ESTUDIO DE LOS SISTEMAS [URIDICOS EN EL TIEMPO Y EN EL ESPACIO

lues of a determined society in a determined historical moment. Consequently,
every society should have a jundical system that responds in the best possible
way to s particular necessities and specific requirements. This is the same
as a juridical system which not only guarantees secunty from a normative
point of view, but dlso justice, and in this way enables the spheves of vali-
dity and efficiency to coincide to a maximum. In this way jundicd. systems,
juridical concepts and science of lew are, at the same time, means and ends
created by man for theoretical and practical reasoris. The resulting paradoxies
of the juridical system and junidical science are nome other than the reflection
and consequence of the speafic nature of the nomos, child of antimony: of
rationalism, of stability, 1. e. of conservation and problematics, of movement,
that is to say, of innovation. Hence the causes of the complex, twofold, anti-
nomic nature of every jundical system and of juridical science which is
knowledge insofar as action is concerned and action nsofar as knowledge 15
concerned. Cognittve investigation of two or more juridical systems snvolues,
apart from a comparatrve study, the detaled comparison between a deter-
mined juridical system ond one or more juridical systems, with a view to
finding either their universal, common characteristics, of those that are or-
ginal and peculiar to one particular system, or i short, their specfic diffe-
rences, There is a close corelationship between this comparative study of the
different juridical systems and the history of law, because the knowledge
of each one of the points of comparison, that is to say of each sundical sys-
tem, necessanly implies the knowledge of their genesis and histoncal deve-
lopment. The comparative sstudy of these juridical systems, in time and in
space, is especially important in our technological era which, at the same
time as the traditional dimensions of space and time are being revolution-
zed, emphasizes the relative character of every furidical system, of the con-
cepts thereof, and of the conceptual construction and systematization and
emphasizes therefore the correspondrecessity to define and approach the pro-
blem from a historical point of view.
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PARTICIPACION CIUDADANA EN LA POLITICA
LOCAL

SENTIDO Y ALCANCE DE LA PARTICIPACION CIUDADANA

1. La partictpacion ciudadana en el contexto de la sociedad politica—
Mientras que la sociedad liberal burguesa matizé toda la problemdtica so-
cial de un modo abstracto, destacando bdsicamente su dimensién formal y
manteniendo al cuerpo de ciudadanos apartado del juego politico, podia
prescindirse de la consideracion de los supuestos socioeconémicos y antro-
polégicos de la realidad politica, Pero el dinamismo que impera en el mun-
do actual, determinado por el impacto de la técnica, la explosién demogri-
fica, las ilimitadas posibilidades de los medios de comunicacién, y sobre todo
por el avance de la socializacién han destruido las pretensiones de universal
validez de las ideologias y de las estructuras surgidas del individualismo
burgués, y obligan a reconsiderar, junto a las problemdticas institucional
v doctrinal, las manifestaciones de la vida politica y del comportamiento
humano con el dinamismo que los caracteriza, cuyo estrato esencial con-
fluye en la idea de participacién.

Las instituciones juridico-politicas tradicionales son fruto de una concep-
cién que partiz del divorcio entre la sociedad y el Estado. Pero a esta con-
cepcion del munde han sucedido otras —revolucionarias o simplemente re-
formistas— que, no obstante su disparidad, tienen como denominador co-
miin la abertura de los drganos politicos y administrativos a la participacién
de las fuerzas vivas de la sociedad:

Con los supuestos que ofrece la realidad histérica actual, el Estado se
configura sobre una plataforma demografica, temporal y territorial con las
siguientes dimensiones :

a) En primer lugar, integran la sociedad politica los llamados factores
de situacion, en los que interviene mds la naturaleza de las cosas que la
libertad humana. Estos factores configuran la estructura socioecondmica de

27



JORGE XIFRa HERAS

la sociedad, que ofrece una gran dosis de determinismo, dimanante de unz
pluralidad de causas del orden mis diverso {geogrifico, econdmico, técnico,
historico, etc), cuya influencia repercute en la configuracién del sistema
politicc —y también de las estructuras locales—, hasta el extremo de que
si no se reconoce en el ordenamiento juridico se incurre en un peligroso
fraude patolégico.

b) En segundo términe, hay que contar con la dimension efictente de
la 'sociedad politica, plasmada en la idea de poder. que es central, aungque
no exclusiva, de aquella sociedad. Todos los fendmenos politicos, sin excep-
cion, pueden ser estudiados desde la perspectiva del Poder.

¢) En la estructura de la sociedad politica, e Intimamente relacionado
con el factor poder, hay que contar con la faceta ideoldgica o de sentido,
que contribuye a configurar el fin politico conforme a las exigencias de
una concreta concepcidn del mundo que ofrece la justificacion ideal de un
determinade orden.

d} Conjugando estos tres pilares basicos de la sociedad politica -—eco-
némico-social, de poder y de sentido— se forman otras dos dimensiones.
esenciales de la misma: una de naturaleza histérico-juridica, plasmada en
el cuadro institucional del Estado, y otra eminentemente dindmica, que se
manifiesta en la vida politica dentro o al margen del Estads, en la que
imperan los méviles y las actitudes que insertan a los individuos y a los
grupos en las formaciones sociales en que se mueven. Estas actitudes y los.
compotrtamientos que las exteriorizan nos Interesan especialmente porque
implican wna participacion o una abstencidn por parte de los ciudadanos.

En situaciones de normalidad politica, los cinco sectores que acabamos
de enumerar mantienen entre si una fecunda intercomunicacion que opera
en todas direcciones y en todos los sentidos, con una intensidad directa-
mente proporcional al grado de cultura politica. Sin perjuicic de que el
nivel de desarrollo cultural y econdmico justifiquen la prevalencia de alguno
o 2lgunos de los cinco aspectos referidos sobre los demds, la normalidad
presupone una mutua reciprocidad en la transmision de mensajes desde cada
uno de ellos hacia los otros, pues cuando se produce un desequilibrio sur-
gen una serie de bien conocidas situaciones patolégicas. En efecto, la super-
valoracién de las condiciones socioeconomicas o de los factores de situacion
¢en perjuicio de los otros elementos degenera en la absorcién del individuo
por un determintsmo histérico (nacionalismo} ¢ econémico {marxismo): la
exaltacién del factor poder puede motivar sistemas despdticos o arbitrarios,
basados en la apologia de la fuerza; la estimacién extrema de la orientacién
ideolégica nos llevaria a ver en la sociedad politica un ser metafisico o
utépico; la colocacién del acento en el orden juridico institucional nos de-
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para una vistén artificiosa, de la que ha sido ejemple el llamado Estado de
derecho liberal burgués, y en fin, la visién estrictamente psicoldgica o beha-
viorista de la realidad politica olvida los elementos estructurales y funciona-
les que son necesarios como soporte de los comportamientos humanos.

Insistimos, pues, en la necesidad de establecer una vasta red de canales
de comunicacién entre todas v cada una de las dimensiones de la sociedad
politica para que se consolide un eficaz sistema de diilogos y de controles
mutuos.

La idea de participacion se sitda, como queda dicho, en la faceta o di-
mensién dindmica de la realidad politica; en la érbita del comportamiento,
y concretamente del comportamiento de los ciudadanos, pues el ‘de los go-
bernantes es tema que aqui no interesa. Como tal comportamiento, la par-
ticipacién debe hallarse condicionada por los mensajes y controles que reci-
be de las fuerzas socioecondmicas e ideoldgicas y por las presiones del Po-
der v de las instituciones. Pero, a su vez, la participacidn es también centro
emisor que incide y condiciona todos y cada uno de estos elementos de
presidn y de control.

El comportamiento ciudadanc se traduce en participacidén cuando, en
lugar de adoptar una actitud pasiva, ya sea por coaccidén (sumision), por con-
viccién (adhesién) o por rutina (apatia), desarrolla una actividad consciente
en el marco de la ciudad. A través de la participacién, el ciudadano inter-
viene en la gestidn de los servicios publicos sin formar parte de los drganos
politicos y administrativos. Participacion, cavismo y cultura politica son,
por tanto, conceptos que se superponen.

2. Alcance de la participacion ciudadana.—Centrado el sentido de la
participacién en el imbito de la sociedad politica, pasamos a analizar segui-
damente su verdadero alcance, Planteado en sus justos limites, el problema
de la participacidén constituye el centro neurdlgico de la democracia, o sea
de la intervencién popular en el ejercicio del Poder o en la resistencia u
oposicién al mismo, A través del vehicule de la participacién, los ciudada-
nos que forman la sociedad politica pasan a ser parte presente en la mis-
ma, convirtiéndose, hasta cietto punto, en gobetnantes. Y este atomar par-
ten o chacerse presente» en la sociedad implica, en consecuencia, una es-
pecie de desdoblamiento de la personalidad, pues al pasar a ser miembro
de la realidad politica no se pierde la dimensidn privada de aquélla.

Veamos algunas de las caracteristicas de la participacion en la sociedad
actual {r}:

(1) Sobre la participacién en general: 1. FETSCHER: L'idée de participation poli-
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a}) Asi como las doctrinas liberales vieron en la participacién un simple
medio —no un fin— para garantizar las libertades individuales frente a los
posibles excesos del Poder, y los ptimeros demécratas descubrieron en ella
ya un fin en si, traducido en el ejercicio de los derechos politicos, actual-
mente se ha operado una transformacidn radical que destaca en la partici-
pacién el afin de ser beneficiatio de las prestaciones de bienes y servicios
que ofrece ¢! Estado. Se impone -—como dice Iring Fetscher— la menta-
lidad pasiva del consumidor, reforzada por los métodos de la publicidad
comercial orientada a la venta de «lideres vedetizados». Los electores, ante
los equipes de politicos profesionales que aspiran al Poder, particpan fun-
damentalmente en funcién de los servicios y ventajas que esperan de aqué-
llos. Los ciudadanos se orientan hacia unos «productos» lanzados publicita-
riamente conforme a unos méviles privados al servicio del afin de Poder.

Para luchar contra esta perticipacidn meramente cuaniitativa no hay
mis via que la de realizar un proceso de socidizacidn democritica dirigido
a contrarrestar el dominic Incontrolado de los grupos de presién que sirven
a los intereses privados, especialmente en el imbito de los medios infor-
mativos. Por un lado, la consolidacidn de grupos activos que representen
las fuerzas reales de la vida social —familia, profesién, trabajo, etcétera—-,
y por otro, una bien orientada politica formativa son los caminos adecuados
parz consolidar una participacién cualitativa en sus posibilidades actuales de
eleccién, control y consejo.

b) La participacién, desde otro punto de vista, se lleva a cabo a través
de un proceso dindmico que refleja un comportamiento cfvico frente a otros
comportamientos pasivos de mera pertenencia o lealtad. Pero se participa de
muy diversas maneras, siendo de destacar un mayor grado de actividad ctu-
dadana en las clases superiores que en las inferiores. Aquéllas se interesan

tigue aujourd’hui, 1968; P. GONZALEZ CasaNoVa: La teovia actual de la participacion
politica y la enajenacion, 1967; |. N. KuosLa: The participation of users or direcily
interestd persons in Public Admimstration, Bruselas, 196g; J. H. LINDQUIST: Sociveco-
nomic status and political participation («West. Pol. Quart.», 1964, IV); A. MEISTER:
Participacion organigada y participacion esponidnea («Comunidades», 1966, I); U. M.
LOTTI: Cultura e partecipagione sociale nella Cittd in trasformazione, Milin, 1066;
L. W. MieraTH: Political participation, Chicago, 1965; M. Navarre Rumio: La par-
ticipacién social, Malaga, 1967; Participation, prionties and planning («The Pol. Quart.»,
1968, 1V); Public Administration Review, 1969, | (nimero dedicado al tema: cAliena-
tion, Decentralization and Participation»); E. Rokkan (Ed.}: Approaches to the study
of political participation («Acta Seciologican); LUIS G. SAN MIGUEL: Participacion en el
boder ¥ control de las ''élites’” como problema de la democracia moderna (REVISTa DE
Estupios PoLfTices, 165, ndm. 143); R. M. 5caMMON: Electoral participation («The
Annalsk, 1967): S. VERBA: Democratic participation («The Annalse, 1967, ndm. 373).
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més por la politica, tienen mayores conocimientos y opiniones mds precisas
y son mds activas electoral y politicamente. Las causas de esta mayor par-
ticipacién de los estratos sociales mds altos se centran en su mayor integra-
cién en la realidad politica porque creen poder influir mis en ella, a la vez
que son mis influidas por la misma, viven en un medio social en el que
la participacién es mds solicitada y reflejan una actitud mds favorable haca
el sistema politico establecido (2). :

3. Cauces de participacion.—La desaparicién en la vida politica moder-
na de los procedimientos de democracia directa —cuyos iltimos wvestigios
se hallan en las decadentes Landesgemeinden suizas— vinculan intimamente
la participacién 2 los procedimientos representativos de base electoral. Fero
hay que tener presente que el mandato representativo —a diferencia del
clisico mandato imperativo— quiebra toda necesidad de coincidencia entre
el representante y el representado. La eleccidn es mds un procedimiento se-
lectivo que representativo, y el gobernante asi nombrado pasa a ser no un
mandatario de sus electores, sino un depositario de la soberania nacional.
Esta debilitacién de los vinculos entre representantes y representados admite
algunos paliativos a través de ciertos procedimientos, como la publicidad y
la reelegibilidad, la primera proyectando y controlande la gestién de los
representantes, y la segunda condicionando esta gestién para que sea acogida
favorablemente por la opinién publica (no obstante, una reelegibilidad inde-
finida daria lugar a la proliferacién de aduladores populares).

La participacién, sin embargo, no se agota en los cauces juridicos del
sufragio. Existen otras vias de accidn cudadana que en nuestra sociedad
alcanzan una impertancia fundamental. En un agudo estudio, Sherry A.
Arnstein (3} distingue hasta ocho grados de participacién ciudadana que, de
mayor a menor intensidad, son los siguientes: control ciudadano, poder de-
legado, colaboracién, conciliacidn, consulta, informacién, terapita y manipu-
facién. En realidad, sélo los tres primeros eslabones suponen una verdadera
participacién; los tres centrales, mds que grados de participacién son posi-
bilidades de oir y de ser oidos por parte de los ciudadanos, sin que impli-

{2) J. STBINER: Biirger und Politik. Theoretish- empinsche Befundes Zur pohitischen
Partigipation der Biirger in den westlichen Demokratien, Meisenheim, 1968.

(3) A ladder of otizen participation, en dournal of the American Institute of
Planners», 1969, 4 {XXXV). Para un sistemitico estudio de los cauces formales e in-
formales de participacién, vid. AGUSTIN GORDILLO: Planeamiento social: cauces de par-
tiapacién cudadana (Ponencia presentada al V Congreso Hispano-Luso-Americano de
Municipios, Santiago de Chile, 196g).
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quen ejercicio de Peder, y los dos dltimos anulan toda posibilidad de par-
ticipacién real, camuflindola tras clertas técnicas de sugestion.

Desde otro punto de vista, cabe hablar de una participacién difusa y
de una participacién organizada. La primera se mide por el interés de los
ciudadanos hacia la vida politica, o sea por el valor que se concede a las
preocupaciones de interés general —locales o nacionales— dentro del marco
de la existencia cotidiana. Bs fundamentalmente una expresién del civismo.

La participacién organizada se estructura en el seno de los grupos que
operan en la sociedad —que pueden ‘incluso desplegar poder delegado de
los 6rganos politicos y administrativas—, que son los cauces més valiosos
para que el ciudadano pueda hacer valer sus aspiraciones y sus convicciones
politicas. Estos grupos son del orden mds diverso y, como veremos, juegan
un papel muy importante en el marco de las estructuras locales:

Los procedimientos consultivos abren también considerables posibilidades
a la participacién ciudadana. En las esferas administrativas se produce una
abertura hacia los sectores representativos de los intereses sociales a través
de los érganos de consulta que se constituyen al margen de los decisorios,
efecutivos y jutisdiccionales, integrindose normalmente por tres categotias
de participantes: los que proceden de la propia Administracién (que no-
por ello pierden su condicidén de ciudadanos), los representantes de los inte-
reses generales {diputados, senadores, concejales, etc.}) y los que representan
los intereses colectives o particulares concretos, procedentes de grupos o de
esferas cualificadas.

Centrado este trabajo al estudio de la participacién ciudadapna en el im-
bito local, interesa destacar que la proximidad que en ¢l se da entre el re-
presentante y el representado confiere una fuerza especial a la participacidén,
muy particularmente a los efectos de planeamiento o programacién, pues
persiguiéndose con ésta la adaptacién de los recursos a las necesidades socia-
les no se puede prescindir de quienes soportan estas necesidades.

I

PARTICIPACION Y PLANIFICACION EN EL AMBITO LOCAL

1. La planificacion: su dminto.—La participacidén ciudadana, sea cual sea
su manifestacion, no se Heva a efecto satisfactoriamente si no se contemplan
los hechos con una visién de futuro. De ahi la necesidad de establecer un
plan, es decir, una normativa con miras a la ejecucién de un proyecto: El
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tema de la planificacién, con sus multiples problemas conexos, es hoy una
cuestién clave, tanto en la politica como en la Administracién {4). El plan,
que presupone a la vez la determinacién de un fin y la hjacién de unos
medios iddéneos para conseguirlo, permite conocer la meta que se persigue
y establecer las prioridades que se estiman necesarias para la mejor realiza-
cién de los objetivos.

De zhi que una de las necesidades prinordiales de las Administraciones
locales, en sus diversos ambitos territoriales —municipal, metropolitano, co-
marcal, provincial y regional— es la de entrar en relacién con el fendmeno
planificador (5). En la esfera local la planificacidn adquiere una importanda
especial, hasta el extremo de que incluso los partidarios del liberalismo eco-
nomico creen que es €ste un campo propicio para usat con mesuta de la pla-
nificacién, pese a que la programacién utbana es alin, en la mayoria de
los casos, una de las actividades mas rudimentarias que pueden darse en
este-orden de cosas, especialmente en cuanto a su efectividad {6).

La evolucion del Municipio y la configuracién de otras esferas territoria-
les reclaman urgentemente una accién planificadora eficaz que afronte el
control y el encauzamiento del desarrollo de las aglomeraciones urbanas vy
evite las graves consecuencias de las decisiones improvisadas. 7

La revolucién urbanistica operada bajo el signo del capitalismo industrial
dio lugar a una proliferacién incontrolada de nicleos desorganizados, cuyas
consecuencias mds graves se observan en el dmbito de la vivienda, La accién
politica tradicional basada en un intervencionismo limitado o en la regla-
mentacién del «caso concretor carecen ya de utilidad. Con ellos, la gran
cudad seguitia siendo el nicleo de descomposicién de que nos hablaba
Abenjaldiin en el siglo X1v, la «tumba de la raza» de Rousseau o el «foco de
podredumbre» de Tolstoi. Es aleccionador el hecho de que mientras en el
mundo occidental, durante el siglo x1X, disminuia la media de mortalidad
infantil, en Nueva York paso del 145 por 100-al 240 per 100 entre 1810

(4 Vid. M. FRaGa IRIBARNE: Planificacidn y orden ;und:m-poht:co. en REVISTA
pE Estupios PoLITICOS, 1955, nim. Bo.

{5) Vid. La interesante ponencia de 5. MARTIN RETORTILLO: Planificacién de Ia
actividad municipal, presentada al 1V Congrese Hispano-Luso-Filipina-Americano de
Municpios, Barcelona, 1967.

{6) R. Trias FarRGAs: Cnterios econdmicos de la planificacidn urbanistica de Bar-
celona, en «Rev. Juridica de Catalufia», 1962, pdg. 208, que recverda, ademds, que 'un
cpeniddico satitico alemdn "definia al economista como «una persona que andaba mi-
diendo viviendas obreras y que]andose de que era demasiado pequefas, sin hacer

mada para mejorar la situacidns.
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y 1870, y sin ir tan lejos, en Londres, en el afio 1952 murieton 5.000 per-
sonas 3 consecuencia de la contaminacién atmosférica (7).

Para afrontar esta situacion, el lassex-faire ofrecia meros paliativos del
todo insuficientes. De ahi la necesidad del establecimiento de una planifica-
cidén sobre la base de un estudio exhaustivo de los propdsitos y de los me-
dios de los entes locales. Todo plan se basa en una programacién de acttvi-
dades orientadas a alcanzar un objetivo propuesto. «En definitiva. —afirma.
Carrasco Belinchén—, la programacién de actividades representa un intento
de conciliar 1a eficacia con la libertad», y las principales causas de su des-
arrollo son: el vertiginoso crecimiento de las necesidades sociales, el des-
equilibrio entre -estas necesidades y los recursos apropiados para satisfacerlas,
la creciente ampliacidn de las actividades ptiblicas y la ineludible ordenacién
de estas actividades para obtener en el grado mds Sptimo pasible la satis-
faccién de las mencionadas -necesidades {8). Posiblemente las primeras ma-
nifestaciones ‘de una programacién o planificacién cientifica, orientada a re-
solver problemas sociales nacidos de la revolucién urbanistica, se encuentran
en algunas ciudades norteamericanas que confeccionaron planes a fines del
siglo xvin (Wishington) y princpios del xix (Buffalo, Detroit, Manhattan).

En Espafia, en el momento de resefiar los antecedentes de la planifica-
cién municipal no puede silenciarse el proyecto facultativo de ensanche de
la ciudad de Barcelona, elaborado por el ingeniero den lidefonse Cerda,
aprobado por Real orden de 7 de junio de 1859 y que fue implantado como
definitivo por el Real decreto de 31 de mayo de 1860, que dispuso que
todas las construcciones que se intenten levantar en lo sucesivo en Barcelona.
y pueblos inmediatos se venficarian con arreglo a dicho proyecto.

2. Caracteres del plancamiento en el dmbito local.—Originariamente la
planificacién tenia un marcado acento urbanistico y se Inspiréd en dos orien-
taciones: el movimiento de la cudad jardin, iniciado por el inglés Ebenezer
Howard, y el de la cudad bella, importado de Francia {9). Pero desde la
primera posguerra mundial la planificacién se ha convertide en una activi-
dad extremadamente compleja, que reclama la cooperacién de los especialis-
tas, de los politicos y de los cudadanos. «Es preciso tener informacion sobre
crecimiento de la poblacién, mortalidad, tecnologia, gustos y modas, juicios

(7) Vid. A, WEBER: The growth of the cities in the XIXth, century, Nueva York.
1899 (reed. 1963): L. WIRTH: On cities and social life.

(8) La programacidn en las Corporaciones locales, en «Revista de Estudios de iz
vida localr, 1960, nim. 114, pdg. Bos. :

(o) N. ANDERSON: Sociologia de la comunidad urbana, trad. México, 1965, pig. 565
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de valor de la comunidad y otros muchos aspectos de la vida urbana, ade-
mis de los datos econdmicos corrientes. Esto como punto de partida. Pero
en el curso del anilisis el elemento institucional y el pelitico habrin- de
ser tenidos en cuenta» (10).

La planificacidn de las comunidades locales es, pues, una actividad com-
pleja que reclama una accidn interdisciplinaria y colectiva, tanto en orden
a los fines a conseguir como a los medios a utilizar; es un carmino entre el
presente y el futuro que requiere una constante adaptacién entre las partes
y el todo: «eleccidén consciente de los fines y puesta en prictica de los
mediosr, fijando el «proyecto fundamental del Municipio» y el modo de
proceder para consolidarle (11). La realizacion de estos objetivos, a pesar de
que la iniciativa reside fundamentalmente en los 6rganos administratives,
reclama un esfuerzo c¢olectivo, pues la planificacién, para ser realista y hu-
mana, debe conservar una gran flexibilidad, y sobre todo no debe ser im-
puesta desde el exterior, «dAcaso puede encontrarse un moévil mejor para
suscitar la participacién de los ciudadanos y de los grupos —se pregunta
Théry— que la reestructuracién de su ciudad, a la que se les invita para
que se expresen libremente, tanto en el estudio de las necesidades como en
la ejecucidn de las realizaciones?» (12). Las nociones de plan y de participa-
cton, lejos de excluirse, se complementan y condicionan mutuamente. No se
olvide que la planificacién constituye el instrumento de una previsora y pru-
dente politica que ha de dirigit el rumbo de la entidad local —pueblo, ciu-
dad, metrépoli, comarca, provincia o regién—, vinculande a administradores
y administrados.

3. Los planes de accidn mumicipal.—Para alcanzar los fines que deter-
minan su existencia, las Administraciones locales deben realizar una serie
de actividades que en los Municipios se engloban en las siguientes ribricas:
urbanismo, patrimonio, Sanidad, Beneficencia, abastos, transportes, accién cul-
tural, aceién social y Policia urbana, y en las provincias: vias piiblicas, trans-
portes, agua y electricidad, agricultura y ganaderia, industria, Beneficencia,
crédito popular, accién cultural y cooperacién municipal (13).

Una accién planificadora adecuada debe contemplar todas estas dimensio-
nes de la actividad de las Administraciones locales, pues si bien es cierto
que los primeros planes se iniciaron con los presupuestos y las obras publi-

(10} TRrias FarGas, ct., pdg.. 309-

{r1} R. "LEDRUT ; Sociologia urbaine, Paris, 1968, cap. IL

(12) En Socialisation et persone humaine Lyon, 1961, pig. 350.
{13) Cfr. arts. 101 y 242 de la ley de Régimen Local.

35



JORGE XIFRA HERAS

cas, hoy dia abarcan todas las actividades de las Corporaciones, respondiendo
a un bisico principic de umversalidad. Sin una visién de conjunto es impo-
sible valorat debidamente la actvacién de cada uno de los sectores, en cuanto
a su justificacién y prioridad.

Por otra parte, es esencial que todas las partes del plan o programa apa-
rezcan unificadas en el conjunte —oprincipio de umided— no como una
mefa suma, sino como resultado de una directriz. «Las propuestas de los dis-
tintos sectores de la actuacién municipal o provincial se hacen necesariamen-
te dentro de las limitaciones de la especializacidn que a cada uno le corres-
ponde y adquieren nuevas significaciones cuando se examinan con referencia
a los otros sectores en un esfuerzo para armonizar el conjunto totaly, debi-
damente coordinado con los planes nacionales {r4).

Los postulados de universalidad y unidad se complementan con el de
flextbilidad: «la programacién ha de ser flexible, porque el futuro depara
una serie de factores imprevisibles que exigen una tarea incesante de re-
adaptacién y reajusten. La necesidad de mantener un equilibtio constante
entre los fines y los medios, el deseo de perfectibilidad y la armonia con la
opinién publica hacen de la planificacién un proceso dindmico en constante
renovacién. La accién planificadora actual supera aquella primitiva concep-
cién que se basaba mds en impedir que en crear (15), y se guia por una
flexible labor -de previsidn, contando siempre con las aspiraciones, el trabajo
v la vida de los ciudadanos {16). Asi como la planificacién estitica es insu-
ficente para mantener la permanente adaptacién entre objetivos y medios,
con una programacién flexible y dindmica se alcanza la necesaria continuidad
en la tarea planificadora en sus dmbitos temporal, funcional y territorial,

El ordenamiento local espafiol de la planificacién total de las actividades
municipales se regulé por primera vez en la ley de Régimen especial para
el Municipio de Barcelona (texto atticulado aprobade por el Decreto de 23
de mayo de 1960). La medida fue extendida mis tarde al Ayuntamiento de
Moadrid, en virtud de su ley Especial (Decreto de 11 de julio de 1963). En
ambos Municipios ~—tnicos que en Espafia deben planificar su actuacién por.
imperativo legal—, existen tres escalones diferenciados por la duracién y
concrecion de su contenido: el plan general de accidn municipal, el progra—
ma de actuacién y la revisién anual de éste,

(14) Vid. arts. 42, 2), v 31, 1), de las leyes Especiales de Madrid ¥ Barce]ona,

tespectivamente.
(15} Vid, A. Lavre: Laq piamfscmon urbaine en France, en «Rev. de LAcuon Po-

pulairen, febrero 1g963. . .-
{16} ANDERSON: Op. cit., pig. 583 . S
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Los fines del plan general, segin la ley de Barcelona, consisten en wase-
gurat la unidad de orientacién y ordenado desenvalvimiento de la accién
municipal y de sus érganos, la gradual y equilibrada atencién de las diversas
funciones municipales y su coordinacién en armonia con los valores cultura-
les, sociales y econémicos de la comunidad», asi como en informar sistemd-
ticamente a los cudadanos de la situacion presente y trayectoria futura del
Municipio y de sus problemas, necesidades y aspiraciones (art. 31).

Debe destacarse el caricter omnicomprensivo del plan general, tanto en
Madrid como en Barcelona, que ha de formar un sistema unitario, coherente
y total y contener al menos las sigulentes secciones: «plan de objetives mu-
nicipales», en el que se sefialen los propdsitos de cada sector de actuacién,
los niveles que han de alcanzar periddicamente los servicios municipales y
el estudio e identificacién de los principales factores que influyen en el cos-
te de los servicios; «plan de obras y serviciosn, que desarrollard los que
sea menester orgamizar, establecer, ampliar o renovar para alcanzar los obje-
tivos previstos, con su evaluacién cuantitativa aproximada, y «plan finan-
cieron, en el doble aspecto de gastos que deberin afrontarse para cubrir los
objetivos sefialados y de recursos- econdmicos que sean necesarios, por via
de ingresos, fondos de reserva o empréstitos. Sobre 1a base del plan general,
la Alcaldia forma un «programa de actuacion» de seis afios, que debe ser
aprobado por ei Concejo Pleno y revisado anualmente.

Con el fin de desarrollar el ciclo completo de fa programacién y de asis-
tir constantemente a la Corporacién funciona en el Ayuntamiento de Bar-
celona el Gabimete Técnico de Programacion, Srgano de estudio y asesora-
miento, baje la inmediata dependencia del alcalde (17).

Con estas disposiciones es un hecho que la Carta Municipal de Barce-
lona y la ley Especial de Madrid se enfrentan con uno de los problemas
mas generales que aborda la teoria contemporinea de la Administracién —la
primera operacién de la funcién administrativa, segiin Fayol— y lo enfocan
no sdlo en su aspecto técnico, sino que respeta ei elementa politico, dando
entrada a la expresién de los deseos y valores del cuerpo social, de la ciu-
dadania. Se dspira a que la planificacién de la accion de las Corporaciones
locales, a Ia vez que aparato administrativo eficaz, responda a un criterio
representativo, reflejado en una amplia anuencia de voluntades.

{17) La ley Especial de Madrid regula el llamado «Gabinete técnico de Qrganiza-
nizacién y Métodos», como drgano de estudios v asesoramiento, si bien no se le asigna
especificamente la funcidn de desarrollar el ciclo completo de la programacién,
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[£§1
PARTICIPACION CIUDADANA EN LA PLANIFICACION

1. Necesidad de la participacion; obstdculos.—La configuracion de los
organos de planificacidn social en todas sus esferas territoriales y funcionales
esti directamente vinculada a2 la titularidad del Peder politico, es decir, a
Iz -problematica de quienes, en las distintas fases del recorrido de este Po-
der, participan visible o invisiblemente en su ejercicio, ya se trate de un
lider, de una élite, de un grupo o de una masa popular.

~ En nuestra sociedad, donde la legitimidad del Poder tiene una base
democritica, es obvio que el planteamiento social no es patrimonio exclu-
sivo de los gobernantes ni de los técnices. Hay que ver en la planificacién
uno de los cauces de afirmacidn de la voluntad popular a través de la par-
ticipacién —junto a los elementos politicos y técnicos-— de organismos in-
tegrados en las colectividades locales que hagan posible un control cuda-
dano del planeamiento social, orientando asi su existencia futura.

La vida local se ha considerado siempre como una escuela de demeocra-
cta y como la érbita para formar a los hombres que integrarin las elites
politicas. El contacto entre los ciudadanos y los poderes locales resulta va-
lioso para que el Municipio adquiera la vitalidad y el dinamismo que le
es esencial. La trama formada por los individuos que viven, circulan, pro-
ducen, consumen, se educan y se divierten dentro de un sector territorial
concreto no se puede mantener marginada. Por otra parte, el contacto de
los representante locales con la opinidn piblica y con la Prensa, asi como
el conocimiento de un munde administrative y financiero y las relaciones
con los érganos centrales, contribuyen a desarrollar en aquéllos un valioso
espiritu de sintesis, En Francia, por ejemplo, donde el ejercicio de las res-
ponsabilidades locales es un estimable foco de civismo, de los 465 dipu-
tados que imtegraban la primera Asamblea de la V Repiblica, 300 acumu-
laban a su mandato parlamentarie un cargo representativo a nivel muni-
cipal o departamental y otros 41 habian ejercido previamente estas fun-
ciones (18).

Pere no se nos ocultan las dificultades que se oponen a una participacidn
efectiva de los ciudadanos en el planeamiento social, muy particularmente
en los grandes municipios. Normalmente se cree que ¢l hombre de la
calle es 1util, pero. bdsicamente, en forma negativa: upuede decir lo que

(18) R. AuBIN: Communes et démocratie. Paris, 1965, 1, pig. 1g0.
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no quiere que se haga en el plan, pero por io comin no es capaz de decir
<ome debe ser el plan. El experto es quien lo hace, y si se dirige a la
gente del pueblo es por mmtermedic de los grupos organizados. Les directo-
res de estos grupos organizados serin capaces de hacer proposiciones posi-
tivas, pero las harin con mds facilidad si ya se les presenta el plan he-
cho» (19). Con frecuenaa, la participacién se agota en procedimientos for-
males, sin alcanzar a desplegar un poder efectivo, y el plan pasa a ser pa-
trimonio de los téenicos, supervisade por los politicos y desconocido por
los ciudadanos {z0). Ello es debido fundamentalmente a las siguientes cau-
sas: complejidad. y teenificacién creciente de la Administracién, tendencia
a la centralizacién, desinterés de las masas para tomar parte en la participa-
.cién, politica particularista de los grupos de presién y actitud exclusivista
de la burocracia y de los técnicos.

Todos estos factores determinan una ruptura entre las estructuras admi-
nistrativas y las formaciones sociales, en perjuicto de la participacidn efec-
tiva de los cludadanes, en la que se nota un elevado grado de absten-
cionismo.

Para superar esta situacion es preciso aceptar la creencia de que un
Municipio —y en menor medida las restantes estructuras locales— no es
una suma de ciudadanos abstractos e intemporales, sino un conjunto de
instituciones al servicio del bien comin, articuladas sobre personas, familias
y grupos que operan en la sociedad. Todo el problema consiste —aclara
Aubin— en establecer y mantener un equilibrio estable entre los ciuda-
danos que protagonizan la vida cotidiana, por un lado, y el waparator ins-
titucional que ejerce el poder local, por otro, procurande que entre ambos
niveles exista una red de comunicaciones en constante funcionamiento.

Para conseguir este propdsito, Henri Théry destaca una triple irea:

a) Poner de manifiesto los fundamentos que condicionan la trama de
la vida social, o sea las estructuras que reflejan el espiritu animador de
la comunidad y que sitven de soporte a las actitudes y la conducta de los
ciudadanos. _

b) Descubrir las tendencias y los valores de la vida en el ambito local
~—lo misme en pueblos que en ciudades y en comunidades supramunicipa-
les— y contribuir a hacerlos mds densos y mds ricos.

¢) Finalmente, estudiar la manera de consclidar un nexo vivificador en-

{19} ANDERsON: Op,. ct., pig. 583. .

{20) En un poster francés se refleja irénicamente este fendmeno en el siguiente
texto: «Je patticipe, tu participes, il participe, nous participons, vous participez... ils
profitents.
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tre la vida social de base y la accdén institucional, hallando los marcos te-
rritoriales mas 1déneos para mantener la proximidad e intercomunicacién
entre los ciudadanos y los poderes locales, teniendo en cuenta los datos de--
mogrificos, cultarales y econdmicos (21).

2. Participaciin electoral—La mejor manera de satisfacer la aspiracién
a participar en la gestién piblica local se realiza a través de la eleccion de
los administradores por los administrados, especialmente en las actuales de-
mocracias, que pretenden ser representativas de toda la sociedad: «Los dos
sexos estin cada vez mds igualmente representados; el reclutamiento, que
antes se hacia predominantemente en la alta y media burguesia, tiende a
generalizarse, y las reformas en el sistema general de la educacién nacional
tmpulsan a esta direcciény {22). No obstante, hay que admitit que en el
ordenamiento espafiol la democracia municipal y provincial retrocede en
numerosos puntos hacia una pérdida de funciones (23). De ahi la necesidad
de sefalar las siguientes orientaciones para garantizar en lo posible el ptin-
cipio de representatividad en las esferas locales:

a) Hay que aspirar ante todo a que el cuerpo electoral sea lo més
amplio posible, introduciendo el sufragio universal en el sistema de eleccidn
de concejales y diputados, lo que, como afitma Carro Martinez (24), seria
perfectamente compatible con el régimen de representacidn orginica que
impera en Espafia, en donde, como es sabido, los concejales se reclutan una
tercera parte por eleccidén de los vecinos cabezas de familia, otra terceta
parte por eleccidn de los Organismos sindicales radicantes en el término y
la dltima tercera parte entre los miembros de las entidades éconémicas, cul-
turales y profesionales, designados por cooptacién de los primeros tercios (25).

b} Los concejales —y también los diputados— debetrian ser deposita-
rios de un poder politico efectivo, o, como dice Bermejo y Gitonés, aquellas
personas «en las que se delega y concreta la gestidon comunal, como miem-
btos integrantes de los Organismos que la rigen» (26). En la practica, el

(21) La partiapation a la vie des commundutés locales, en «Socialisation et per-
sonne humaines, Chronique sociale de France, Lyon, 1g61.

(22) FrRaGA IRIBARNE: Op. cit., pidg. 41.

(233 Vid. JosE Marfa BoQUERA: El sistema representative mumicipal, en «Problemas
politicos de la wvida socials, tomo V. Madrid, 1965.

(24) La representatividad en la vida local, en «Problemas politicos de 1a vida tocaln,
tomo VII, 1967. También Garcfs HERMANDEZ. en idem, tomo I, 1961.

{25) Articulo 86 de la ley de Régimen Local (sobre la eleccién de diputadeos provin-
ciales arts. 227 y sigs.).

(26} Concejales, en «MNueva Ecicls. Seix, tomo 1V, pig. 642.
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principio de tepresentatividad corre el riesgo de diluirse cuando el elegido
se encuentra trabado para poder realizar una labor eficaz, como consecuen-
cia de la primacia de otros poderes politicos {centrales o locales} o técnicos,
a los que se reconoce o se irroga una mayor efectividad. No cabe duda de
que el sistema de gobierno de un «alcalde fuerte» nombrado por el Poder
central y asistido por un Gabinete administrativo puede constituir un serio
obsticulo 2 la representatividad municipal, que se sacrifica en aras a la
eficiencia, y que podria paliarse con las soluciones que propugna Carro
Martinez para coordinar los principios de eficacia y democracia, centradas
en una limitada intervencidn concejil en [a eleccién o designacién de los
alcaldes. Hay que reconocer que uno de los inds graves peligros que ame-
nazan hoy al ciudadano, e incluso a sus representantes elegidos, es la difi-
cultad de controlar a los altes funcionarios y 2 los técnicos, artifices reales
de muchas decisiones politicas que escapan al control de los elementos re-
presentativos.

¢) Finalmente, toda verdadera representacidn, st no quiere convertirse
en un instrumento formal de designacién, debe poseer una serie de resortes
que permitan un control permanente del administrador por el administrade,
basados en un contacto con los grupos representativos de las «fuerzas vivas»
y en una adecuada labor de los medios de comunicacién, que operan como
valiosas fuentes de informacién para facilitar una estrecha cooperacién en-
tre los titulares del mando y los ciudadanos atraidos por la cosa piiblica.

3. Participacion a través de los grupos—Un segundo cauce de partici-
pacién ciudadana en el planeamiento social se leva a cabo por medio de
la accién que desarrollan los grupos sociales, ya sea colaborando con las au-.
toridades o ejerciendo un control de las mismas. Dentro de los prupes y
de las formaciones sociales se abren a los ciudadanos numetosas posibilidades
de integrar su vida con la de las colectividades locales a las que pertene-
cen. Estos grupos son del orden mds diverso, pudiendo citarse como mis
representativos los siguientes:

a)  Grupos informales o espontdneos que surgen de la vida comiin como
fruto de la naturaleza sociable del hombre, y que proliferan en los érdenes
familiar, vecinal, recreativo, deportivo, artistica, turistico, sindical, cultural,
etcétera. Reflejan el estadio de las relaciones naturales y abiertas, que no
pueden ser ignoradas a los efectos de Ia planeacion de la vida local {27).

b) Siguen los grupos organizados, también de la indole mds diversa:

(27} Vid. R. AumiN: Op. cit., pdgs. 17 y sigs.
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culturales (28), recreativos, politicos, econdmicos, de asistencia, de turismo,’
de consumidores, juveniles, etc. En Ginebra, por citar un ejemple, existe
una asociacidn activa por cada cien habitantes, y en Patis, una cuarta parte
de sus habitantes patticipan como minimo en una de estas agrupaciones.
A través de tales estructuras se ponen de manifiesto las necesidades ciuda-
danas, y una buena politica de relaciones publicas debe aproximarlos a las
autoridades para consolidar un didloge y una colaboracién permanentes. Al-
gunos de estos grupos se configuran como verdaderas «grupos de presidny
que implican una eficaz participacion ciudadana en la accadn politica de los
Organismos locales.

<) En un tercer escalén encontramos las instituciones a nivel municipal,
Organismos de caricter mixto integrados —en diferente proporciones— por
representantes directos del Municipio, por representantes de ottos Organis-
mos publicos o semipliblicos, por representantes de agrupaciones privadas, y
finalmente, por personas cualificadas, Con frecuencia, estos Organismos mix-
tos {Comisiones, Consejos, Juntas, Jurados, Patronatos, etc) cumplen fun-
ciones valiosas de estudio, de coordinacién, de ejecucién y hasta de deci-
sién, Sus manifestaciones son muy nurmerosas: asoclaciones de contribuyen-
tes para exacciones de contribuciones especiales, Juntas de distrito {érganos
de relacion con los administrados creados en Barcelona y Madrid para la
mas eficaz administracién del término municipal), Organismos de coopera-
cién particular en la realizacidn de obras plblicas, Empresas mercantiles mu-
nicipalizadas, drganos de gestién {(Parques y jardines, Pompas fiinebres, Pa-
tronatos de la Vivienda, etc), Comisiones mixtas para el estudio sectorial
del programa de accidn municipal, ete.

d) Finalmente, a nivel extra o supramunicipal existe también una vasta
gama de instituciones que, como las precedentes, suponen la participacién
de los ciudadanos en la accién de las entidades locales. A escala provincial
y metropolitana funcionan una serie de Comisiones, Patronatos, Juntas y
Jurados que integran vocales natos, electivos, representativos y de libre
nombramiento {29). Mo hay que olvidar tampoco los Organismos a nivel

{z8) Un exhaustive estudio de los «circulos culturaless que actilan en el drea de
Milin ha sido efectuado por UmBERTO MELOTTI: Cultura e participagione sociale nella
cittd in trasformazione, Milin, 1g66.

{z0) Entre las Comisiones provinciales destacan la de «Servicios Técnicosw, la de
«Urbanismo», amén de otras instituctones culturales, econdmicas, sanitarias, sociales,
etcétera. A nivel comarcal, en la «Comisidn de Urbanismo y Servicios Comunes de
Barcelona y otros municipioss.
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regional, de los que son ejemplo peculiar las Comisiones de Desarrollo Eco-
nomico Regional (C. O. D. E. R.} de Francia (30).

4. Participacion ciudadana v ejercicio de las funciones piiblicas.—En el
adecuado ejercicio de las funciones piiblicas por los funcionarios se da tam-
bién un cauce de participacion, 2 consecuencia de la condicidn de cindada-
nos que concurre en ellos, que lleva implicita crerta representatividad. No
cabe desconocer que toda participacidn es, por esencia, parcial, es decir,
mmplica un desdoblamiento de la personalidad, separande la parte que se
ntegra en la vida polittea (sea de imbito local o nacional) v la que perma-
nece intimamente vinculada al «yo» individual.

Hemos apuntado ya que en nuestro mundo la burecracia y Ja téenica se
han organizado en grupos que actiian visiblemente en interés propto, incum-
‘biendo al politico el deber de hacer prevalecer el interés de la colectividad.
S1 el Unico custodio eficaz de los gobernantes es —coma ensefiaron los grie-
gos— el propio sentido moral de los hombres, es preciso que por encima del
poder técnico exista un poder politico suficientemente fuerte para evitar
que calga en manos de expertos deshumanizados y para mantener a la tée-
nica en el lugar v el nivel que le corresponde a fin de que el balance de
susz fabulosos progresos sea siempre positive {31}

v
CANALIZACION DE LA PARTICIPACION CIUDADANA

1. Obfetivos.—Llegamos a la conclusion de que la conciliacién de la
accién planificadora con el ideal democritico de la participacién entrafia se-
rias dificultades. Es cierto que las responsabilidades que impone la democra-
da no son incompatibles con la planificacién tacional, pero no lo es menos

{30) Las C. O. D, E. R, —y también los organismos especiales de la regidén de Pa-
ris— se orientah a ibtegrar, junto a las representaciones territoriales, otras de cardcter
economico, profesional cultural y social. Vid. la Circular del Primer Ministro Francés
de 28 de agosto de 1968 y sus anexos, que abordan el problema de la reforma, en este
sentido, de las Comisiones de Desatrollo Econdmice Regional. El Distrito de la Regién
de Paris estd sujeto a un régimen especial creado por ley de 2 de aposto de 1961 y sus
organismos bidsicos son: el Consejo de Administracidn, el Organo ejecutivo y un Co-
mit€ consultive econdmico y social (C. C. E. 5), integrado por sesenta personas
eminentemente representativas.

(31} Vid. §. XIFRa: Introduccion a la Politica. Barcelona, 1965, pigs. 213 y sigs.
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que para hacer viables ambos principios hace falta abordar una reforma de
las estructuras vigentes. La planificacién social reclama una participacién
que no ha de limitarse a unas elecciones intermitentes. Es indispensable
que el pueblo se asocie a los poderes locales de un modo mds intimo y que
consolide una presencia mas real en los drganos responsables del desarrolle
del municipio, de la provincia y de la regién.

El planeamiento social es alge mds que un complejo de decisiones de
los Podetes piblicos o de los téenicos en ellos enmarcados; es ante todo
utia adecuacién de medios y fines sobre la base de la integracidn de todos
los intereses, las necesidades y las aspiraciones de la colectividad en la ple-
nitud de sus manifestaciones.

Los actuales medios de colaboracién son insuficientes para complementar
ia también insuficiencia de politicos y técnicos para llevar a cabo una plani-
ficacidon social eficaz. Hace falta que se convierta en realidad la colabora~
cion directa de Organismos y entidades no politicas ni politizadas, ampa-
radas en los derechos de reunidn y de asociacién, v para ello es preciso:

a) Intensificar y extender los cauces de participacién ciudadana ante el
progresivo desinterés por la cosa publica, motivado en su mayor medida
por las peculiaridades de la llamada sociedad de consumo,

b) Integrar, ante e! moderno y creciente fendmeno de la «metropoliza-
cién», en los Organismos rectores de las ireas de este tipo a los represen-~
tantes de los intereses de las comunidades enmarcadas, igual que al ciuda-
dano medio, a través de cauces adecuados,

¢) Encanza la utilizacion del tiempo libre (ocio) para incrementar el
nivel cultural y civico de la comunidad como presupuesto esencial del pla-
neamiento.

d) Ofrecer una informacién completa a la poblacién de las decisiones,
de los problemas y de las necesidades de los entes locales, estimulando asi
al ciudadano para que perticipe activamente.

2. El presupuesto informative.—Superado el estricto cauce liberal de las
funciones piiblicas, actualmente, tanto el Estado como el Municipio deben
afrontar una fabulosa cascada de actividades en forma de prestaciones, entre
las que se cuenta la permanente formacién e informacién del ciudadano.

No es posible hablar de una participacién real en el planeamiento sin
que exista un vasto circuito de canales informativos entre los administra-
dores y los administrados, actuando en un doble sentido. El planeamiento
sacial, para ser coherente, debe basarse en una buena informacién., El dii-
iogo entre las esferas politicas y ciudadanas es un presupuesto esencial, tanto
para dar a conocer las necesidades, las sugerencias y los sentimientos de los
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cindadanos como para que éstos tengan noticia de las reahizaciones y de los
Pproyectos.

Actualmente el nivel informativo en el idmbito local es débil: sus me-
dios no consiguen consolidar ni generalizar una informacién minima (32) y
no cumple los requisitos indispensables que deberian caracterizarla, y que
Aubin resume del siguiente modo (33): a} La informacién es util en todos
los niveles de la vida local, tanto en la gran urbe como en el municipio ru-
tal y debe alcanzar a los sectores mids amplios de la poblacién. b) La infor-
macién debe ser completa, a fin de que se ofrezca a los ciudadanos Ia po-
sibilidad de eleccién entre los distintos puntos de vista, ¢} La informacidn
debe presentarse de un modo asequible al mayor nimero de ciudadanos: y
d) La informacién debe traducirse en realizaciones concretas y wvisibles, no
en proyectos tedricos o a largo plazo. :

La actividad informativa en el dmbito local, ademds de contar con los
tradicionales medios de la Prensa escrita y audiovisuales, dispone de canales
especificos, tales como los edictos, avisos, anuncios de las sesiones munici-
pales y provinciales, boletines locales, etc. Tampoco debe olvidarse, a este
respecto, el encauzamiento de la educacién civica desde la escuela, y también
la canalizacién del modo de invertir el tiempo libre, facilitando asi la tarea
formativa e informativa de los cludadanes (34).

3. Adecuacion termtorial y funcional.—Una adecuada politica de parti-
cipacién ciudadana debe orientarse ante tode a facilitar la integracién entre
los grupos sociales y las instituciones politicas y administrativas que per-
mita consolidar un didlogo permanente entre los poderes locales y los ciu-
-dadanos sobre una base netamente democidtica que presupone por lo menos
las siguientes exigencias: elaboracién de un plan de actmwacidén municipal,
provincial o regional; adecuada distribucién de funciones y competencia,
eficaz labor de estudio e investigacién, competencia de los representantes,
.garantia de la libertad en la adopcién de decisiones y respeto a las minorias.

Se impone la necesidad de pulsar todos los resortes que faciliten la inte-
gracién del ciudadano en [as entidades locales, pues cuando falta esta inte-

{32) S. C. Dobp> ha probado que, en los Estados Unides, la intensidad de la inter-
.accidn suscitada por la difusién de un mensaje es inversamente proporcional al volu-
-men de la poblacién (A Power of Town Size Predicts in Internal Interacting, en «Social
Forces», 1g57). Vid. tambnen M. JanowiTz: The Urban Commumy Prees, Glencoe, 1952.

(33} Op. ci., pig. 58.
" (34) Sobre el empleo del tiempo libre, vid. L. GoONZALEZ SEAR.A' Opmum puiblica
&+ comunicaiion de masas.” Barcelona, 1968, pigs. 6o-129.
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gracién quiebra igualmente la participacion y se crea un estado de descon-
fianza y de tension entre los administradores y los administrades. Estos afir-
man que no se les permite entrar en el «juegor y aquéllos sostienen que
no hacen nada para mtentarlo. Una gestidn estitica que ne afronte una.
eficaz labor de relacones piblicas, es decir, de aproximacién de grupoes sobre
la base de la confianza mutua, debilita los sentimientos de pertenencia a la

vida celectiva y anula la participacién ciudadana.

Las estructuras de integracién colectiva son, en nuestra sociedad dindmi-
ca, insufictentes ¢ inadaptadas; los canales de comunicacién social no som
los apropiados. Se impone, pues, una reestructuracién de las Administracio-
nes locales dirigidas hacia los siguientes propésitos:

a) Configurar los cuadros operativos mis adecuados para la aproxima-
cién de los ciudadanos y ios poderes locales, facilitando asi la integracién y
consiguiente participacién de aquéllos, tanto en el seno de los espacios o-
cales como en los sectores especializados de actuacidn de las entidades en.
los 6rdenes demografico, econdmico, social y cultural.

b) En el dmbito territorial, respetar la existencia de unidades de dimen-
siones y caracteristicas muy diferentes (barrios, suburbios, grupos residencia-
les, ‘municipios rurales, metrdpolis y sus dreas, comarcas, provincias, regio-
nes), cuyas necesidades son también distintas. En cada uno de estos sectores.
existen formaciones sociales que deben ser utilizadas en beneficio de la in-
tegracién social y de la participacién en el planeamiento local.

¢) La adecuacién de las instituciones territoriales de participacién ciu-
dadana reclama una estructura peculiar en las grandes urbes y en los pe-
quefios municipios rurales. Las primeras requieten soluciones de base fede-
rativa, descentralizadora o desconcentradora, y los sepundos necesitan acudir
a la cooperacién intermunicipal.

d) En el aspecto funcional se impone también una labor de adaptacién.
de los grupos al dinamismo de la sociedad, sobre la base de realizar un in-
ventario de las tareas que deben acometerse, y de las posibilidades y grado
de participacién de aquellos grupos interesados en ella, procurande hallar
en las funciones de planificacién el optimum resultante de la colaboracién:
entre elementos ciudadanoes, politicos y técnicos.

¢) Formar equipos de caricter mixto para intervenir en la realizacién:
y revisidn de los trabajos sobre el andlisis sectorial del programa de actua-
cién de las actividades locales. Ejemplo: Comisiones sobre los factores fisicos
y demograficos: sobre factores socioeconémicos; de urbanismo y vivienda;
de deportes, turismo, parques y jardines; de transporte y circulacién; de
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abastos y servidos; de cultura y bellas artes; de Sanidad y asistencia so-
aal (35).

Lo cierto es que nuestra civilizacién tiene necesidad de un contacto inti-
mo entre las instituciones y los ciudadanos, a través de unos vinculos que
fundan en una gran sintesis: la gestidn de los asuntos piblicos y las exi-
gencias de la vida social. Y ello sin olvidar que hay que anteponer siempre
la dimensién vital y humana del grupo al marco institucional en que se
desenvuelve. En el imbito local se lograron las primeras conquistas efect-
vas de la libertad y de la democracia, porque —como dijo Tocqueville—
«es en el municipio donde reside la fuerza de los pueblos libres, y las ins-
tituciones locales son para la libertad lo que las escuelas primarias son
para la cienciar {36). La democracia sélo tiene posibilidades de establecerse,
mantenerse y desarrollarse en aquellos Estados que la ejercen cotidiana-
mente, a pequefia escala, en el seno de las demarcaciones locales (37), y
seria una grave injusticia, coniraria al orden normal de las cosas, confiar a
unaz comunidad superior aquello que por su propia naturaleza pueden pro-
curar las comunidades mds reducidas, y por tanto, mis compenetradas con
la actividad wvital de los ciudadanes que las integran.

JorGE XIFrRa HERAS

RESUME

L'idée de participation se situe dans Vorbite du comportement des cito-
yens et constitue donc Vun des centres neuralgiques de la démocratie. A tra-
vers la participation, les citoyens qui forment la société politique, arrivent &
constituer une part entiére dans celle-ci, se convertissant de cette facon, dans
une certaine mestre, en gouvernants. Cependant, dans lactuelle société de
masse, la participation se nuance de fagon particuliére, et ne s'épuise-pas dans
les canaux juridique du sufrage. Il existe d’autres voies de pariicipation du
citoyen a travers les groupes qui opérent dans la soctété, qui constituent les
chemins les plus ymportants pour faire valoir leurs aspirations.

La participatson des citoyens n'atteint pas de fagon satisfassanie son bul,
si Pon n'observe pas les faits dans une perspective de futur: de la dénve la

(35) Tomamos esta enumeracién de las Comisiones Mixtas creadas —sin demasiado
éxito— en el seno del Ayuntamiento de Barcelona para el programa 1967-1972.

(36) Vid. De la démocratie en Amengue, capitulo V.

(37} Vid. A. GassEr: L’autonomne communale et la reconstruction de UEurope.
Paris, 1946. Especialmente, pdgs. 12 y 181.
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nécessité d’établir un plan, dest & dire, un ensemble de normes dans le but
d’exécuter un projet. Et, dans les communautés locdes, la planification vécla-
me une tntervention des citoyens et des groupes, de fagon 4 réestructurer la
oté. Il faut voir dans la plantfication, Pune des voies d'affirmation de la
volonté populaire au travers de la participation, en union avec des éléments
politiques et techniques et d’organismes intégrés dans les collectivités locales
ce qui rendrait possible un control de citoyenneté de la planification sociale.

Il existe cependant, de sérieux obstacles qui s'opposent & une participation
effective des citoyens dans la planification sociale, spécialement duns les gran-
des municipalités, ce qut rend difficile d’équilibre entre les citoyens de la vie
quotidienne et Vappared institutionnel gui exerce le pouvoir.

L'un des plus grands dangers qus menacent aujourd’hui le citoyen, et méme
ses représentants élus, est lg difficulté de comtriler les hauts-fonctionnaires
et les techniciens, véritables promoteurs de grand nombre de décisions politi-
ques qui échappent au contrile des dléments représentatifs.

L'auteur étudie la participation des citoyens & travers les wotes électovales
et les différents groupes, afin de mettre en relief les difficultéc de concilier
Paction plansficatrice avec I'tdéal démocratique de la participation, difficultés
qus dovvent ére supérées en intensifiant D'intérdt des citoyens; en intégrant
les éléments représentatifs des nouvelles formations locales (métropoles, ré-
gions, etc.); en canalisant Uutihisation des loisiers, et en offrant & la popula-
tion, une information compléte sur les décisions, les problémes et les necesst-
tés des entités locales.

SUMMARY

The idea of participation is on the same orbit as the behaviour of the
citizens and constitutes, therefore, one of the nerve centres of democracy.
Through this participation the citizens come to form an active part of the po-
Iitical society they belong to and are turned, up to a certwin degree, into go-
vernors, Nevertheless, in today’s society of masses, participation takes on «
different atistude and does not end up in the juridical channels of suffrage.
There are other channels of citizen participation through the groups that
operate in society, and these channels are of the utmost value to the citizen
to enable him to fulfill his aspirations.

Citizen participation cannot satisfactorily be carried out if the facts are not
contemplated with a view to the future; hence the necessity of establishing
a plan, that is to say, a series of rules and regulations with the idea of carrying
out a project. In local communities, planning requires the intervention of the

48



PARTICIPACION CIUDADANA EN LA POLITICA LOCAL

citizens and of the groups in order to restructurate the town. Socid planning
constitutes one of the channels of affirmation of the people’s wnll through the
participation —together unth political and technical elemenis— of organisms
integrated in local collectivities which dllow a citized control over socal
planning.

However, there are serious obstacles which prevent an effective partici-
pation of atizens in socd planning, especidlly m the big municipabities and
which wpset the balance between the citizens Liing every day Life and the
mnstitutional body that exercises the power.

One of the greatest dangers that threatens the otizen today and even his
elected representatives, 15 the difficudty to control the high up cwil servants
and techmcians who are the real keystones of many palitical decisions that
escape the control of the representative elements.

The author wrtes about cbizen participation through electoral channels
and through the different groups, and ponts out the difficulties one comes
up agamst when trying to concliate the action of planning usth the demo-
cratic ideal of participation, difficulties that must be overcome by increasing
the interest of the citizens; integraling the representative elements of the
new local formations (metropolis, regions, etc.); orgamigpng the employment
of free time and keeping the people fully informed about the decistons, pro-
blems and necessities of the local organizations.








