiere, aungque son mas diversos respecto su representacion técnica y politica.

Las normativas y experiencias analizadas en la Region de Murcia, evidencian
una clara predileccion de la administracion por las organizaciones sociales
(asociaciones, federacion de asociaciones, fundaciones) como actores de la
participacion ciudadana al otorgarles un mayor protagonismo respecto de
ciudadanos particulares. Esta preferencia por las entidades sociales como
protagonistas en la participacion ciudadana es un fendmeno que también se observa
en las politicas y experiencias participativas desarrolladas en los municipios de
Espafia. En ellas se constata que “los actores llamados a participar en el gobierno
serian, preferentemente, las asociaciones o grupos de representacion de intereses
mas que los ciudadanos de forma individual” (Navarro Yafiez, 2002: 14), recogiendo
asi una de las aportaciones méas recientes que sobre el democracia participativa

realiza la teoria politica contemporénea en torno a la democracia asociativa.

Estos mecanismos, tratan de integrar los sectores publico y social de los
servicios sociales, incorporando a representantes de la administracion (politicos y
técnicos) y de las entidades de caracter social que dispongan de sede social y/o
desarrollen su labor en el &mbito territorial de estos mecanismos. El tejido social,
por tanto, est representado por miembros de asociaciones o entidades de carécter
social que representan intereses colectivos y no individuales. Asi, la participacion

ciudadana que subyace en éstos mecanismos adquiere un caracter colectivo sin que
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ello suponga un impedimento para que los sujetos particulares puedan ejercer sus

derechos en determinados, aunque reducidos, Consejos.

Las organizaciones sociales son percibidas como actores privilegiados por el
conocimiento de la realidad social general y de los colectivos a los que representa y
su presencia activa en la vida municipal. Las asociaciones proporcionan a la clase
politica municipal apoyo, informacion e influencia sobre la opinién pablica, en un
contexto de alta competitividad electoral y “en el que la funcion de movilizacion de
los partidos se basa en la incrustacion capilar entre asociaciones y grupos de interés”
(Navarro Yarfiez, 2002: 150). Asi mismo, se valora muy positivamente el papel de
interlocucién con la administracién dada la experiencia de colaboracién con ésta y
por la agilidad, proximidad, flexibilidad y eficacia en las intervenciones que pueden
desarrollar para la resolucion de las necesidades y problematicas sociales. De esta
forma, se convierten en *“auditores” sociales y gestores aventajados frente al sector

publico y a los ciudadanos individualmente considerados.

Nos encontramos en un contexto pluralista del bienestar donde los discursos
y précticas identifican la colaboracién entre la administracién puablica y las
organizaciones sociales como sinénimo de participacion ciudadana, voluntarismo,
altruismo, sin fines de lucro y, ademas, con eficacia en la prestacion de los servicios.
Este escenario ofrece legitimidad a las administraciones locales que incorporan a las
entidades sociales como actores de los mecanismos de participacién y gestores
directos de centros, servicios y programas. Relaciones que legitiman tanto a las
administraciones como a las propias organizaciones sociales, en un proceso que se
retroalimenta asimismo por la “inercia” de las interdependencias. Un proceso de
revision de objetivos y formas de intervencion de los agentes sociales, donde la
intervencion publica es menos productor e interventor y méas subvencionador y
financiador; una gestion pluralista del bienestar (Rodriguez Cabrero, 1990 y
Rodriguez Cabrero y Codorniu, 1996), que conlleva la relacion complementaria de
los agentes sociales existentes, la busqueda de la efectividad de las politicas y la
implicacion social en su gestion. Como sefiala Navarro Yéfez (2002), esta
perspectiva pluralista (“pluralismo publico”) insiste en los beneficios que conlleva la

intensificacion en las relaciones entre gobierno y asociaciones. El gobierno
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municipal, en el contexto de un nuevo marco institucional, caracterizado por el
pragmatismo, gerencialismo y eficacia en la provisién de los servicios, promueve
acuerdos con las organizaciones sociales con el fin de extender el pluralismo del

bienestar, incorporando a éstas entidades en la gestion social.

En teoria, ésta desconcentracion de poder a favor de entidades sociales
situadas al margen de la jerarquia administrativa permitiria un funcionamiento
menos rigido y burocratizado de las instituciones, a la vez que facilitaria una mejor
adaptacion de los servicios y programas a las necesidades y recursos del entorno y
un incremento de la conciencia y la responsabilidad ciudadana (Gutiérrez Sastre,
2005: 76)

7.3.2.- Burocratizacion, especializaciéon y dependencia de las entidades sociales.

El proceso anteriormente analizado, no siempre es interpretado en términos
positivos. No todo son ventajas, existen posturas criticas respecto a la teoria
pluralista clasica expuesta, que identifican el progresivo deterioro del Sistema de
Servicios Sociales con la incesante delegacion de la gestion de servicios sociales
publicos a las organizaciones no gubernamentales y recientemente a través del sector
mercantil. La privatizacion de los servicios sociales publicos; la inestabilidad de
centros, servicios y programas; la introduccién de criterios mercantiles en la gestion;
la precariedad laboral, la utilizacion de la accion “voluntaria” como forma de acceso
(como si de una carrera profesional se tratara) al &mbito profesional en las
organizaciones, el abandono de los profesionales con mayor experiencia y la
aparicion de perfiles profesionales difusos orientados al abaratamiento de costes
laborales; son algunos indicadores que muestran una tendencia a la deslegitimacion
de las instituciones publicas del Estado y a la reduccion de la cantidad y calidad de
las prestaciones publicas, restringiéndose éstas a los sectores mas desfavorecidos de
la poblacion. Este proceso de “remercantilizacion de los servicios sociales bajo la
forma pura y dura de la privatizacion de buena parte de los servicios sociales
universalizados y habitualmente garantizados” (Alonso, 1996: 111) es comin en los
Estados de Bienestar occidentales.
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Las personas entrevistadas sefialan algunos efectos “perversos” de éste
proceso de delegacion de asuntos publicos al ambito asociativo para las mismas
entidades sociales. Concretamente sefialan su progresiva burocratizacion,
profesionalizacion, especializacion y dependencia econdmica respecto de las

administraciones publicas.

La necesaria y constante demostracion y énfasis en la eficacia en su gestion
técnica y econdmica obliga a las organizaciones sociales a dedicar una parte
importante de sus recursos econdmicos y humanos a dar cumplimiento a las
obligaciones contraidas por los innumerables convenios, contratos y/o subvenciones
suscritos con las administraciones para su mantenimiento y el desarrollo de
actuaciones. Considerando, a su vez, la fragmentacion de la administracion publica
en numerosos niveles competenciales, organismos directivos y lineas de
financiacion obliga a las entidades a estar continuamente al acecho de las
convocatorias, solicitando y justificando fondos publicos permanentemente.

A la vista de la informacion obtenida en la presente investigacion, se
confirman los riesgos derivados de una mayor burocratizacién y mercantilizacion,
tendencias observadas por diferentes investigaciones sobre éste aspecto. Las
organizaciones sociales se convierten en entidades parapublicas, sometidas al
control burocréatico por parte de las autoridades publicas, reduciendo, asi, algunas de
las ventajas comparativas que usualmente se atribuyen a este tipo de entidades,
como la flexibilidad y la capacidad de innovacién (Sarasa y Obrador, 1999: 142).

A su vez, la concurrencia competitiva de los fondos puablicos, orienta a las
administraciones a perfeccionar y “endurecer” continuamente las condiciones y
requisitos para la concesion de subvenciones y prestacion de servicios. El inacabable
y agotador cumplimiento de condiciones de acceso a la gestion de lo publico
(registros de entidades, contabilidad, auditorias, planes de evacuacion, prevencion de
riesgos, infraestructura, materiales, personal, etc.) lleva a las entidades a perder el
potencial de flexibilidad y capacidad de innovacion, dado que al final la
administracién determina que y como se hace y a quien se han de prestar los
servicios. Por tanto, la administracidon, por una parte, justifica la delegacion de la
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gestion de los servicios sociales a éstas entidades por su
legimitidad/representatividad social, flexibilidad, proximidad e innovacion en la
resolucién de los problemas sociales, pero a su vez, les somete a un marco
normativo y econdémico que les impide desarrollar tales capacidades y virtudes,
restringiendo su autonomia. Aun mas, se constata en la investigacion la dependencia
de las organizaciones sociales respecto del poder politico existente, considerando
que son meros instrumentos para legitimar las politicas publicas decididas por el

gobierno municipal.

Por otra parte, la progresiva mercantilizacion de lo social, reorienta a las
organizaciones sociales hacia aquellos colectivos, problematicas y modos de
intervencion en razén de las mayores posibilidades y garantias de financiacion. El
dominio de la légica publica se constata en la redefinicion de los colectivos diana
basada en las categorias administrativas. De esta forma, como sefiala Navarro Yafiez
(2002), las asociaciones se convierten en “actores artificiales” sobre los que cabe
influir, ya sea en su origen, ya sea en su accion; sometiéndolas a dilemas sobre su

identidad, ética y forma méas adecuada de actuar.

Conforme sefialan los informantes, este contexto genera una progresiva
profesionalizacion y especializacion del tejido asociativo con un doble efecto. Por
un lado, y ante la creciente expectativa que ofrecen las asociaciones como
yacimiento de empleo por el apoyo que les ofrecen las administraciones publicas
para la gestién delegada de los servicios sociales, los profesionales generan su
propio empleo mediante la creacion de asociaciones y/o fundaciones, como formula
juridica que les permite acceder a subvenciones y contratas. Estas asociaciones
“profesionales” se constituyen sin una base social, defienden intereses sectoriales
para abrirse un “hueco en el mercado social”, los colectivos a los que supuestamente
representan y defienden son simplemente usuarios de los servicios que prestan y que
dan sentido a su existencia. Esta situacion provoca recelo en el mundo profesional
adscrito a las administraciones publicas que empiezan a valorar a estas
organizaciones sociales como *“chiringuitos profesionales”, aunque, al mismo
tiempo, las utilizan para que gestionen los programas y actuaciones que implican

complejidad o intervencién directa. Una relacion de “conveniencia” y distribucion
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de tareas entre profesionales publicos y privados. Suponen, a su vez, una
competencia desleal respecto a otras formulas juridicas que no pueden acceder al
mercado de las subvenciones y la prestacion de servicios por el hecho juridico de no
ser “no lucrativas”. Esta realidad ha generado un sentimiento de discriminacién en
determinadas entidades de la economia social (cooperativas, sociedades anénimas
laborales, mutuas, etc.) y del propio entorno empresarial en el acceso y “disfrute” de
los fondos publicos destinados al bienestar social. Los servicios personales y de
provision del bienestar social empiezan a ser rentables econdmicamente y estas
organizaciones empresariales reivindica a las administraciones poder acceder a las
subvenciones y contratas en la prestacién de los servicios sociales, aunque sea
“reinvirtiendo sus posibles beneficios a la sociedad”. Para ello aluden razones tales
como la eficacia en la gestion, la corresponsabilidad social de sus empresas, la
democracia en las relaciones laborales, la calidad certificada, etc. .

Por otro lado, las asociaciones existentes se especializan, se atomizan, se
distancian de la poblacion a la que sirven, se tornan menos reivindicativas, dedican
mas tiempo a cuestiones instrumentales que a incorporarse a mecanismos o foros de
participacion ciudadana o de presion para influir de manera efectiva en las politicas.
Evitan espacios y encuentros generadores de conflicto publico con la administracion
con el fin de salvaguardar sus posibilidades de acceder y/o mantener los fondos
publicos que perciben o pretenden alcanzar en el futuro. La defensa, articulacion y
representacion de los interés de la poblacidon en situacion de dificultad social se
encuentra limitada, en ocasiones, como consecuencia de la excesiva dependencia de
las organizaciones sociales respecto de las administraciones. Asi mismo, se observa
que los profesionales de las organizaciones acceden y ocupan progresivamente los
6rganos de toma de decisiones, dada las dificultades de gestion que conllevan éstas,
quedando los “socios” relegados a meros usuarios de los servicios que presta la

asociacion que en su dia promovieron.

La fragmentacion asociativa resultante y la necesaria captacion de fondos
para su continuidad y desarrollo genera entre las entidades relaciones de
competencia en mayor medida que de cooperacion. Asi como muestran las

experiencias analizadas, son escasos los servicios y programas gestionados y
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realizados entre entidades o la creacion de redes interasociativas, siendo lo mas
habitual la mera coordinacidn de actuaciones con el fin de evitar un solapamiento de

las mismas en el tiempo.

La dependencia de decisiones técnicas, la competencia entre entidades por
las subvenciones y contratas publicas y la subordinacion de las propuestas sociales a
las instancias representativas tienen a negar autonomia social a las organizaciones vy,
de esta manera, perpettan la dependencia organizacional de la sociedad respecto de
las propuestas de participacion de la administracion (Gadea, 2005a: 45).

Se produce, una coincidencia con otros estudios (De la Torre, 2005), una
excesiva dependencia de los fondos publicos en los servicios que prestan las
asociaciones. Una dependencia que puede ser considerada un problema en
determinados casos de servicios necesarios, ya que existe siempre un margen de
inseguridad en la concesion de subvenciones y en la aprobacion de convenios.
Ademas, en el caso de ser aprobada la solicitud, se produce un ritmo temporal,
sujeto al procedimiento de asignacién de los fondos por parte de la Administracion,
que distancia en el tiempo el momento de la concesion de los fondos y el momento
de su ingreso, lo que puede suponer una penalizacion para las entidades sociales de
menor poder econdmico. Esta dependencia econémica supone una mayor presencia
del poder publico y un cierto margen de discrecionalidad politica que puede ser

utilizada por los responsables politicos para sus necesidades.

De esta forma, los resultados de ésta investigacion confirman la tendencia de
la reconstruccion del sector voluntario en Espafia, en lo que puede denominarse
patrén latino de Estado de Bienestar, bajo un triple condicionante: financiero, de
fuerte dependencia de los recursos publicos para poder sobrevivir y desarrollar
programas sociales; ideoldgico o fuerte crecimiento organizativo en un contexto de
mayor atomizacion social que tiende a favorecer el estilo clientelar de las entidades
sociales; y organizativo o dificulta de coordinacidn interna de un sector fragmentado
(Rodriguez Cabrero y Codorniu, 1996: 27). De esta forma se hace necesario que la
mayor presencia de las entidades en oOrganos consultivos, como los Consejos,

posibilite a las entidades representar un mayor papel civico y alcanzar asi una mayor
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relevancia como portadores de intereses ciudadanos. Pero para ello deben salvar los
inconvenientes mencionados, que pueden poner en peligro su identidad como
agentes de denuncia y conciencia social, y ademas deben alcanzar mayores niveles
de coordinacién entre ellas para evitar la manipulacion politica a que pueden estar

tentadas algunas autoridades (Sarasa y Obrador, 1999: 142).

Por altimo, la especializacidn asociativa, sin duda, contribuye a que disponga
de un mayor conocimiento de las problematicas que afectan a los sectores sociales
“clasicos” de los Servicios Sociales, pero hace que, generalmente, las entidades no
dispongan de una vision estratégica mas global del territorio municipal y por tanto
su contribucién a un proyecto de desarrollo social en el &ambito municipal sea escaso,
centrado exclusivamente en sus intereses sectoriales, tal y como manifiestan los

entrevistados.

7.3.3.- Sesgos participativos: inclusion de colaboradores vs. exclusién de
opositores.

El gobierno municipal posee el monopolio de las oportunidades de
participacion y disefia y distribuye de manera diferente las posibilidades de
participacion en funcion del perfil y lineas de accion que presenta el sistema politico
municipal. En concreto, privilegia aquellos grupos y entidades que ofrezcan mayores
ventajas objetivas y subjetivas para maximizar la accion del gobierno y asegurar la

consecucion de sus intereses.

En la investigacion realizada se confirma la existencia de sesgos
participativos respecto de los actores a los que se posibilita la oportunidad de
participar en los Consejos e Institutos. Los mismos estatutos determinan los actores
Ilamados a participar y seleccionan las oportunidades y posibilidades de otros
actores futuros. Por otra parte, estos mecanismos de participacion, se caracterizan
por la inexistencia de aspectos reivindicativos, de denuncia y de control real y
efectivo de la Administracion y el énfasis en la concertacion y la colaboracion. Este
nivel participacion genera en su propio disefio la inclusion / exclusién de los

ciudadanos individualmente considerados, asi como de determinadas entidades,
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colectivos sociales y grupos politicos. Se produce una democratizacion parcial
disefiada en razon de los beneficios esperados del proceso participativo.

En éste sentido se valora, en aquellos municipios en los que existe, de forma
positiva la existencia de un Registro Municipal de Entidades Ciudadanas, publico y
permanentemente actualizado. Este instrumento permite una mayor transparencia en
los procesos de seleccion de participantes en los Consejos e Institutos, aunque
también presenta sesgos respecto de aquellos grupos no organizados, con
dificultades administrativas, no prestadoras de servicios o simplemente sin un deseo

de inscribirse en éste tipo de registros publicos.

El andlisis del modelo de actor social que subyace muestra cuatro sesgos
participativos. De un lado, se parte de un concepto restringido de ciudadania, al
potenciar la participacion de los individuos organizados en entidades sociales y
menospreciar la participacion de ciudadanos individualmente considerados,
colectivos juridicamente no organizados, entidades con escasa influencia profesional
y/o politica y/o su conocida posicion reivindicativa, calificada como “politizacién”.
De otro, se trata de una composicion pluralista limitada, en tanto no se contempla la
participacion del sector mercantil y de las redes primarias (familiares, vecinales y de
amistad). En tercer lugar, lleva implicito un modelo ideal de organizaciones sociales
altruistas, voluntariosas, orientadas a fines generales y con plena capacidad de
representacion de los colectivos destinatarios de las Politicas Sociales ante la
sociedad, en general, y respecto a la Administracion, en particular. Las asociaciones
son percibidas socialmente, por el mero hecho de serlas, como entidades
representativas de la ciudadania, sin supervisar si en la practica interna y en su
proyeccion externa funcionan, son democréticas y, por tanto, merecedoras de tal
privilegio. Por ultimo, el tipo de representacion es més sectorial que territorial en los
Consejos, no asi en los Institutos, lo que puede implicar un riesgo de corporatizacion

y especializacidn asociativa.

Asi mismo, se constata que los Consejos e Institutos producen ciertos sesgos
participativos, al beneficiar a ciertos grupos en la trama asociativa local sobre otros

con menor influencia, organizacion o representatividad (inmigracion, infancia,
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juventud, exclusion social). Ante el evidente déficit de participacion de
organizaciones representativas del colectivo inmigrante en los Consejos e Institutos,
los informantes consideran unanimemente la conveniencia en la integracién de éstas
entidades en la composicion de los Consejos. Esta progresiva integracion en los
canales normalizados de participacion ciudadana, favoreceria procesos de
organizacion asociativa del colectivo, para que tuvieran “voz” por si mismos y no de

manera delegada a técnicos o politicos.

Respecto de los actores politicos, todos los Consejos e Institutos contemplan
la participacion de los representantes politicos del gobierno local, siendo los que
ostentan los cargos de maxima decision en los Organos rectores. Cuando nos
referimos a los grupos politicos de la oposicion, su representacion se encuentra,
habitualmente, en funcion de los resultados electorales obtenidos. En algunos
Consejos sbélo se contempla la participacion de los primeros, aunque siempre se
encuentran presentes en los Institutos, dada la capacidad en la toma de decisiones de
éstos. La participacion de los grupos politicos de la oposicidn en los Institutos no es
cuestionable, dado que deben ser reflejo de los 6rganos de decision de la propia
Corporacion Local. Pero cuando nos referimos a los Consejos, observamos que no
existe una valoracién undnime respecto de si deben o no participar. La inclusion o
exclusion de los partidos de la oposicion en la composicion de determinados
Consejos, surge desde la aprobacién de los Estatutos, “utilizando”, en algin Consejo
incluso, a las organizaciones sociales para justificar ante dichos partidos politicos la
no conveniencia de su inclusién con vocales, atendiendo a evitar la “politizacion”,
como si la exclusion no fuera “politizacion partidista” en si misma. La ausencia de
los grupos de la oposicién se justifica por la definicion del Consejo como 6rgano
apolitico, aunque por otra parte si forman parte del mismo representantes del partido
gue gobierna el Ayuntamiento.

A favor de la inclusion, los informantes refieren que su integracion favorece
la representacion ciudadana, un debate y deliberacion més plural y, por tanto, una
mayor riqueza en la argumentacion, diagndstico y elaboracion de alternativas. En su
contra, se indica que genera discusiones partidistas, motivadas incluso por temas

ajenos a los propios del Consejo, que finalizan en enfrentamientos entre grupos
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politicos, alejandose del debate y percibiéndose el resto de asistentes como
“espectadores” de una “batalla” desarrollada en un contexto inapropiado o donde
“ellos” sobran. Situaciones valoradas por los entrevistados como de mera
“instrumentalizacion politica o partidista” del Consejo, en particular, y de
“politizacion de los espacios de participacion” social, en general. Ante estas
“discusiones politicas” las organizaciones sociales “enmudecen” y se tornan agentes
politicos pasivos, no se incorporan al debate por “miedo” a las consecuencias que

pudieran tener sus alegaciones en un espacio publico como el Consejo.

En otras ocasiones sucede lo contrario, es decir, los grupos politicos de la
oposicion no asisten a los Consejos, dado que sus acuerdos no son vinculantes y los
ciudadanos no son “espectadores” de las sesiones (no son publicas, ni son emitidas
por los medios de comunicacion). De esta manera, los Consejos se convierten en
“encuentros” sin relevancia politica para los partidos de la oposicion, los cuales
“reservan” sus intervenciones “mas politicas” para los 6rganos de decisién del
Ayuntamiento (Junta y Pleno), siendo, ademas, alguno de ellos puablicos. Ambas
situaciones (enfrentamientos de los grupos politicos o la falta de participacion de la
oposicion) sirven de argumentacion para motivar la exclusion, en determinados
supuestos, de los grupos politicos de la oposicién en los Consejos Municipales de
Servicios Sociales.

En la préactica, se constata que la asistencia de los partidos politicos de la
oposicion a los Consejos no es aconsejable para quienes han tenido ésta experiencia
y que finalmente han abandonado, mientras si lo consideran quiénes no disponen de

Consejo Municipal.

Por todo lo anterior, el modelo de participacion asociativa que se comprueba
en los Consejos e Institutos, reproduce la brecha entre los actores sociales
reconocidos como sujetos politicos, es decir, con capacidad para intervenir en los
asuntos publicos y aquellos sujetos a los que se les ha negado las oportunidades de
acceder a las politicas publicas, concretamente: ciudadanos particulares, colectivos
no organizados, personas con problematicas sociales sin representacion social y

grupos politicos en la oposicion. Por tanto, se constata que “la oferta de
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oportunidades de participacion es una politica publica sujeta a practicas de
oportunismo politico, pues la demanda de participacion sera canalizada y satisfecha
siempre y cuando resulte beneficioso para el gobierno municipal, cuando la
estructura politica local presente un marco favorable para hacer compatible la oferta
y la accion del gobierno, y en definitiva, la victoria electoral” (Navarro Yafez, 2002:
53-54).

El gobierno municipal va adaptando la red de actores incluidos y excluidos,
formando una coalicion que no ponga en peligro su accién de gobierno, su acceso a
él, e incluso le sea favorable en su enfrentamiento politico con otros partidos
(democracia representativa de competencia entre partidos). Para profundizar en la
interaccién entre el sector asociativo y el gobierno municipal es necesario destacar
que las organizaciones sociales se ven sometidas a dos constricciones estructurales
distintas: una relacionada con los rasgos caracteristicos de la accion colectiva que
desarrollan; otra, con el hecho de que a través del gobierno local pueden obtener
bienes publicos locales que reivindican y los bienes privados que precisan (cuotas de
poder y subvenciones), Ambas constricciones, como sefialan Aguiar y Navarro
(2000), condicionan la interaccion estratégica entre el gobierno municipal y las
asociaciones cuando se pone en marcha un proceso de democratizacién, como son
los Consejos e Institutos. De esta forma, las asociaciones afines ofreceran su apoyo a
cambio de que el gobierno municipal las apoye a su vez. El gobierno fomenta a las
organizaciones que considera afines, con las que confia, produciendo una apertura
sesgada de los dérganos de participacion donde las asociaciones adversas quedan

parcialmente excluidas o en situacion minoritaria respecto a las primeras.

De ésta forma, “los sesgos de seleccion de los actores que componen los
mecanismos participativos introduce el riesgo de que éstos se conviertan en
instrumentos de clientelismo politico, riesgo que es todavia mayor si tomamos en
consideracion la gran dependencia economica de las entidades sociales respecto de

la financiacién publica” (Gadea, 2005a: 48).

Los sesgos de acceso, seleccion y participacion de actores detectados

confirman tendencias similares a otros estudios, en el sentido de que “los cambios de
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la agenda y orientaciones de la actuacién municipal condicionan la conformacion de
redes de actores” (Navarro Yafiez, 2002: 156), debido a la dependencia de las
organizaciones de las administraciones, el ejercicio de facilitacién respecto a poder
desarrollar actividades, la debilidad estructural de los actores civiles y el objetivo
basico delimitado por el marco institucional.

Es necesario arbitrar mecanismos de renovacién y adaptacion en la
composicion y representatividad social, de manera que los Consejos e Institutos
puedan decidir sobre los actores y los criterios de seleccion de los mismos, en su
caso, con una plena autonomia. Medida orientada a garantizar la configuracion de
una red social flexible, abierta e inclusiva, que permita la incorporacién de nuevos
miembros en el futuro y establezca su procedimiento de manera transparente, lo que
implicaria que las organizaciones futuras puedan solicitar su integracion en el
Instituto o Consejo atendiendo a sus propios Estatutos de creacion. De esta forma, la
participacion de las entidades sociales en los Institutos o Consejos se recoge como
un derecho posible de ejercer por si mismo y no una decision, arbitraria u

oportunista, adoptada por el equipo de gobierno municipal.

Es preciso que el gobierno municipal interesado en democratizar la
democracia abra cauces de participacion a todas las asociaciones democraticas,
afines 0 no, como sefialan Aguiar y Navarro (2000), pero también al conjunto de

partidos politicos con el fin de evitar sesgos participativos.

7.3.4.- Dificultades y asimetrias en la representatividad.

Los Consejos e Institutos presentan en si mismos una asimetria de poder
entre los actores implicados: gobierno municipal y asociaciones civiles. La
representatividad en el modelo de participacion asociativa, como son los Consejos e
Institutos, se encuentra inevitablemente concentrada en una persona que, en y por su
existencia reconocida (concejal, presidente, portavoz), saca al grupo de la
inexistencia del simple agregado. El representante, el portavoz, tiene ese “capital o
poder simbdlico”, en palabras de Bourdieu, que le otorga la delegacion autorizada y
efectiva del grupo social por el que habla.
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Como sefialabamos anteriormente, el tejido social se caracteriza por
organizaciones sociales con wuna elevada atomizacion, fragmentacion y
especializacion lo que dificulta los procesos de representacion y participacion plural.
Existen organizaciones vecinales, organizaciones sociales de interés general,
entidades que representan colectivos y problematicas sociales concretas o
sectoriales. Por otra parte, existen entidades sociales agrupadas en otras de segunda
y tercera categoria (uniones, agrupaciones, federaciones, etc.) con una importante
representacion y relevancia territorial, social y politica. Por Gltimo, existen entidades
aisladas que representan a colectivos minoritarios, muy desfavorecidos y con escasa
repercusion social y politica, o incluso a grupos de poblaciéon no organizados ni con
representacion social organizada. Conciliar en la practica esta realidad compleja
resulta especialmente dificil en los municipios de mayor tamafio, dado que éstos
suelen disponer de un tejido social numeroso, atomizado y diverso. En éste caso, al
incremento de los costes de participacion derivados del aumento en el numero
potencial de participantes en las decisiones, se une la dificultad de definir intereses
comunes a partir de intereses cada vez mas diversos, a lo que en su conjunto podria

denominarse costes de decision (Navarro Yafiez, 2002: 43)

La investigacion empirica realizada muestra que determinadas
organizaciones sociales acaparan la representacion social en multiples foros
participativos de las diferentes Administraciones Publicas (nacional, regional y
local) lo que conduce a una asimetria entre las propias organizaciones sociales ante
la desigual capacidad y oportunidad objetiva y subjetiva de acceder a los asuntos
politicos. Un numero reducido de actores se apoderan, en nombre de su
representacion en las organizaciones sociales, de la voz del conjunto del tejido
social, monopolizando el acceso a la oferta de oportunidades de participacion que
ofrecen los Consejos e Institutos. Destacar que en los Institutos Gnicamente existe
como representante ciudadana la federacién de asociaciones de vecinos, no

participando ninguna organizacion social.

La valoracién respecto de la representatividad social de las asociaciones es
puesta en cuestion por los siguientes motivos. Por una parte, que sean

representativas de manera efectiva del colectivo social, dado que los sectores de
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poblacién y/o problematicas sociales suelen estar vinculadas a la vez con varias
entidades, dada la fragmentacion de las mismas. Por ello, no suele existir una
entidad que aglutine de forma totalizadora a una determinada problematica social o
sector de poblacion; por lo que la representatividad es siempre “relativa”. Por su
parte, las federaciones de asociaciones o centros, presentan dificultades de
organizacion interna para canalizar y representar las demandas y necesidades de las
diferentes asociaciones que las conforman a los Consejos e Institutos. En ellas se
observan conflictos de intereses y representacion. Las federaciones son presididas
por una persona que a su vez preside una de las asociaciones de la federacion, lo que
implica que una persona aglutina una doble representacién: su asociacion y la
federacion. Se constata, en estos casos, que se privilegia la representacion respecto
de la asociacion, por encontrarse mas identificado y legitimado. Por otra, las
personas autorizadas a la representacion no suelen realizar las acciones pertinentes
con anterioridad (audicion y recogida de propuestas, necesidades, sugerencias e
iniciativas) y posterioridad (rendir cuentas de asuntos tratados y acuerdos adoptados,
evaluar acciones y alternativas, proponer estrategias futuras) a las sesiones de los
Consejos e Institutos.

Por consiguiente, este modelo de participacion basado en organizaciones
ciudadanas presenta limitaciones de representacion, concretamente la derivada de
gue los miembros que participan en los Consejos e Institutos no siempre pueden ser
considerados representativos de las propias entidades de las que forman parte, bien
por no desempefar su papel adecuadamente, no disponer de las capacidades para
hacerlo con eficacia y/o no ser de interés para la propia entidad.

Por una parte, los informantes reconocen la desigual capacidad y habilidad
de los participantes de los Consejos e Institutos para formular opiniones politicas
debido al insuficiente capital cultural y/o autonomia organizativa. Como sefiala
Champagne (2005), no podemos confundir la “democracia meramente formal”, que
supone que todos los ciudadanos son politicamente competentes, con la “democracia
real” y sus agentes sociales realmente existentes y desigualmente dotados y
dispuestos a adoptar y expresar puntos se vista politicos. Se constata, como sefiala P.

Bourdieu, que “no todos los agentes poseen en el mismo grado los instrumentos,
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especialmente el capital cultural, que son necesarios para producir una opinion
personal, en el doble sentido de autébnoma y conforme a los intereses vinculados a
una posicion particular” (Bourdieu, 2005: 75). Pero esta carencia de habilidades y
capacidades de determinadas organizaciones sociales es utilizada por la mayoria de
actores politicos y técnicos para justificar su incompetencia para tomar decisiones y
gestionar con eficacia y autonomia determinados servicios y proyectos. La
racionalidad en el tiempo y la instrumentalizacion administrativa de los mecanismos
de participacion impide el desarrollo de procesos de transferencia de poder
(“empowerment”) de los técnicos a las organizaciones sociales para que adquieran
las capacidades y habilidades necesarias para adoptar decisiones Yy

corresponsabilizarse de los asuntos publicos.

Por otra, se comprueba en la investigacién que las organizaciones no prevén
espacios de comunicacion e interaccion entre los supuestos representantes y los
miembros de la organizacion (més alla de la Junta Directiva), con lo cual los
participantes adquieren plena autonomia respecto del grupo social al que pretenden
representar. De ahi, que ésta delegacion autorizada pueda presentar limitaciones para

movilizar al grupo que le autoriza.

Por otra parte, la administracion a través de los diferentes equipos de
gobierno tienden a privilegiar la presencia activa en los mecanismos participativos
de aquellas organizaciones colaboradoras, es decir, entidades con las que mantienen
vinculos administrativos-econdmicos (convenios, acuerdos de colaboracion,
subvenciones) en la prestacion de servicios publicos y que presentan mayores
capacidades de organizacion e influencia politica. De ésta forma, los mecanismos
participativos se constituyen por personas que representan a entidades sociales
consideradas “afines”, individual y/o en su conjunto, a los objetivos y estrategias
politicas del gobierno local del momento. Por el contrario, los grupos y entidades

sociales menos organizados, especializados e influyentes se encuentran excluidos.

Se constata, asi, una clara desigualdad en el acceso a los espacios, ofertas y
oportunidades de participacion ciudadana por parte de las diferentes organizaciones
sociales y, por tanto, en la representacion de los diferentes colectivos y
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probleméticas sujetos y objeto de los servicios sociales. Al respecto, el trabajo de
Hirschman (1977), sobre las posibilidades de la participacién en politica es
esclarecedor; al sefialar que para algunos grupos resulta relativamente sencillo el uso
de la voz, es decir, expresar los intereses y expectativas; mientras que otros, los mas,
han de conformarse con ser leales al sistema, y los menos, con poder salirse del
mismo. De ésta forma, se confirma lo sefialado por P. Bourdieu que “las condiciones
de acceso a la expresion politica no estan universalmente garantizadas, a priori para
todos sino que, por el contrario, estan determinadas socialmente y asignadas de
forma diferencial” (Wacquant, 2005: 36).

El resultado, en coincidencia con otros estudios similares, es un “circulo
vicioso en el que, por un lado, y debido a que la participacion solo se dirige a
algunos, no se producen cambios importantes y, por otro, y debido a que no se
prevén cambios importantes, s6lo participan algunos” (Gutiérrez Sastre, 2005: 177).

Los Concejales manifiestan su decepcion y preocupacion ante la escasa
participacion (falta de asistencia y de participacion activa) y representatividad de las
organizaciones sociales (“siempre son los mismos”). Esta valoracion es compartida
por los concejales de gobierno y los de la oposicion, aunque difieren a la hora de
buscar explicaciones. Los del gobierno se remiten a explicaciones centradas en las
propias organizaciones sociales, mientras que los de la oposicién aprovechan la
ocasion para acusar a los concejales con responsabilidades de gobierno de un
protagonismo y una actitud acaparadora que acaba desactivando a los demas actores
de la sociedad civil. Las criticas se dirigen tanto a la debilidad como a la
instrumentalizacion de las relaciones entre gobierno y asociaciones y, en
consecuencia, apuntan hacia la aparicién de dinamicas clientelares y procesos de
manipulacién institucional de unos grupos sociales cada vez mas dependientes y
subordinados. Nos encontramos, por consiguiente, lejos del modelo de concejal
relacional y politico que acepta la interdependencia con los distintos actores de su
entorno local considerados en clave de red. Pero esta tendencia, se retroalimenta con
la debilidad de la sociedad civil, mas centrada en sus tareas que en procesos
participativos de interés general.
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La escasa representatividad social en la composicion de los érganos rectores
de los Consejos e Institutos puede ser mejorada, segun los informantes, mediante la
inclusion de colectivos no representados, creacion de Mesas de Trabajo o
Comisiones especificas de caracter sectorial y/o monografico, permanentes o
creadas “ad hoc”, y organicamente vinculadas a éstos y regulando derechos y
deberes de los representantes (algunas de éstas medidas han sido adoptadas por
Consejos e Institutos). El analisis de las experiencias concretas, que han generado
espacios intermedios de participacién por sectores de poblacion o problematicas
sociales concretas, demuestra que se ha facilitado la comunicacion ascendente y

descendente entre los diferentes niveles orgéanicos de los Consejos e Institutos.

Por tanto, se rechaza la relacion implicita entre eficacia y nimero de
participantes; es decir, que a mayor representatividad social y, por tanto, mayor
namero de entidades sociales participantes, menor es la eficacia en la gestion de los
asuntos que conciernen al Consejo o Instituto. La cuestién no estriba en reducir el
namero de entidades y colectivos sociales representados para mejorar la eficacia de
las deliberaciones y acuerdos, sino en impulsar metodologias que permitan la
maxima audicion y representatividad social, dado que son en estos indicadores

donde se encontrard la eficacia y esencia de la participacion.
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7.4.- Objetivos, funciones y organizacion interna.

7.4.1.- La brecha entre objetivos y funciones formales y reales.

Los objetivos de los Consejos son de caracter consultivo no vinculantes para
las autoridades locales (dar y recoger informacién). Se encuentran basados en un
concepto restringido de participacion, entendida en términos de informacidn,
consulta y colaboracion. Se excluyen otras formas de participacion referidas a la
reivindicacién y adopcion de decisiones conjuntas en la elaboracion de las politicas

y presupuestos sociales.

Por su parte, los Institutos cumplen, fundamentalmente, el objetivo de
gestion descentralizada y ejecucion directa de las competencias municipales en
materia de Servicios Sociales, existiendo una mayor vinculacion de la participacion
generada en su seno respecto de las decisiones en la gestion directa. Considerando
su finalidad, estos requieren de un importante esfuerzo y preparacion, especialmente,
para los técnicos. Estos son los responsables de dar cuenta y emitir informes a los
organos rectores del Instituto, los cuales son convocados en humerosas ocasiones y
con reducida periodicidad (incluso semanal). Esta situacién sucede de forma similar
en los Consejos, aunque en menor medida, dada sus limitadas funciones y su mayor

periodicidad en las sesiones.

De la investigacion realizada, se constata la existencia de una brecha entre
los objetivos formales de los Consejos, que vienen recogidos en los Estatutos,
respecto de los objetivos reales, que se alcanzan en la practica cotidiana de las
sesiones y desarrollo de los Consejos.

De un lado, las entidades sociales implicadas los perciben como un
instrumento para mantenerse informadas sobre los asuntos sociales municipales;
intercambiar puntos de vista; informar a la administracion de las acciones que
realizan; disponer de un espacio de encuentro y colaboracién entre entidades
sociales que les permite conocer la existencia y el trabajo que cada una realiza,
coordinar servicios y actuaciones y trasladar necesidades y reivindicaciones de

colectivos. Esta comunicacion ha mejorado, en algunos casos, la derivacion de casos
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y el desarrollo de acciones concretas entre los Centros de Servicios Sociales y las
organizaciones sociales. Las organizaciones sociales valoran muy favorablemente
estos mecanismos especialmente por la posibilidad de dialogo e intercambio de

informacidén con los profesionales de los servicios sociales municipales.

Para los técnicos supone un instrumento para detectar necesidades sociales y
agilizar el funcionamiento, y en ocasiones mejorar la coordinacion, de las cuestiones
cotidianas del Area de Servicios Sociales (seguimiento de casos, altas y bajas en
prestaciones econdmicas y servicios, informacion de proyectos y resultados).

Respecto de los politicos debemos diferenciar la percepcion de los
Concejales del gobierno de aquellos que se encuentran en la oposicion. Para los
primeros, supone un mecanismo para mantenerse en contacto con la realidad
asociativa, dar informacién, recoger/captar propuestas de las organizaciones
sociales; realizar un seguimiento de casos, coordinar determinadas acciones y
racionalizar prestaciones econdmicas y materiales de caracter individual. Se trata de
una visién pragmatica, centrada en el interés por realizar un trabajo conjunto,

coordinar esfuerzos y evitar posibles conflictos.

La preocupacion de los Concejales se concentran en la dimension
administrativa — instrumental sobre como construir los canales de relacion. No se
encuentran interesados en asuntos de naturaleza politica (como mejorar la
involucracion de la ciudadania en la toma de decisiones politicas). Los concejales no
han dado el salto cualitativo que implica el actual contexto relacional en la
construccion de las politicas publicas.

Para los segundos, los Consejos son percibidos como un mecanismo
administrativo y burocratico que no contribuyen a promover el debate sobre los
asuntos sociales y la participacion ciudadana en las Politicas Sociales, solo cumplen
la funcion de “dar cuenta” de la gestion técnica realizada, no existiendo
participacion real entendida ésta como deliberacion de propuestas y adopcion de
decisiones conjuntas. Muestran una desconfianza sobre los objetivos especificos de
los Consejos, al considerar que el Ayuntamiento tiene intereses distintos de los que

realmente explicita de manera formal. Los Consejos constituyen, sobre todo, una
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estrategia de la Administracién Local para controlar el funcionamiento y recursos
del tejido asociativo, conseguir su fidelidad mediante su dependencia a través de las
subvenciones econdmicas y la concesion de la gestion de determinados servicios
municipales y promover una imagen de la Administracion al lado y en consonancia

con el tejido asociativo municipal.

La investigacion muestra que la funcion préctica de los Consejos es dar
cuenta y recibir informacién acerca de los proyectos realizados o a implantar y de
los casos que requieren de coordinacion de recursos. Se comprueba, asi, que el
debate y la deliberacion de los asuntos para la elaboracién de propuestas, aunque
éstas no sean vinculantes, son casi inexistentes en el seno de los Consejos. La
percepcion de los Consejos como un instrumentos de informacion y control de la
administracion y no de participacion real en la construccion de Politicas Publicas
Sociales ha limitado las potencialidades democratizadoras de éstos mecanismos
participativos. Pero debemos sefialar, a su vez, que la causa de la falta de debate y
deliberacion no se imputa a los representantes del gobierno local, sino también a las

propias entidades sociales.

En comparacion con los Consejos, los participantes en los Institutos
consideran que estas estructuras ofrecen unas cuotas mayores de participacion
directa en las Politicas Sociales Locales, entendida ésta como influencia real en las
mismas. La representatividad de los diferentes grupos politicos municipales y la
autonomia en la adopcién de decisiones vinculantes, otorga a estos mecanismos un

sentido de “utilidad real” en el cumplimiento de objetivos y funciones.

7.4.2.- Organizacion y funcionamiento en razon de criterios y necesidades de la

Administracion.

Los Consejos e Institutos estan vinculados, territorial y organizativamente a
los Departamentos / Concejalias de Servicios Sociales o Bienestar Social de los
Ayuntamientos y a los Centros de Servicios Sociales. La gestion técnica de los
asuntos sociales adquiere caracter preferente y casi exclusivo en la agenda,

organizacion, funcionamiento y dinamica de estos mecanismos de participacion.
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Esta tendencia privilegia la concepcion de los ciudadanos como usuarios y
consumidores de los servicios y proyectos que se desarrollan desde los Centros de
Servicios Sociales y no como sujetos politicos — ciudadania - . Supone, como se ha
sefialado anteriormente, una forma de excluir a determinados sujetos sociales
argumentando que no disponen de las capacidades técnicas para construir una
opinién considerada eficaz y capaz de confrontarse con otras perspectivas desde una

opcidn racional.

Uno de los aspectos mas visibles e importantes de la participacién analizada
es su competencia a la hora de determinar las formas de hacer. Los aspectos
metodoldgicos de las sesiones, las cuestiones y la forma en como éstas se abordan
no facilitan la consulta, deliberacién y elaboracion de propuestas de las entidades
representativas de los diferentes grupos y colectivos sociales. El proceso
participativo en los Consejos es percibido y considerado un tramite mas

administrativo que sustantivo,

La administracion local, a través del representante del equipo de gobierno, en
calidad de maximo representante y anfitrion, se reserva el derecho de asignar las
pautas legitimas. Es quien decide quién puede y no puede asistir, las condiciones
que deben establecerse, la periodicidad de las reuniones y, sobre todo, el contenido
de las mismas. Son relaciones verticales, rigidas y desiguales orientado a unificar
discursos, pautas y précticas sociales. El control del sentido, contenido y
metodologia pertenece a la organizacion, racionaliza la politica con el asesoramiento
profesional y las organizaciones acuden a la invitacion en calidad mas de usuarios

gue como ciudadanos.

Por consiguiente, el sesgo en el tipo de participacion no sélo viene
determinado por las entidades participantes y excluidas, sino también por la
dinamica que se genera en los Consejos e Institutos, muy vinculados a la gestion de
ayudas individuales y actuaciones sociales y con poco espacio para el analisis y el
debate politico. Por otra parte, la dinamica practica del funcionamiento de los
Consejos e Institutos entrafa dificultades de recogida de propuestas por parte de las

entidades sociales, las cuales, en ocasiones, no disponen del tiempo necesario para
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mantener las reuniones previas a la celebracion de los Consejos e Institutos con los
miembros de su junta directiva o con las asociaciones que conforman las
federaciones. De esta manera los representantes de las entidades acuden a las
sesiones con insuficiente preparacion para plantear propuestas, sugerencias
consensuadas, 0 bien para desarrollar estrategias colectivas de transformacion de
politicas. El representante, en éste sentido, se siente un “delegado”, un “portavoz”
sin el respaldo colectivo necesario para plantear iniciativas mas alla de las

cuestiones cotidianas de su asociacion.

Asi mismo, se comprueba una dindmica que coarta a los componentes a
expresarse libremente, ante las consecuencias respecto a su relacién con la
Administracion Local o los técnicos, o bien respecto de las otras organizaciones
sociales. Determinados participantes manifiestan expresamente “temor” a
reivindicar y criticar al poder establecido. La excesiva dependencia de las
organizaciones respecto de las administraciones publicas determina las relaciones
entre ambas, especialmente cuando éstas se producen en espacios “publicos”. Las
relaciones entre administracién y ciudadania en los Consejos e Institutos son

desiguales, jerarquicas, condicionadas e instrumentales.

Las estructuras formales e informales intermedias de participacion por
sectores de poblacidon o problematicas concretas, planteadas en algunos Consejos e
Institutos, favorecen una mayor participacion y comunicacién ascendente y
descendente; aungue siguen siendo restrictivas en los actores a los que se les ofrece

las posibilidades de participacion.

En general, se comprueba que la organizacion y dindmica de las sesiones no
son favorecedores de la deliberacion y el debate de los asuntos, desestimula a la
participacion, lo que provoca reuniones dirigidas por el discurso técnico a partir de
las cuestiones decididas por el/la Concejal/a responsable, en funcién de la agenda
que estratégicamente le interesa y donde las organizaciones se muestran
espectadores o consumidores de informacién. La pertenencia al Consejo o Instituto
se percibe mas como una cuota de “poder” de y entre las propias organizaciones, que
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como una posibilidad real y practica para transformar dindmicas y estructuras

sociales mediante el discurso reivindicativo.

Se comprueba asi que la opinion politica de los actores participantes es
inseparable de las condiciones sociales en las que ésta se produce. Los Consejos e
Institutos no favorecen en su dinamica y organizacion las condiciones para construir
una voluntad general realmente colectiva, resultado de la confrontacion dialéctica.
La administracion, por tanto, determina los agentes participantes pero también las
relaciones posibles entre ellos en el seno de éstos mecanismos. Como nos sugiere
Bourdieu (2005), el principio de la accion reside en la relacién, en el encuentro, en
la dialéctica entre las estructuras y la percepcién y apreciacion que los individuos
adoptan en sus conductas y en sus representaciones en ellas. De esta forma, la
estructura de los Consejos e Institutos, los agentes y la dindmica préctica determina
las condiciones y posibilidades reales de participacion e influencia en las politicas
sociales.

Todo ello refleja, segun los informantes mas criticos, la necesaria revision,
no sélo de sus objetivos y funciones, sino también de los aspectos metodoldgicos en
los que se desarrollan los Consejos e Institutos. La necesaria incorporacion real del
debate y la deliberacién en los asuntos sociales requiere de “tiempos” que permitan
el andlisis y elaboracion de propuestas por parte de las entidades sociales y de
manera previa a la celebracion de las sesiones. Pero, también es cierto que existen
importantes limitaciones técnicas cuando determinadas propuestas de centros,
programas y proyectos deben atenerse a unos plazos marcados por 6rganos ajenos al
Consejo o Instituto, e incluso de la misma administracion local, con el fin de captar

fondos.

Por ltimo, cabe destacar que el sistema politico actual ha originado una
forma decisional fragmentada en multiples Concejalias. Cada departamento sectorial
(juventud, mujer, personas mayores,...) e incluso en razén de probleméaticas
concretas (violencia hacia la mujer, drogodependencias,...) implementa procesos de
facilitacion con respecto a sectores diversos de la trama asociativa local, duplicando

procesos y tareas.
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7.5.- Tematicas tratadas y relevancia social.

7.5.1.- Predominio de asuntos técnicos Yy administrativos sobre los

participativos.

El andlisis de los convocatorias de las sesiones de los Consejos e Institutos
muestra claramente que los asuntos que se tratan en los Consejos se encuentran
relacionados con la presentacion e informacion de servicios, proyectos y
actuaciones, presupuesto anual de la Concejalia; normativas que regulan las
prestaciones y ayudas municipales en materia de Servicios Sociales (Ayuda a
Domicilio, Teleasistencia, Ayudas Econdmicas, etc.) y casos en situacion de

dificultad social.

Se comprueba asi que los asuntos se encuentran centrados en requerimientos
técnicos y administrativos — burocraticos (presentacion y aprobacion de solicitud de
subvenciones y prestaciones) y no asuntos de caracter politico, tales como la
elaboracién de diagndsticos de necesidades, propuestas de actuaciones, ejecucion,
seguimiento y evaluacion de centros y proyectos y toma de decisiones. En
consonancia con ésta realidad, se constata que las convocatorias suelen coincidir en
periodos vinculados con las convocatorias de subvenciones, presupuestos
municipales, etc. . En tal sentido, los Consejos son utilizados con oportunismo
politico para legitimar politicas publicas mediante la mera presentacion e
informacion a estos 6rganos, concediendo a este hecho rango de “participativos”, asi

como por razones técnicas de formalizacion de solicitudes e informes.

Los criterios de distribucidn, asignacion y evaluacion de subvenciones y
partidas presupuestarias por programas sociales aparecen como los asuntos mas
opacos a la informacion y deliberacién en los Consejos, resolviéndose de forma
discrecional por parte de la Concejalia, incluso antes de su consulta. En el caso de
los Institutos estos asuntos son debatidos en sesiones y se adoptan importantes

decisiones al respecto.

Los asuntos y fendmenos que generan mayor preocupacion en los

participantes y, segln estos, en la sociedad en general, son la delincuencia,
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toxicomania e inmigracién, siendo a su vez los colectivos que presentan mayores
demandas en los servicios sociales y, por el contrario, con menor representacion en
estos mecanismos, tal y como quedo constatado anteriormente. Por otra parte, la
superficialidad con la que son tratados genera confusion en la comprension de la

realidad compleja de estos fendmenos.

Los temas que se tratan en los Consejos e Institutos se encuentran
determinados por el/la responsable politico a través del orden del dia de las
convocatorias de las sesiones. De ésta forma, los asuntos (qué se trata) y las
posibilidades de influir en cada uno de ellos (hasta donde pueden intervenir y llegar
los participantes) estan definidos y delimitados por la administracion cuando los
actores son convocados a participar. Asi, “la determinacién estructural se aloja de
este modo en el ntcleo mismo de la agencia y, cuando es asi, no se puede distinguir
de ella” (Wacquant, 2005: 163).

Los actores no deciden cuales son los asuntos a tratar, ni la profundidad con
la que pueden intervenir en la adopcion de decisiones sobre estos. De esta forma, el
poder politico en el gobierno municipal es el Gnico que dispone de la capacidad y la
oportunidad de decidir qué temas son susceptibles de informacion, debate y
construccion social colectiva en los Consejos e Institutos y cuales quedan ocultos a
estos mecanismos, como asuntos inamovibles, naturales, en definitiva que no
precisan de la participacion ciudadana. Pero, como se ha sefialado anteriormente,
este poder alcanza no sélo a los temas a tratar, sino también la profundidad y los
limites que se esta dispuesto a conceder a los asuntos, mediante una adecuada y
premeditada enunciacion de éstos en el orden del dia (presentacién de actuaciones

realizadas, informe de la Concejalia, etc.).

Por consiguiente, el poder politico municipal regula y determina las
cuestiones, condiciones y capacidad de los participantes en el acceso a los asuntos
politicos y a la construccion de una opinién colectiva como consecuencia de la
confrontacion dialéctica. No existe margen de libertad entre las esperanzas y
expectativas subjetivas y las oportunidades objetivas y realmente concedidas. Esta

realidad es similar a la constatada en otros estudios sobre democracia asociativa
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donde se comprueba que la estrategia relacional consiste mas en el desarrollo de
intensos procesos de facilitacion que en la apertura de canales de participacion
(Navarro Yéafiez, 2002: 79).

A su vez, la organizacion y dindmica de funcionamiento de los Consejos e
Institutos enfatiza el papel de los técnicos en los temas que se abordan.
Concretamente en la elaboracion y presentacion de diagnosticos de necesidades,
propuestas de actuaciones y ejecucion de centros y proyectos. La tendencia general
es la elevacion a los Consejos e Institutos de todas estas cuestiones mediante
documentos técnicos con los que se informa a los participantes del Consejo, dejando
en manos del equipo de gobierno municipal representado por el/la Concejal la toma
de decisiones sobre qué y hasta donde; siendo estas en mayor medida
descentralizadas en el Instituto.

En este sentido, los informantes manifiestan la dificultad de comprension y
analisis de los asuntos tratados, debido al poco tiempo previo, al elevado nimero de
temas y al lenguaje técnico empleado en el desarrollo de los asuntos que se tratan,
impidiendo la elaboracion, en tiempo y forma, de una opinién razonada y expuesta
publicamente acerca de los temas tratados. Los politicos del gobierno han dispuesto,
consultado y tratado dicha informacion previamente con los técnicos, por lo que
acuden a las sesiones debidamente preparados y asesorados respecto de las posibles
opiniones. De ésta manera, se produce una dominacién simbdlica, como capacidad
para imponer divisiones legitimas en un espacio social, por parte de técnicos y
politicos del gobierno municipal, que son a su vez quienes ejercen el poder del
proceso participativo, respecto de las organizaciones sociales y grupos politicos
participantes. No se tiene presente la capacidad desigual de las personas para
producir opiniones politicas y, por tanto, se produce una distribucion desigual de
posibilidades y condiciones de participacion que excluye del proceso participativo a
los actores con menor capacidad, estrategia y habilidad en la produccion de la
opinidn politica en espacios publicos.

De ésta forma, las organizaciones sociales se convierten en objetos,

invitados, auditorio, consumidores de informacion, produciendo y reproduciendo,
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como sefiala Weber, “la brecha entre los agentes activos politicamente y los agentes
pasivos politicamente” (Poupeau y Discepolo, 2005: 90).

7.5.2.- Las organizaciones sociales centradas en sus intereses.

El incesante incremento y fragmentacion de entidades no lucrativas, unido a
su elevada dependencia de las administraciones publicas para su mantenimiento y
desarrollo, genera entre las organizaciones sociales relaciones de competencia en
mayor medida que de cooperacion. La concurrencia competitiva en la captacion de
fondos publicos obliga a las entidades a adoptar roles “egoistas” en torno a la
consecucidn de sus objetivos e intereses. Las organizaciones intentan incorporarse a
todos los foros de representacion social y participacién ciudadana, con el fin de
disponer de informacion y documentacion “privilegiada” y esencial para competir en
mejores condiciones, legitimar y “hacer wvaler” su interlocucién con la
administracién y realizar las acciones de marketing social para mejorar su
proyeccion social e institucional e influir, de esta forma, en la adopcion de

decisiones de los organismos publicos.

Las entidades sociales seleccionan su participacién en los Consejos e
Institutos en razon de la agenda de éstos. Asisten y participan, fundamentalmente, en
las sesiones centradas, directa o indirectamente, en la asignacion de fondos publicos
locales por colectivos y su distribucién asociativa; dado que éste asuntos les atafie
directamente. Por otra parte, los representantes de las federaciones o uniones de
asociaciones tienden a enfatizar los intereses particulares de su entidad, mas que del

conjunto a las que representa.

La investigacion empirica, constata que las organizaciones sociales
aprovechan el contexto que ofrecen los Consejos e Institutos para captar mayores
fondos para sus entidades en una dindmica competitiva respecto a las otras.
Generalmente este debate se produce en espacios previos y diferentes al Consejo,
siendo en las sesiones donde se vislumbran las estrategias empleadas por cada
organizacion social. Pero estas relaciones no son unidireccionales, sino que son

interdependientes y condicionadas, dado que la administracion emplea a las
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organizaciones con oportunismo politico para legitimar sus estrategias y politicas de
provisién del bienestar social en el contexto del pluralismo. De ésta forma, y en
coincidencia con otras investigaciones, la participacion institucional no consigue la
igualdad, ni siquiera reducir la desigualdad, “su ejercicio no propicia una mejora en
la integracion social de los grupos mas desfavorecidos sino el desarrollo de aquellos
que mas se preocupan por la defensa de sus intereses y que cuentan con mas
recursos para ello” (Gutiérrez Sastre, 2005: 178). Esta dindmica de competencia por
las subvenciones y prestacion de servicios, ademas de las limitaciones de recursos
econdbmicos y humanos, limita de manera importante realizar proyectos
interasociativos, pero incluso, coordinar acciones e intervenciones concretas aunque
sea para la consecucion de los mismos objetivos; siendo esto por otra parte una de
los objetivos que motivaron su creacion por parte de la propia administracion. Las
organizaciones sociales defienden su parcela y reservan sus protagonismos con el fin
de seguir y mejorar su legitimidad social e institucional. Este contexto genera una
dinamica relacional basada en criterios individualistas, racionales y economicistas
muy dispares de los valores intrinsecos de participacion ciudadana, centrados en las
personas, en el desarrollo colectivo, la solidaridad y la cooperacion interasociativa.

Como resulta l6gico, se comprueba, que el asunto que adquiere mayor interés
en los participantes y que genera mayor asistencia (se eleva el indice de asistencia),
participacion, discusion y debate entre los participantes es la dotacidn presupuestaria
en materia de servicios sociales, su distribucion entre los diferentes colectivos y
entidades sociales, asi como las ayudas econdmicas a familias en situacién de

dificultad social.

Las organizaciones reconocen la necesidad de alcanzar mayores niveles de
coordinacion entre las entidades sociales, con el fin de evitar los riesgos de
burocratizacion, mercantilizacién y manipulacion politica a la que se encuentran
sometidas y que pueden conducirles a poner en peligro su propia identidad e
idiosincrasia organizacional, asi como la misma defensa y reivindicacion de
intereses y necesidades de los colectivos a los que representan, pero también
respecto de los contextos sociopoliticos.
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7.6.- Procedimientos de canalizacién de demandas.

7.6.1. La ciudadania desconoce la existencia y funcionamiento de los Consejos e
Institutos.

Tal y como han manifestado los entrevistados y los participantes en el grupo
de discusion, se puede afirmar que los Consejos e Institutos Municipales son
organos desconocidos para la ciudadania local. Son 6rganos conocidos, casi
exclusivamente, por las entidades sociales que los componen y que Se encuentran
relacionadas / vinculadas con la actividad de los Servicios Sociales Municipales;
dado que el proceso de formalizacion y funcionamiento de los mismos no ha estado
acompanado de actuaciones suficientes de debate y propuesta previos, ni tampoco de
informacion y difusion de los mismos (folletos, charlas informativas, pagina web,
etc.). Cabe mencionar la excepcion del Ayuntamiento de Totana que realiza un
esfuerzo importante en desarrollar acciones concretas con las que ofrecer
informacion a los ciudadanos de los mecanismos de participacion ciudadana

existentes (folletos divulgativos, informacién pablica directa y en web, etc.).

Los participantes advierten la necesidad de desarrollar acciones tendentes a
informar a los ciudadanos individualmente considerados y a las organizaciones
sociales acerca de la existencia, composicidn, organizacion, funcionamiento y
canales de participacion de los Consejos e Institutos. Con estas actuaciones de
informacion, orientacidon y asesoramiento se consigue que la poblacién conozca sus
derechos y deberes de participacion (consecuencias de participar o no) y los recursos
/ canales de acceso a los procesos de toma de decisiones. Implicaria, asi mismo, un
cambio en la conciencia de la poblacion, la cual percibe que dispone de escasas
posibilidades para introducir cambios sociales. Esta percepcion se encuentra entre
las razones por las que las entidades sociales no se implican suficientemente en la
actividad de los d&rganos de participacion ciudadana impulsadas por las
administraciones publicas, concretamente las locales, al considerarlas que no son
canales eficaces de modificacion de estructuras y dindmicas sociales. Pero ofrecer

informacion y asesoramiento acerca de como acceder a los asuntos publicos supone
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una voluntad politica de conceder a la participacién ciudadana una importancia
fundamental para el desarrollo social y no considerarla mero instrumento de
“marketing” u oportunismo politico o dar cumplimiento a una normativa al respecto.
Se constata que la insuficiente informacion sobre los mecanismos de participacion
contribuye a la arbitrariedad en la seleccion de actores y funcionamiento de los

mecanismos, produciendo sesgos en la participacion.

Las organizaciones sociales consideran necesario realizar campafias
divulgativas y actuaciones colectivas de informacion y orientacién para el acceso y
uso de los canales de participacion ciudadana existentes en los municipios; dado que
incrementaria la sensibilidad y conciencia civica acerca de la participacion como

derecho y deber ciudadano y sobre los problemas que afectan a la ciudadania.

7.6.2.- Acuerdos entre Administracion y organizaciones sociales al margen de

los Consejos e Institutos.

Es coman canalizar las demandas, individuales o colectivas, a través de los
técnicos de los Servicios Sociales municipales, dado que éstos son los que atienden
directamente las necesidades sociales de los ciudadanos. En la préctica cotidiana, los
profesionales de los Centros de Servicios Sociales realizan una actividad coordinada
con las entidades sociales para el desarrollo del propio desempefio profesional. A
través de las diferentes reuniones y otras acciones de coordinacion detectan las
necesidades sociales que presentan los colectivos y entidades sociales.

Del estudio empirico se desprende que los acuerdos entre las organizaciones
sociales y la administracion local se adoptan de forman unilateral y en espacios
diferentes a los Consejos e Institutos. El resultado es que las decisiones sobre estos
acuerdos no se adoptan en esferas colegiadas y participativas entre todas las
organizaciones sociales, sino que son discutidas y acordadas en &mbitos privados y
selectos. De ésta forma, la participacion, a través de un procedimiento establecido
donde el consenso prima sobre el conflicto, la aprobacion sobre el debate, la
asimetria sobre la equidad, los condicionamientos sobre la libertad, la provision de
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financiacion sobre la identidad organizacional, vienen a ratificar soluciones zanjadas

de antemano.

Respecto de la formalizacion y canalizacién de los acuerdos e informes de
los Consejos e Institutos a los 6rganos de alta decision de la Administracion Local
cabe realizar una clara distincioén entre ambos. De manera general, a los Consejos se
les consulta de manera previa a la adopcion de los acuerdos por parte de los érganos
de decisibn municipal (Junta y Pleno), aunque de manera facultativa (no
prescriptiva). En la mayoria de los casos, no existe una obligacion reglamentaria de
audicion y consulta previa del Consejo para adoptar determinados acuerdos por parte
de los drganos superiores de la Corporacion Municipal. Por tanto, el proceso de
consulta no es s6lo no vinculante, sino que es discrecional en un doble sentido: por
una parte, en que el convocante determina la agenda de los Consejos y, por tanto,
decide que asuntos deberan ser previamente consultados, sin existir, en cualquier
caso la obligacidn de una prescripcion formal; por otra, y atendiendo al resultado del
debate producido en el Consejo, la autoridad competente podré utilizar o no el
mismo en su exposicion y justificacion ante el 6rgano que debe adoptar finalmente
la decision, en el caso en que éste le fuera favorable a sus pretensiones. Cabe
mencionar, que en el caso de los Consejos Sectoriales, existe una mayor capacidad
de propuesta prescriptiva previa a la adopcion de las decisiones. Por su parte, los
Institutos tienen una vinculacién mas efectiva de los acuerdos adoptados en su seno
respecto de su repercusion en la Politica Social Local, tanto directa, al no precisar de
otro 6rgano municipal superior, e indirecta, al ser preceptivo un Informe previo del
Instituto para su posterior ratificacion por el Pleno Municipal. De esta forma, el/la
Concejal/a determina, discrecionalmente, si las solicitudes, opiniones, quejas, etc.
las resuelve directamente, las traslada al 6rgano del Ayuntamiento para adoptar una
decision o bien las remite al Consejo para su valoracion y en funcién de ésta
determinar el siguiente paso o estrategia acorde a sus intereses finalistas a adoptar

con el asunto en cuestion.

De esta forma, los Consejos tienen un componente simbdlico-politico y
legitimador més que de participacion ciudadana sustantiva y real. Otorgan a las

organizaciones la esperanza de poder intervenir en los asuntos publicos, pero en
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realidad la administracion es quien dispone finalmente del poder de decidir. El
silencio de los acuerdos adoptados al margen de los Consejos e Institutos condiciona
la accién y los discursos de los profesionales y de las organizaciones, tanto en el
presente como en el futuro. Las entidades de ésta forma se encuentran condicionadas
a legitimar determinadas acciones con el fin de conseguir mantener el privilegio de
disponer de espacios privados en los que alcanzar acuerdos con la administracion.
Esta estrategia influye negativamente en las relaciones interasociativas, en las que
prima la lealtad a la institucion més que la reivindicacion colectiva para la defensa

de intereses generales.

7.7.- Vinculacién o nivel de influencia en la produccion de politicas publicas
sociales en el ambito local.

7.7.1. Predominio de los niveles de informacién y consulta sobre la deliberacion

y adopcidn de decisiones.

Es fundamental y central en el analisis de los Consejos e Institutos el para
qué de la participacién, siendo necesario realizar, inicialmente una distincion entre

los Consejos e Institutos.

Los Consejos son Organos de participacion de caracter consultivo no
vinculantes y representativos de las entidades asociativas de los sectores de
poblacion referidos en la legislacion de los Servicios Sociales. Se basan, por tanto,
en un concepto restringido de participacion, entendida en términos de colaboracion
con la administracion, que excluye el control de la gestion del gobierno municipal y
la reivindicacion. Restriccion que responde, segun los informantes, al caracter
pragmatico de los mismos, centrados en el interés por dar y recoger informacion,
coordinar acciones, racionalizar recursos y evitar posibles conflictos. Por otra parte,
no existe una obligacién reglamentaria de audicién previa del Consejo para adoptar

un acuerdo por los 6rganos superiores (Junta y Pleno municipal), mostrando el
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responsable politico estrategias adaptativas de presentacion previa, posterior o no,
segun oportunismo politico. De ésta forma, los asuntos son discrecional y
desigualmente incorporados a la agenda de los Consejos e Institutos en razén de la
expectativas, favorables o desfavorables, que espera obtener el responsable politico
en su caso. Asi mismo, se comprueba que el proceso de informacién y, en menor
medida, de consulta no es s6lo no vinculante, sino que es discrecional, en el sentido
de que no todos los asuntos son incorporados a la agenda y por tanto informados o
consultados, ni existe la obligacion de una prescripcion formal y previa al respecto.
Para su explicacion, los entrevistados aluden al escaso tiempo que se dispone para la
realizacion de las gestiones técnicas y administrativas que conlleva la tramitacion y
resolucién de expedientes (subvenciones, ayudas, etc.). Aunque, bien es cierto que
las reuniones del Consejo son periddicas y pueden ser de caracter “extraordinario”

en caso necesario.

Por su parte, los Institutos, como organismos autdbnomos, disponen de una
elevada autonomia en la gestion de competencias en materia de Servicios Sociales y
con vinculacion mas efectiva de los acuerdos adoptados en su seno respecto de su
repercusion en la Politica Social Local. En ocasiones es directa, es decir, no requiere
de otro 6rgano municipal superior y, en otros, es preceptivo un Informe previo del
Instituto para su posterior ratificacion por el Pleno Municipal. Por el contrario y
conforme indicamos son restrictivos en cuanto al acceso de organizaciones sociales
en sus 6rganos, contemplando Unicamente a la federacion de asociaciones de

vecinos respectiva.

El analisis de las politicas de participacion ciudadana en los servicios
sociales de la Region revela que la mayoria de los Ayuntamientos han puesto en
marcha Consejos, como instrumentos de informacion y consulta y en menor medida
Institutos como érganos autonomos con toma de decisiones descentralizadas. Los
datos confirman la hipétesis de que la administracion local posibilita espacios de
participacion ciudadana en los servicios sociales en niveles de informacién, en
ocasiones consultivo, en mayor medida que en niveles de decision. Este hecho se
constata, de igual forma, en los estudios sobre la materia analizados
comparativamente (Sarasa y Obrador, 1999; Salamon, 2001; Navarro Yafiez, 2002;
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Del Pino y Colino, 2003; Ardite, 2005; Gutiérrez Sastre, 2005, Gadea, 2005b,
Brugué y Vallés, 2005).

Las organizaciones sociales, en los Consejos, asumen que las decisiones las
adoptan los politicos, incluso, como sefialamos anteriormente, fuera del “foro” del
Consejo o Instituto y del propio resultado del debate. Identifican la participacion
ciudadana con la intervencion de los ciudadanos en las organizaciones de la
sociedad civil, por lo que algunos informantes muestran un claro interés por
desvincular esta participacion de la politica. En este sentido, insisten en destacar que
la intervencion de los ciudadanos en la administracion publica no debe atentar contra
la l6gica basica del sistema politico, esto es, que la legitima capacidad de decidir
corresponde a los representantes politicos elegidos democraticamente. Por
consiguiente, se perciben asi mismo como agentes pasivos, sin capacidad de
intervenir y decidir directamente sobre los asuntos publicos y, por tanto, desde una
concepcion de la participacion cerrada al proceso politico.

Se considera a los Consejos como un foro de informacion, de dar cuenta y no
un lugar de debate. Los grupos politicos de la oposicion consideran que no existen
posibilidades de participacion real y efectiva respecto de las politicas sociales
municipales, detectandose una clara dominacion de la dindmica por quienes ostentan
el poder. Una légica de dominacion simbdlica que fundamenta la distribucién
objetiva de las distintas formas de capital y el control sobre los procedimientos,
instrumentos y contenidos de representacion politica retenido por aquellos que la

ejercen.

La préactica de los Consejos muestran a unos mecanismos limitados a la
informacion, en ocasiones la consulta y sin competencias reales en la toma de

decisiones, reservando estas a los drganos del gobierno municipal.

Informacién en un doble sentido, ascendente, desde los ciudadanos hacia la
autoridad y descendente desde los responsables publicos hacia los ciudadanos. De
esta forma, la administracidbn conoce las opiniones de los ciudadanos, sus
sugerencias y propuestas respecto a determinadas politicas, tomando el “pulso” a su
aprobacion o desaprobacion social y reduciendo asi la incertidumbre de las
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decisiones politicas. Segin manifiestan los responsables politicos esta informacion
les facilita adoptar medidas y decisiones mas adecuadas, proximas y receptivas a las
organizaciones sociales. Pero la informacion, como sefiala Jesus Ibafiez, articula dos
significados: la informacion (por la informacién) y dar forma a (por la accion). La
modernidad sélo toma en cuenta el primero: informacion es lo que reduce la
incertidumbre de una decision. La postmodernidad toma en cuenta también la
segunda. El que se limita a decidir — a elegir una de las alternativas presentes — esta
dominado por el que trazd esas alternativas. En democracia, los que mandan trazan
alternativas, los que obedecen sélo se deciden por una de ellas. Para trazar nuevas
alternativas, hay que conjugar dos operaciones: una distincion (una frontera que las
genere) y una indicacion (una preferencia por uno de los lados de la frontera). En
nuestras sociedades, la informacion es acumulada por los que mandan: se informa
mediante observaciones y se da forma mediante acciones; de esta forma el poder se
atribuye al azar (es incontrolable) y distribuye la pauta (controla) (Ibafiez, 2004: 50-
51)

De ésta forma, la informacion no es algo dado, sino que esta sometida a un
proceso de construccion de datos e interpretaciones previos que son utilizados para
definir la realidad y plantear cursos de accidén posibles. La informacion tiene un
caracter prescriptivo y descriptivo y es fundamental en su analisis dado que puede o
no contribuir a una profundizacion democrética. A los Consejos e Institutos los
actores acuden con una informacion documentada y exhaustiva de casos, proyectos
y contextos elaborados con criterios técnicos a partir de directrices del responsable
politico. Una informacion, por otra parte, dificil de asimilar en los reducidos
espacios temporales desde la convocatoria de las sesiones hasta su celebracion, pero
incluso en la misma dinamica de las reuniones. Se trata, en definitiva, de una
informacion sesgada y filtrada por quien y que informacion y como se ofrece.
Ambos aspectos determinan la formacion de las opiniones individuales y colectivas
en el seno de los Consejos e Institutos respecto de la realidad social que se presenta
como objetiva, a partir de un diagnostico y pronostico elaborado sin la participacion
de aquellos a los que se dice participes, y las alternativas fijadas como posibles para
su mejora. Asi, en palabras de Ibafiez, “el que manda puede preguntar lo que quiera,
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el mandado debe responder a lo que le preguntan, Asi se distribuye el poder y el
deber” (Ibafez, 2004: 54)

En ocasiones la administracion ofrece la posibilidad a los participantes de
manifestar su opinion acerca de determinadas cuestiones y hasta cierto nivel, sin
implicar, en cualquier caso la decisién final adoptada por el responsable politico.
Esta consulta debiera permitir mejorar las decisiones de la administracion local,
realizar una gestion mas receptiva y mas acorde a las necesidades y deseos de los
ciudadanos e introducir / modificar aspectos no considerados. El analisis de los
mecanismos de participacion muestra que los temas planteados no suelen tener
opciones de modificacion o, en su caso, el margen es muy reducido. El proceso del
planteamiento se realiza a partir de un limitado nimero de asuntos, se clarifica la
posicion que adoptan técnicos y administracion en cada uno de ellos, se justifica la
propuesta mediante criterios objetivos y se plantea a continuacion un espacio
reducido para plantear opiniones. Este procedimiento es “apabullante” y
desigualmente captado por los participantes, imposibilitando el dialogo, debate o
deliberacion entre los asistentes, los cuales “enmudecen” ante la “incapacidad” de
generar una opinion colectiva, objetiva, cualificada, justificada y documentada sobre
dichos asuntos, en un espacio publico y en tan breve espacio de tiempo. La apertura
de espacios de consulta suele originar tres escenarios. EI primero, un discurso
dominado y manipulado por la élite politica (quienes gobiernan y quienes desean
gobernar), provocando al resto de actores una percepcion de un debate y conflicto
“politico” donde ellos no deben intervenir/interferir. El segundo, un discurso
protagonizado por los técnicos, que desde la racionalidad y atendiendo a criterios
legales, administrativos y de distribucion objetiva de los recursos, plantea propuestas
“cerradas”, cuya puesta en cuestion por cualquiera de los participantes plantea un
debate colectivo en torno a la equidad y justicia de una propuesta diferente a la
planteada. EI tercero, es el silencio de los asistentes, otorgando por asentimiento
razones a la administracion para que actué de la forma que considere mas

conveniente.

De esta forma la consulta es un rito democratico limitado a expresar, no

siempre, la opinion acerca de lo que se pregunta, en el marco de las alternativas
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posibles, en el momento y forma que se solicita, sin que los asistentes hayan
participado en la elaboracion de las propuestas ni incluso de las alternativas. Por
tanto, se trata de una consulta mas relacionada con una estrategia politica de conocer
las posibilidades de éxito o fracaso de una determinada accion politica. Este hecho
se constata incluso en situaciones de solicitud de opinién cuando la decision ya ha
sido adoptada, incluso por los mismos érganos del gobierno local, por lo que no

cabe modificacion alguna, siendo més virtual que real tal nivel de participacion.

Se constata que la consulta no conlleva una deliberacion acerca de los
asuntos y las posibilidades de acciébn mediante una comunicacién dialéctica
orientada a la construccion de opiniones y acciones colectivas, capaz de cambiar la
realidad. Se trata, simplemente, de dar opcion para que los participantes puedan
expresar sus opiniones particulares que agregadas puedan conducir a una alternativa
mayoritariamente aceptada. Ante escenarios considerados conflictivos — opiniones
contrarias manifestadas, rebatidas y discutidas entre actores — , en defecto de
acuerdo y para “zanjar” el asunto, el responsable politico acude a la votacion como
instrumento que legitima la democracia. El resultado estadistico de dicha
agregacion, es considerado legitimo y participativo, silencia “en seco” la posibilidad
de generar otras opciones colectivas. A su vez, suele ser favorable al gobierno local,
dado que éste considerd tales situaciones reglamentariamente, condicionando el
namero y la seleccion de actores para que, en estas situaciones, favoreciera los

intereses del gobierno local.

En cuanto a la participacion de los ciudadanos en los procesos de toma de
decisiones, ésta no existe, a excepcién, como se ha indicado anteriormente, de los
Institutos. Es una posibilidad que contemplan los concejales que se encuentran en la
oposicion (exceptuando los del PP), mientras que el resto de informantes se
desvinculan la participacién de la toma de decisiones, reivindicando la légica de la
democracia representativa, que asume que sélo los politicos electos pueden decidir
sobre las cuestiones politicas. Los politicos reivindican el monopolio del campo del
ejercicio de la politica. Los técnicos defienden la parcela racional y objetiva, son los
portadores de la justicia e igualdad y por tanto se aduefian de la gestion (proceso,
diagndstico y resultado idoneo/aplicado). Las organizaciones sociales desean
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mantenerse al margen de la decision, la cual, segun ellos, deben adoptarla los
politicos.

Por tanto, en el discurso de los entrevistados subyace la consideracion del
papel de los ciudadanos como meros usuarios, consumidores, clientes, receptores o
destinatarios de los servicios sociales municipales y no como ciudadanos, como
actores politicos capaces de intervenir e influir en la gestion de los asuntos y las
politicas publicas (potenciacién o capacitacion - “empowerment” -). La participacion
se limita a elegir sobre determinas opciones, criterios y politicas previamente
definidas y delimitadas. No existe posibilidad real de definir necesidades ni las
formas de satisfacerlas y, por tanto, se constata una escasa capacidad de intervenir
de manera real en las decisiones de la administracion. Sin embargo, existe
coincidencia entre los informantes al sefialar una escasa participacion activa de los
miembros de los Consejos, entendida ésta como la formulacion razonada de
propuestas concretas sobre los asuntos que se debaten. Esta aparente contradiccion
es motivada por el funcionamiento y organizacién de los mecanismos (c6mo), pero
también por las diferentes y divergentes expectativas de los actores respecto de la

participacion en los mismos.

El analisis empirico realizado confirma la tendencia general de otros estudios
que sefialan que estos mecanismos son “procedimientos que facilitan la canalizacion
de la demanda politica, sin que se garantice la participacién efectiva en la toma de
decisiones” (Navarro Yafez, 2002: 73). Con ellos, la administracion acredita e
incrementa la legitimidad de las decisiones gubernamentales que finalmente adopte,
con independencia de que sean 0 no incluidos los intereses manifestados por los
colectivos en las decisiones. Ademas de focalizar y canalizar la demanda politica,
los gobiernos reducen costes en la busqueda de informacion acerca de ésta, actuando
las asociaciones como informantes cualificados de las demandas de la ciudadania.
Ademaés facilitan que las organizaciones se incorporen en las labores de produccién
de servicios, sin que suelan participar en las decisiones de qué servicios deben

proveerse.
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En coincidencia con las conclusiones de estudios sobre la democracia
asociativa (Navarro Yafiez, 2002, Gutiérrez Sastre, 2005), la politica municipal de
participacion en los Servicios Sociales municipales de la Region de Murcia
conforma un modelo democratico que puede denominarse de “democracia de
acceso”, pues queda fuera de la incorporacién de la ciudadania a la formulacién de
las politicas, sin favorecer la posibilidad de realizar un ejercicio de poder efectivo,
no ya en la activacion de la agenda, sino en la discusién en torno a los problemas
que ésta debe 0 no debe incluir. Se produce una divisién que “separa el conjunto de
las cosas importantes, por un lado, de las cosas accesorias, por otro” (Gutiérrez
Sastre, 2005: 180). Lo importante hace referencia a la politica del centro, es decir,
las relaciones de la institucion con la ciudadania, pero también, el reparto de poder
entre los grupos sociales y profesionales. Lo accesorio, por el contrario, incluye los
actos protocolarios que ayudan a ratificar decisiones condicionadas o ya adoptadas —
aprobacion de presupuestos, memorias, proyectos...- . Mientras, el discurso de la
participacion institucional se refiere a eésta como deliberacion y discusion de los
asuntos publicos, la realidad demuestra que los Consejos se ocupan de los aspectos

secundarios.

De esta forma la politica de participacion deja de ser concebida como un
instrumento de democratizacion, para ser de caracter meramente distributivo,
mediante la intensificacion de la estrategia relacional que permite aumentar la
eficacia de la accion del gobierno. Se observa un modelo que no es instrumental,
porque la participacion no genera eficacia en la gestion de los asuntos publicos; pero
tampoco es politica, puesto que no demuestra un verdadero interés en consolidar el
derecho a tomar parte en las decisiones que afectan a la ciudadania. En coincidencia
con investigaciones similares (Gutiérrez Sastre, 2005), 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 caracter
instrumental en el sentido en que sirve para legitimar las politicas de las

instituciones y de los profesionales de los centros de servicios sociales.

Es necesario una contribucion decisiva a la construccién de una verdadera

democracia, hace falta trabajar en “la creacion de las condiciones sociales para la
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instauracién de un modo de fabricacion de la voluntad general (o de la opinion
colectiva) realmente colectiva, esto es, fundamentada sobre los intercambios
reglados de una confrontacion dialéctica que suponga la concertacion de los
instrumentos de comunicacion necesarios para establecer el acuerdo o el desacuerdo
y capaz de transformar los contenidos comunicados y a aquellos que los comunican”
(Bourdieu, 2005: 79).

Que los Consejos e Institutos favorezcan la profundizacion democratica
supone un reto tanto para la administracion como para las propias organizaciones
sociales. La administracién debe aceptar que las organizaciones sociales tienen
diferentes papeles sociales que cumplir y que éstas deben llevar a cabo las dos
dimensiones basicas de la participacién, es decir, trasladar e influir en la esfera
politica para que esta asuma el interés general y controlar la gestion pablica. Por su
parte, las entidades sociales deben defender los intereses colectivos, comprometerse
con los ciudadanos a los que representan y conjugar la prestacion de servicios con la

reivindicacién de derechos sociales. (Gadea, 2005b).

7.7.2.- Los miedos a la participacion sustantiva.

La participacion ciudadana requiere de la conviccion de sus agentes
impulsores en la rentabilidad y posibilidades que ofrece para el desarrollo social del
municipio. Un proceso lento, plagado de miedos, incertidumbres, conflictos, altos y
bajos, donde estructuras y agentes deben caminar dialécticamente hacia la
construccion de las condiciones sociales necesarias para la democratizacion en la

toma de decisiones.

Esta investigacion constata la percepcion de un cierto temor y desconfianza
en los responsables politicos a la hora de conceder una mayor participacion
ciudadana en los Consejos, alegando para ello su representatividad social en razén
del resultado electoral. Los politicos en el gobierno muestran resistencia a la hora de
compartir el poder. Ademas, la participacion afiade costes, en tiempo y recursos, al
proceso de toma de decisiones, e implica la necesidad de tomar en consideracién

planteamientos, propuestas 0 sugerencias que puedan realizar las organizaciones y
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gue pueden ser diferentes a la del equipo de gobierno local. En aquellas cuestiones
que el responsable politico considera que pudiera derivarse de la participacion un
debate o falta de acuerdo, se evita su inclusion al considerar que es un escenario
“conflictivo” y en el que debe explicitar publicamente los criterios y las razones de
la administracion. De ésta forma, el debate se considera conflicto y negativo.

En similar sentido, los profesionales, basandose en su formacion cientifica,
se consideran “duefios” del conocimiento de la realidad social y las necesidades que
afectan a los/as usuarios/as y, por tanto, portavoces de la “justicia” y la “igualdad”
de acceso y trato. Por su parte, las organizaciones sociales mayoritariamente se
definen como *“apoliticas” - como si ello no fuera politica - prefieren
desresponsabilizarse de la toma de decisiones en las cuestiones de marcado acento
politico; comprobandose asi una tendencia a la apatia y a la desafeccion politica.

Por el contrario, los partidos politicos de la oposicion de “izquierdas”,
consideran que los mecanismos participativos no restan poder, sino que legitiman
los procesos de toma de decisiones, ofreciendo un valor afiadido a los politicos que

los promueven.

7.8.- Valoracion y satisfaccion de participantes.

7.8.1.- Valoracién desigual en razén de actores y beneficios percibidos y/o
conseguidos.

De la investigacion realizada, se constata la desigual valoracion y
satisfaccion general respecto de los Consejos e Institutos atendiendo a las diferentes
expectativas subjetivas esperadas en relacion a los beneficios objetivos conseguidos
por los actores participantes.

La participacion en los Consejos genera en las entidades sociales
expectativas de desarrollo y bienestar social en general y de mejora de las
condiciones sociales de los colectivos a los que representan. Consideran que la
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participacion en los mismos es rentable y Gtil dado que les permite acceder y
disponer de informacidn relevante (en tiempo y forma) para sus intereses, tanto de la
propia administracion (presupuesto de la Concejalia, convocatoria de subvenciones
y ayudas, iniciativas de la administracion...) como del resto de organizaciones
sociales (actuaciones realizadas, proyecto a iniciar...) y de los propios profesionales
(memorias, proyectos...).

Esta utilidad y rentabilidad es igualmente percibida por los técnicos y
politicos, en tanto, adquieren conocimiento respecto de las necesidades y
preferencias de los diferentes colectivos sociales y de las actuaciones que vienen
realizando las entidades sociales del municipio. EI modelo pluralista de los
mecanismos, permite aumentar la capacidad de la administracién para dar respuesta
a las demandas y necesidades al implicar en su resolucion a las organizaciones
sociales (derivacion de casos, prestacion de servicios, concesion de
subvenciones...). Todo ello facilita a los técnicos mejorar la eficacia en la gestion y
legitimar su actuacion profesional, y a los politicos adoptar decisiones, en tiempo y
forma, mas en consonancia con las preferencias y las expectativas respecto a las

politicas publicas a implementar.

Por otra parte, las entidades sociales conocen las problematicas y
necesidades que tienen otros colectivos, emergiendo actitudes y comportamientos de
solidaridad y cooperacion social que facilitan el acuerdo interasociativo. Sin
embargo, en el desarrollo de las experiencias, esta cooperacion se limita a acuerdos
puntuales sobre determinados proyectos. Asi mismo, observan las dificultades que
conlleva la gestion de los asuntos publicos (asignacion de presupuestos, adopcion de
decisiones técnicas y politicas...), surgiendo una cierta corresponsabilidad en la
gestion de las cuestiones publicas ante el conocimiento de la accion politica y la

tarea técnica.

Los participantes consideran que los Consejos e Institutos proporcionan un
espacio de sociabilidad y colaboracion entre la administracion local y las
organizaciones sociales. Han favorecido la comunicacion entre los servicios sociales

municipales y las entidades ciudadanas, lo que ha permitido a unos y a otros conocer
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los servicios y recursos que disponen y los puntos de vista sobre las necesidades y
los problemas sociales. Este mayor conocimiento ha mejorado, en determinados
supuestos, la derivacién y seguimiento de casos entre los servicios sociales y las
entidades. Ademas del intercambio de informacion y la derivacion de casos, ha
permitido que las entidades ciudadanas tengan un mejor conocimiento de la politica
social del Ayuntamiento, de las convocatorias publicas de subvenciones, de los
servicios y programas a implantar y de las prestaciones econdmicas que conceden a
los ciudadanos individualmente considerados. Las organizaciones valoran
especialmente que su participacion en los Consejos e Institutos ha mejorado su
conocimiento y también los lazos de colaboracién con los servicios sociales
municipales, especialmente a través de los profesionales. Se comprueba en los
grupos politicos de la oposicidn, especialmente en los partidos de “izquierdas”, una
brecha entre las expectativas generadas y los resultados realmente obtenidos por
estos mecanismos participativos, considerando que estos no ofrecen cauces reales y
eficaces de participacion ciudadana, no tanto porque no lo permita su

reglamentacion, sino por la organizacion y funcionamiento de estos.

En general, los actores participantes destacan que uno de los mayores
problemas de participacion es la insuficiente cultura politica participativa. Por otra
parte, los escenarios de participacion no favorecen la participacién real de los
ciudadanos, pierden el valor intrinseco en si mismos y se consideran medios de la
administracion para conseguir una gestion publica més eficaz. De esta forma, se
privilegia los aspectos formales ofreciendo escasas posibilidades de participacion
real, entendida como transferencia de poder a la ciudadania en la adopcién de las

decisiones que les afectan.
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7.9.- Dilemas y recomendaciones desde los participantes: escenarios posibles.

Las Corporaciones Locales son las entidades publicas mas cercanas al
ciudadano vy, por tanto, donde se plantean de manera méas directa las necesidades
sociales. Las demandas emergentes son cada vez mas numerosas y complejas en su
resolucién. Esta realidad se contrapone con el insuficiente e inestable apoyo
econdmico de las Administraciones (regional y nacional) respecto de los Servicios
Sociales Municipales. Las Administraciones Locales dependen de innumerables
“subvenciones” de otras Administraciones Publicas para gestionar cualquier servicio
social que, ademas, es de su competencia. Las Administracion, fundamentalmente
autondmica, enfatiza las actividades de resolucidn, supervision, inspeccion, etc., de
los Servicios Sociales de atencion primaria que se desarrollan desde las
Corporaciones Locales. Es como si se considerara a la Administracion Local, y a sus
politicos y técnicos, como “incapaces” de gestionar los Servicios Sociales sin una
supervision y control ajeno. De esta forma, el Sistema de Servicios Sociales
Municipales, con una clara dependencia econdmica de la Comunidad Auténoma, se
encuentra sujeto a procedimientos similares a los que se venian haciendo en la
década de los ochenta. Las Prestaciones Basicas de Servicios Sociales en las
Corporaciones Locales se encuentran “estancadas” y, en cambio, se debe acudir a
elaborar innumerables proyectos de caracter sectorial para obtener las subvenciones
necesarias, afio tras afio, para la creacion, mantenimiento y consolidacién de centros,
servicios y proyectos. Esta situacion refleja un acaparamiento de poder y la falta de
un traspaso real de competencias y presupuesto por parte de la Comunidad
Auténoma a las Corporaciones Locales, situacion que se observa en el mapa del
Estado Autonomico espafiol (FEMP, 2006). En el caso de Murcia, al ser
uniprovincial, parece aun mas irrelevante e innecesaria esta situacion que
Unicamente genera una clara relentizacion en la gestion cotidiana de los asuntos
sociales de los municipios. Esta precaria situacion repercute directamente en
aspectos tan esenciales como la continuidad de personal y programas, generando
procesos discontinuos que rompen los ritmos naturales y de estrategia técnica en la
prevencidn, atencién e insercién social. La “apatia” y la desmotivacién es patente

entre los profesionales de los Servicios Sociales Municipales, al percibir su trabajo
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“encorsetado” por los multiples tramites, limites, competencias, organigramas, etc.
que en muchas ocasiones son absolutamente innecesarios. Técnicos “esclavos” de la
presion asistencial. Este malestar repercute directamente en la escasa innovacion
para generar mejoras institucionales, por lo que se considera necesario recuperar el
potencial creativo y reivindicativo de los profesionales del ambito de los servicios
sociales.

Los escasos recursos humanos y la burocratizacion en la que se encuentran
los Servicios Sociales Municipales, conllevan un “galopante” aumento en la formula
de prestacion de servicios por parte de profesionales independientes, organizaciones
sociales e, incluso, empresas con fines lucrativos. Los Servicios Sociales se abren
asi al mercado de lo “social”, donde las entidades sociales locales, representativas de
colectivos y problematicas concretas, se ven desplazadas por organizaciones y
empresas cuyo objetivo no es la representacion y reivindicacién, sino la mera
prestacion de servicios. De esta forma, las organizaciones sociales locales quedan
supeditadas a la defensa de los intereses de sus miembros, no recibiendo el apoyo y
asesoramiento necesario para que sean ellas las prestadoras de los servicios, bien
directamente, o bien, siendo ellas las responsables de su gestion mediante la
contratacién del personal necesario al efecto. Es fundamental vitalizar las
organizaciones locales, mediante la transferencia de las herramientas y del poder
necesario para adquirir el protagonismo que le corresponde en la gestién de los

asuntos sociales.

Se ha podido constatar que la forma en que ha sido desarrollada la politica de
participacion ciudadana en los Servicios Sociales municipales en la Region de
Murcia ha dependido de la estructura y dindmica del sistema politico municipal, de
manera que ésta aparece como elemento condicionante del posible desarrollo de
mecanismos participativos. La creacion y cambios en los Consejos e Institutos
muestra sesgos participativos en razon de la orientacion en la politica municipal a lo
largo de las décadas. De esta forma, la administracion ha sido la promotora de los
Consejos e Institutos, pero son las mismas autoridades las que aparecen como una de
las cortapisas a su desarrollo y evolucion democratizadora. Los resultados informan

que el modelo de Consejos e Institutos no ha cumplido sus objetivos cuantitativos de
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cobertura al conjunto de Corporaciones Locales que gestionan los servicios sociales
municipales, ni cualitativos en referencia a la calidad de participacion ofrecida y
percibida. Se ha podido constatar que el modelo que subyace permite dar
informacion, dar cuenta, pero sobre todo fomenta la lealtad y dependencia
institucional, la asimetria entre las entidades sociales y el aumento de la legitimidad
del gobierno municipal.

El analisis de las experiencias de los Consejos e Institutos confirma lo que
sefialan diversos autores y estudios sobre las limitaciones que los mecanismos de
participacion ciudadana tienen para contribuir a una profundizacion democrética.
Tales limitaciones estan vinculadas a determinadas tendencias presentes en su

disefio y a la adaptacion de los mecanismos al sistema politico de cada momento.

Asi, la participacion institucional a través de los Consejos e Institutos no
obedece a un proyecto democratizador de los servicios sociales municipales, en el
sentido de una trasferencia de poder a la ciudadania en la gestion de los asuntos
sociales publicos, sino a un modelo de participacion formal, representativa y
simbdlica. En nombre de la legalidad vigente, ciertos grupos controlan los 6rganos
participativos, acaparan los intereses ciudadanos en nombre de su representatividad
y delegacion colectiva. La investigacion confirma que en el desarrollo de estos
mecanismos se fortalece los aspectos més formales de la participacion en detrimento
de otros como la deliberacion, debate, conflicto, equidad, cambio social y adopcion
colegiada de decisiones.

Del analisis de las experiencias no se desprende un aprendizaje democratico
de los actores participantes, ni haber logrado afianzar posturas de concienciacion
democratica y de accion politica real. Por el contrario, se observa escepticismo,
inmovilismo, desconfianza y cansancio y una inercia institucionalizada sobre las
formas y posibilidades del participar. Asi, “el modelo de interaccion ciudadana-
Estado resulta poco democratico aunque esté disefiado de manera participativa”
(Gutierrez Sastre, 2005: 183).

Es imprescindible reflexionar acerca de los valores intrinsecos que tienen los

mecanismos de participacion ciudadana. Los Consejos e Institutos son socializantes,
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educativos, favorecen la conciencia y corresponsabilidad social, generan actitudes y
comportamientos solidarios. Estos valores son el germen natural para crear redes
asociativas de cooperacion mutua; adoptar acuerdos estratégicos entre
organizaciones sociales y entidades publicas para la gestién de asuntos sociales de
caracter publico (Consorcios, Fundaciones Publicas, etc.); disefiar estrategias de
coordinacién y cooperacion interasociativas; elaborar e implementar proyectos
conjuntos; rentabilizar el capital humano y coordinar las acciones de las

Administraciones Publicas y las entidades sociales locales

Pero estos valores que permiten culminar en aspectos tan concretos, requiere
de la percepcion de transparencia en la gestiébn de la participacion y en su
consideracion sustantiva. Esto significa considerar a las organizaciones sociales
protagonistas de la Politica Social Local, mediante su pertenencia a una red de
actores inclusiva de desarrollo local. Los actores dejan de asumir estos principios
cooperadores cuando se sienten “utilizados” para dar cumplimiento a una norma o
servir de “pantalla publica” con la que decir que se da participacién a los
ciudadanos. De esta forma su participacion deja de ser cooperadora y solidaria y se
convierte, aunque legitimamente, en “interesada” en los asuntos particulares que
interesan al colectivo o asociacion a la que representan. La participacién pasa de ser
sustantiva a ser “egocéntrica”, y, por tanto, inhabilitada para generar procesos

colectivos.

La inexistencia de cauces reales de participacion asociativa se sustituye por
la voluntad y esfuerzo de los técnicos de los Servicios Sociales Municipales. Las
periddicas reuniones que estos mantienen con la red asociativa local permiten
canalizar, en cierta medida, las demandas de los diferentes colectivos sociales. Pero
la brecha entre lo politico y lo técnico dificulta la comunicacion fluida y

transparente.

Se constata qu es necesario emprender politicas y estrategias de participacion
gue permitan a las personas y a los colectivos sociales acceder e influir en los

procesos de toma de decisiones en la Politica Social Local. Es fundamental impulsar
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cambios en la configuracion de los Servicios Sociales municipales, en general, y de

la participacién ciudadana en éstos, en particular.

En resumen, los Consejos e Institutos favorecen procesos de interaccion
entre los actores locales pero no garantizan por si mismos, y de forma automatica,
una democratizacién en la construccién de las politicas sociales en el ambito local.
No aseguran el ejercicio efectivo de influencia sobre las decisiones, aunque si que
logran incorporar un importante “input” de legitimidad a las decisiones que adopta
la clase politica municipal.

En general, se trata de mecanismos orientados a favorecer la accion social
municipal, mediante la generacién de legitimidad y la reduccion de costes de
informacidén y transaccion en la provision de servicios. A través de los Consejos e
Institutos, ademas, se focaliza y canaliza las demanda politica, los gobiernos
municipales reducen costes en la busqueda de informacion acerca de ésta, actuando
las asociaciones como informadores cualificados de las expectativas y demandas
ciudadanas.

Ademas, se fomenta la creacion y desarrollo de interlocutores civiles en
relacion a las politicas municipales, ya no s6lo para que actien como informantes
cualificados, sino también para que se incorporen a tareas de produccion y
distribucién de servicios y actuaciones en materia de bienestar social, aunque sin que
suelan participar en las decisiones acerca de qué servicios y proyecto deben prestar,
dado que estos se encuentran determinados en las lineas y criterios de concesion de

subvenciones o de contratas de servicios.

El trabajo de investigacion muestra escepticismo y desconfianza en la
mayoria de los actores participantes, los cuales consideran escasas las posibilidades
de desarrollo de un modelo de participacion real mas alld 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 participacién

se encuentran sujetos al oportunismo politico.

En suma, los Consejos e Institutos conforman un modelo democratico que

permite acceder a la informacion, pero queda fuera la posibilidad de participar en la
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toma de decisiones importantes, concretamente en la formulacion de las politicas
sociales en el &ambito municipal. No favorecen 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 0 no debe incluir. De ahi, que mas alla de su regulacion
precisa de un disefio, organizacion y funcionamiento que posibilite condiciones y
oportunidades reales para acceder e influir en los procesos de toma de decisiones
respecto de las politicas sociales. La eficacia en la gestion de los asuntos sociales no
debe dejar en un segundo plano la concepcion de estos mecanismos como

instrumentos de democratizacion.

Pero pese a todo ello es importante, y asi es valorado por todos los actores, la
existencia de estos mecanismos de participacion, dado que a pesar de su formalidad
y pseudo participacion proporciona ciertos controles de la actividad de los centros de
servicios sociales y de la gestion de las Concejalias. La inexistencia de Consejos e
Institutos de Servicios Sociales impide cualquier nivel de participacion ciudadana

(informacion y control, como es el caso).

Es imprescindible introducir cambios a corto plazo que permitan construir
escenarios con los que poder iniciar un proceso de participacion real y sostenible en
el tiempo en los Servicios Sociales Municipales de la Region de Murcia. Del analisis
de la investigacion podemos destacar algunas aportaciones de los participantes en
cuanto a los cambios deseados:

1.- Mayor autonomia normativa, econémica y de gestién de la administracion

local en materia de servicios sociales de atencion primaria.

- Transferir directamente (no mediante subvenciones y convenios) a las
Corporaciones Locales el presupuesto y las competencias necesarias para
una adecuada y auténoma gestion de los Servicios Sociales Municipales,
sin tramites burocraticos (“trabas”). Se trata de que las Corporaciones
Locales puedan gestionar directamente: ayudas individuales e
institucionales, prestaciones basicas de servicios sociales de atencion

primaria, propuestas técnicas vinculantes respecto de los servicios de
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atencion especializada gestionadas desde la Administracion Autondémica,
servicios de atencidon especializada en las estructuras de los Servicios
Sociales de Atencion Primaria, etc.. La situacion actual caracterizada por
la continua tramitacion de expedientes de ayudas y subvenciones, la
incesante emisidén de informes técnicos de los Ayuntamiento, que a su
vez son revisados y valorados por otros técnicos de la Administracion
Autondmica, la justificacién, la suscripcion de miles de acuerdos y
convenios, etc. no son garantia de una mayor efectividad en la gestion y
en sus resultados. Por el contrario supone un “derroche” de los escasos
recursos humanos que dispone el Sistema. Esta situacién mejoraria la
motivacion e iniciativa de los profesionales de los Servicios Sociales
Municipales, al percibir que tienen posibilidades para gestionar
directamente prestaciones técnicas y econémicas sin esperar a que otros

técnicos y administraciones se lo “autoricen”.

- Elaborar planes estratégicos de los Servicios Sociales en cada uno de los

Ayuntamientos y/o Mancomunidades, en su caso.

2.- Implantar un sistema organizativo en la administracion local que promueva

las politicas publicas de manera participativa.

- Crear Concejalias de Participacion Ciudadana que promuevan érganos de
participacion asociativa y de participacion directa de los ciudadanos en
las diferentes Areas de gestion municipal.

- Impulsar la elaboracion de politicas sociales transversales desde la
coordinacién de las diferentes areas de competencia municipal,
atendiendo a la participacion como elemento esencial para su

configuracion.

- Alcanzar acuerdos politicos que eviten la instrumentalizacion partidista
de los mecanismos de participacion que se creen. Impulsar medidas que

eviten oportunismos politicos en los espacios de participacion.
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3.- Crear instrumentos normativos que regulen el derecho y los mecanismos

participativos en la administracion local.

- Garantizar la participacion ciudadana en la vida publica local como un
derecho ciudadano. Supone impulsar medidas que garanticen la
participacion de las personas y entidades sociales en los procesos de toma
de decisiones en los asuntos sociales publicos. La incorporacion de éstas
en Reglamentos, Cartas de los Derechos de los Ciudadanos y Usuarios de
los Servicios y otros desarrollos normativos permitird evitar la utilizacion

partidista y/o arbitraria de los procesos y las estructuras participativas.

- Promover la promulgacion de Reglamentos Municipales de Participacion

Ciudadana.

- Elaborar y aprobar las Cartas de los Derechos de los Ciudadanos en los

diferentes Ayuntamientos.

- Incorporar las posibilidades de las nuevas tecnologias para innovar en la
participacion directa de los ciudadanos (propuestas, quejas, sugerencias,
iniciativas, etc.) y de las entidades sociales (foros de debate, difusion de
los asuntos y acuerdos en los diferentes 6rganos y mecanismos de toma

de decisiones de la Corporacién Municipal, etc.) .

- Crear Registros Municipales de Entidades Sociales publicos y accesibles.

4.- Universalizar la cobertura de Consejos territoriales y sectoriales de Servicios
Sociales en todas aquellas Corporaciones Locales con competencia en la gestion

de los Servicios Sociales de Atencion Primaria.

- Crear Consejos Municipales de Servicios Sociales generales, generando
estructuras intermedias de participacion de caracter sectorial y territorial
en todos los Ayuntamientos y Mancomunidades de Servicios Sociales.
Estos Consejos y estructuras dependerian directamente de los Institutos.

Supondria generar una amplia red participativa que permitiera ampliar la
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cobertura de participantes y vincular acuerdos y propuestas de manera
ascendente y descendente.

5.- Desconcentrar y descentralizar la gestion de los Servicios Sociales Municipales

en 6rganos intermedios participativos y en el territorio.

- Gestionar los Servicios Sociales Municipales de Atencion Primaria desde
organismos auténomos. Los Institutos son instrumentos adecuados de
desconcentracion de la gestién de las competencias de Servicios Sociales
en el ambito municipal. Favorecen la transparencia y agilidad en la
gestion econdmica, técnica y administrativa de los asuntos sociales

locales y permiten incorporar mecanismos participativos.

- Descentralizar la gestién de los servicios en el ambito territorial de los

municipios mediante su inclusién en las Juntas de Distrito.

- Apoyar con medios y recursos humanos a los técnicos para que puedan
enfrentarse con eficacia a los procesos de autonomia en la gestién de los
asuntos sociales que suponen los Institutos Municipales de Servicios
Sociales (rendicién de cuentas constantes tanto a la Administracion Local
como a los ciudadanos; elaboracion de dictamenes de personas y
entidades; disefio y fundamentacion de criterios y baremos; etc.).
Decidirse por una gestion auténoma de los Servicios Sociales
municipales requiere de un impulso sincero del capital humano, dado que

éste es fundamental para su desarrollo.

6.- Mejorar la representatividad y diversidad de actores participantes en los

Consejos e Institutos.

- Romper la dicotomia entre elevada representatividad social vs. eficacia
en gestion de los asuntos publicos. Para ello, y como se ha sefialado
anteriormente, se sugiere la articulacion de Mesas de Trabajo o Consejos
Sectoriales con competencias delegadas del mismo Consejo de Servicios
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Sociales y que permitan la adopcién de acuerdos en 6rganos intermedios
representativos de cada colectivo o problematica social concreta que
represente al conjunto de entidades y organizaciones vinculadas con cada
sector de poblacion. Considerando el vertiginoso crecimiento de las
asociaciones y otras entidades sociales, parece conveniente incluir en los
Estatutos o Reglamentos la flexibilidad de incorporar a nuevos miembros
sin necesidad de modificar éstos, simplemente mediante acuerdos al

respecto.

- Establecer condiciones y garantias de representacion de los miembros
elegidos al efecto (derechos y deberes de Consejeros y/o Vocales).
Garantizar la transparencia en la transmisién de informacion de las
asociaciones a sus representantes y de éstos respecto de las entidades. Se
trata que los representantes se comporten como tales: recogiendo
previamente demandas y necesidades y trasladandolas adecuadamente,
informando continuamente. Es imprescindible, establecer garantias de
transparencia y participacion en el proceso de recogida y devolucion de
informacidn, incorporando mecanismos deliberativos méas alla de las
mismas Juntas Directivas. Esta situacién debe conciliarse con la
autonomia en el funcionamiento y organizacion interna de las mismas
entidades. La practica de determinados Consejos de levantar acta de las
sesiones y remitirla a todas las entidades sociales (no solamente a los
representantes en el Consejo o Instituto) permite el que las diferentes
organizaciones sociales realicen un seguimiento y control de la gestion de
los asuntos sociales publicos en general y, a su vez, respecto de las
cuestiones que afectan directamente al colectivo que representa (asuntos
tratados, alegaciones manifestadas, acuerdos adoptados, etc.). Asi mismo,
es interesante que los diferentes asuntos y acuerdos adoptados por los

6rganos municipales tuvieran la méxima difusion (escrita, internet, etc.)

- Incorporar en los Consejos e Institutos la diversidad social, integrando

con mayor intensidad a grupos sociales que en la actualidad se
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encuentran infra representados: inmigrantes, discapacitados, personas

dependientes y excluidos minoritarios.

7.- Generar estrategias relacionales de mayor impacto en las politicas sociales
locales.

- Clarificar objetivos y funciones de los Consejos e Institutos respecto de
su incidencia directa en la Politica Local, especificando los asuntos que
ofrezcan un contenido real a estos mecanismos y, por tanto, motivar para

participar.

- Innovar en el disefio e implementacion de metodologias participativas
que faciliten la participacion real y evitar “caer” en la “inercia” de la no
participacion. Es necesario incorporar a los colectivos sociales en el
debate y la deliberacion directa respecto de los asuntos sociales publicos
de manera cotidiana, vinculando sus resultados en Politicas Locales
concretas. Se trata de dotar a las estructuras participativas de un caracter
vinculante y de una supervision eficaz. En éste ultimo caso me refiero a
la posibilidad de que los ciudadanos, en general, y los miembros de los
Consejos e Institutos, en particular, realicen un seguimiento acerca de las
gestiones y actuaciones que desarrollan las autoridades competentes

respecto de los acuerdos adoptados por los Consejos e Institutos.

- Compatibilizar mecanismos de participacion asociativa con formas que

promuevan la participacion directa de los ciudadanos no organizados.

- Corresponsabilizar a la ciudadania respecto a los deberes de la
participacion, concretamente en el sentido de: involucrarse activamente
en la consecucion de determinados acuerdos, aceptar los acuerdos

adoptados de manera democratica, etc..

- Vitalizar el capital social local. Socializar y educar para la participacion,
impulsar y apoyar el asociacionismo y movimientos cooperativos,

promover relaciones asociativas, generar redes sociales locales de ayuda
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mutua, apoyar acuerdos estratégicos entre organizaciones sociales y la
Administracion Local; coordinar centros y servicios locales, fomentar la
co-gestion con las organizaciones vecinales y sociales de los centros
sociales o civicos municipales; optimizar los recursos locales, impulsar
medidas de cooperacion social entre organizaciones sociales y la
Administracion Local, dotar con recursos municipales a los érganos de
participacion ciudadana existentes en la localidad, generar espacios de
encuentro entre Administraciones, etc.. Un conjunto de medidas que
requieren de procesos de apoyo y asesoramiento en la organizacion y
funcionamiento interno de las organizaciones sociales y en su proyeccion
interna para reforzar el sector asociativo. Se trata de que éstas sean
democraticas, participativas y competentes en su seno, para que puedan

serlo en su relacion con otras y con el entorno que les rodea.

- Informar, orientar y concienciar a los ciudadanos, individualmente
considerados, para que accedan y usen los diferentes mecanismos de

participacion ciudadana que tienen a su alcance.

- Ofrecer informacidn periddica a la ciudadania y a las entidades, centros y
grupos sociales, acerca de la existencia, organizacion, funcionamiento y
composicion de los Consejos e Institutos; incidiendo en sus facultades,
los canales para acceder a su incorporacion y de trasladar iniciativas y

propuestas.

- Crear procedimientos y metodologias que permitan evitar el

acaparamiento de poder de determinadas entidades sociales.
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