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RESUMEN

Tradicionalmente, el estudio de la participacion ciudadana ha prestado mucha mas
atencion a las actitudes y conductas participativas de la poblacion que a la manera en que
se percibe desde dentro de las instituciones. Este estudio plantea una sistematizacion de
los principales discursos de representantes politicos y personal técnico en torno a la idea
de profundizacion participativa en el ambito local en la Comunidad Valenciana, ajustando
dichos discursos a grados de profundizacion sustentados en tres propuestas teobricas: la
escalera de Arnstein, la escalera de Morgan y Lifshay el cubo de democracia de Fung. Los
resultados muestran el predominio de una concepcion de la profundizacion participativa
que proyecta en la ciudadania un rol como fuente de consulta y proveedora de informacion
Util para las élites, manifestandose al mismo tiempo un conjunto de resistencias al
potencial de la propia ciudadania como coproductora de politicas o decisiones publicas.

Palabras clave: participacion ciudadana, élites institucionales, democracia local,
gobernanza, accion publica.

ABSTRACT
Traditionally, research on citizen participation has focused far more on the public’s
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participatory attitudes and behaviors than on how participation is understood within
institutions. This study systematizes the main discourses that political representatives
and technical staff use to conceptualize deepening participation at the local level in
the Valencian Community. It then aligns these discourses with degrees of participatory
deepening using three theoretical proposals: Arnstein’s ladder, Morgan and Lifshay’'s ladder,
and Fung's democracy cube. The results show that a consultative view of participatory
deepening predominates: elites mainly position citizens as a source of input and useful
information, while also expressing resistance to citizens' potential role as co-producers of
policies or public decisions.

Keywords: citizen participation, institutional elites, local democracy, governance, public
action.

INTRODUCCION

EL concepto de participacion ciudadana constituye un referente cada vez mas utilizado
en el ambito politico y de la Administracion, hasta el punto de que cabe hablar desde
hace décadas de una suerte de “giro participativo” (Roberts, 2004), que se hallaria en
permanentemente transformacion (Bliihdorn y Butzlaff, 2020). La llamada a la profundizacion
participativa desde el espacio institucional es esgrimida como uno de los pilares que soportan
los cimientos de la gestion piiblica moderna por miltiples motivos. Las razones de ello van
desde el valor conceptual que se asigna a la idea de un mayor aporte de la participacion en el
marco de las democracias contemporaneas (Fung, 2015), hasta alusiones a la profundizacion
participativa como un recurso crucial para mitigar disfunciones o limitaciones en el circuito
de representacion politica (Dahlberg et al., 2014; Baiocchi y Ganuza, 2017), la generacion de
nuevas formas de influencia politica (Theocharis y van Deth, 2016), pasando entre otros
ambitos de interés por los debates en torno a los mecanismos a través de los cuales debe
articularse la accion participativa (Callahan, 2007; Nabatchi y Amsler, 2014), o por sus logros y
dificultades (Fernandez et al., 2020).

Sin duda, parece existir un consenso en que las ventajas de una apuesta por aumentar
la influencia ciudadana en la esfera piblica superan sensiblemente a los problemas que
le puede acompanar. Los aportes e impactos que produce su profundizacion en la gestion
publica son miltiples: ayuda a la transparencia (Fishkin, 2009), legitima el ejercicio del
poder (Michels y De Graaf, 2010), introduce nuevos temas en la agenda piblica (Gibson et al.,
2005), contribuye a capacitar a la ciudadania en asuntos publicos (Michels, 2011), promueve
una gobernanza mas eficaz al asumir retos sociales sustantivos (Fung, 2015), e introduce
elementos de justicia social en la planificacion piblica (Wampler, 2012), entre otras ventajas.

Tanto en el ambito de la investigacion como en el institucional se registran, desde hace
tiempoyde manerageneralizada, recomendaciones que explicitan apuestasfirmes por logicas
instituyentes en las practicas participativas (Villasante, 2002; Alberich, 2004; Montanés, 2009;
Arnanz, 2018; Garcia-Montes, 2019), capaces de pensar alternativas creativas y transformar la
manera en que se construyen colectivamente procesos para la toma de decisiones comunes.
Asimismo, cada vez son mas las referencias a herramientas, mecanismos o espacios que
buscan aumentar cotas de implicacion ciudadana en la gestion pablica (Colino y Del Pino,
2008), asi como la corresponsabilidad en las decisiones como forma de empoderamiento
(Fung, 2006; Fung y Wright, 2001). En tal sentido, diferentes llamadas de organismos
internacionales como la Comision Europea (2001, 2018, 2023), OCDE (2020), o la ONU (2018),
también apuestan por la profundizacion en la participacion ciudadana como estrategia para
concertar y legitimar politicas plblicas en contextos crecientes de complejidad social.
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El papel de las élites institucionales en el impulso de la profundizacion
participativa local

Existe una notable produccion investigadora en torno a las diferentes visiones,
predisposiciones, actitudes y conductas de la ciudadania en relacion con la participacion
(Fung, 2015; Dahlberg et al., 2014; Michels y De Graaf, 2010). Pero el volumen de la produccién
académica es mucho mas reducido cuando el objeto de estudio se liga a las concepciones
sobre la participacion de los responsables institucionales (Nederhand y Edelenbos, 2023).
Y alin menor cuando se aborda su valoracion de como y hasta donde debe desarrollarse la
participacion de la ciudadania en el ambito publico. A pesar de ello, si es posible contemplar
algunos precedentes relevantes. Si se asume como objeto de estudio las diferentes
concepciones que de la participacion tienen las élites institucionales, cabe destacar trabajos
notables de sistematizacion en torno a los posicionamientos democraticos de los gestores
plblicos (Jeffares y Skelcher, 2011), las actitudes de los representantes publicos en relacion con
diversos aspectos de la gestion de la participacion (Migchelbrink y Van de Walle, 2022), como
incorporan la participacion en los procesos de decision (Hendriks y Lees-Marshment, 2018), e
incluso como perciben sus propios roles en el impulso de procesos participativos concretos
como es el caso de los presupuestos participativos (Migchelbrink y Van de Walle, 2021).

Entre los antecedentes para el caso de Espana resulta destacable el trabajo realizado a
finales del siglo pasado por Quim Brugué (2002) sobre gobernanza local a través de entrevistas
a representantes politicos de municipios catalanes, la investigacion sobre visiones de la
democracia desde la perspectiva de concejales/as (Navarro, 2011), el estudio de Canal (2017)
en cuatro grandes ciudades espariolas respecto a las perspectivas democraticas de activistas,
técnicos y politicos locales, o la encuesta realizada por Ruiloba (2014) sobre las preferencias
y practicas relacionadas con la participacion ciudadana por parte de cargos electos locales
en municipios medianos y grandes. En la Comunidad Valenciana, Grau y Montalba (2019)
estudiaron las visiones de responsables politicos y personal técnico desde la logica de los
preceptos que supone el ejercicio de investigacion participativa y transformacion social
que deben impulsar la participacion. A pesar de los estos enfoques diversos, lo que si
muestran estos antecedentes es que las concepciones de las élites institucionales en torno
a la profundizacion participativa resultan un objeto de especial interés. Por ello, mas alla
de las controversias conceptuales en torno al término élite institucional, y en linea con la
conceptualizacion clasicade Dyey Pickering (1974), este trabajo entiende por élite institucional
el conjunto de sujetos que ocupan de manera efectiva posiciones formales de autoridad
en la esfera piblica. En términos de composicion interna de las élites institucionales, su
estudio en el ambito local necesariamente requiere de la consideracion de dos actores
dentro de este grupo: por un lado, los representantes politicos (élites electas), y, por otro
lado, empleados piblicos, funcionarios y personal técnico de la Administracion (élites no
electas). La literatura muestra que ambos actores presentan orientaciones y actitudes muy
similares hacia la profundizacion democratica (Pierre et al., 2016) y que estas no difieren
de forma significativa dentro de un mismo sistema politico-administrativo local (Jacobsen,
2012). En este sentido, resulta pertinente reunir sus opiniones y predisposiciones bajo un
mismo rol como élites institucionales.

El examen sobre como debe desarrollarse la participacion ciudadana desde las élites
institucionales es un tema extraordinariamente relevante en términos sociologicos
(Habermas, 1998; Giddens, 1999) y también politologicos (Sartori, 1998; Crespo, 2000), ya
que, en dltima instancia, estos agentes son responsables de disenar las posibilidades
y reglas del marco participativo, y, en la practica, su posicion privilegiada en el circuito
democratico e institucional les permite moldear o influir en los modos de concertacion entre
la Administracion y la ciudadania. Tienen la capacidad de generar las condiciones necesarias



para que exista un soporte efectivo en aquellas cuestiones que encajan dentro del modelo
participativo imaginado (Radzik y Batorova, 2015). En este sentido, no solo gestionan
politicas publicas, sino que también las disefnan, impulsan y las hacen posibles; ademas, son
responsables de regular normativamente y de crear las condiciones institucionales en las
que la participacion ciudadana ha de desplegarse (Denhardt y Denhardt, 2000).

Entorno a los imaginarios sobre la profundizacion participativa proyectados por las élites
institucionales, lo cierto es que los antecedentes de la investigacion existentes parecen
indicar que, aunque la ciudadania se muestra proclive a una ambicion participativa en la
gestion publica, las personas responsables de formular politicas piiblicas presentan cierta
resistencia a una implementacion radical de este ideario, aunque con notables excepciones
en momentos o lugares concretos (Subirats, 2019; Mérida y Telleria, 2021). En unos casos,
el escepticismo podria estar produciéndose por una escasa confianza en la capacidad o
competencias de la poblacion para afrontar la complejidad de lo piblico (Koskimaa et al.,
2023; Rangoni et al., 2023); en otros, porque la participacion sugiere una indefinicion en la
responsabilidad de la toma de decisiones publicas (Sgnderskov, 2020); otro factor destacado
en la literatura esta asociado a que las élites politicas pueden percibir los intentos de
profundizacion participativa como una amenaza a su posicion de poder (Koskimaa vy
Rapeli, 2020; Klijn y Koppenjan, 2000); también porque los funcionarios prefieren que las
decisiones clave se tomen a partir de evidencias técnicas controladas por personal experto
(Hysing, 2013); y, finalmente, se hace alusion al predominio de una cultura institucional que
genera estructuras poco favorables al cambio (S¢nderskov, 2020). Existen, sin embargo,
investigaciones recientes que apuntan hacia la idea de que las percepciones negativas
de estas élites mejoran cuando comparten con la ciudadania experiencias innovadoras y
ambiciosas de participacion (Gronlund et al., 2022), evidencia que matizaria la predominancia
de un escepticismo en quienes toman las decisiones.

Cierto es que los posicionamientos de las élites institucionales pueden cambiar en
funcion del nivel administrativo o institucional en el que se impulse la participacion, y
que la mayoria de las experiencias de innovacion participativa tradicionalmente se vienen
desarrollando en el ambito local (OCDE, 2020). Esto se debe en gran medida a que lo local
constituye el nivel de gobierno y administracion mas poroso en relacion con la influencia
directa de la ciudadania, en la medida en que las politicas municipales son probablemente
de las mas inmediatas y comprensibles para la poblacion (Nabatchiy Amsler, 2014), y por ello
pueden tener un impacto directo en la esfera de su vida cotidiana si se disenan mecanismos
concretos y eficaces (Pindado, 2004). Ademas, en el caso espafiol, el nivel municipal presenta
una vinculacion competencial especialmente estrecha con la participacion ciudadana. A ello
responde la existencia de referencias normativas como las consideradas en la Ley Reguladora
de Bases de Régimen Local de 1985 o la Ley de Medidas para la Modernizacion del gobierno
local de 2003, que impulsan marcos abiertos hacia la participacion ciudadana en la esfera
publica local (Exposito, 2013). Y también la puesta en marcha en el nivel local de uno de
los principales documentos normativos para el desarrollo efectivo de la participacion: los
Reglamentos Municipales de Participacion Ciudadana (Castellanos, 2020; Porro, 2012). Todas
estas razones justifican que se escoja el nivel municipal como ambito idoneo para el estudio
de la profundizacion participativa.

El ajuste de los discursos de las élites institucionales con las propuestas
de profundizacion participativa

El analisis del impacto de las logicas participativas en las instituciones no solo supone
determinar sobre qué actores incide el giro participativo, sino con cuanta fuerza lo hace. En
términos de participacion siempre es posible hablar de grados de profundizacion o ambicion



Francés et al.

participativa en los modelos de accion pulblica. A este respecto la literatura cientifica ha
desarrollado numerosas propuestas de teorizacion en relacion con el alcance de la
participacion en la planificacion, toma de decisiones y gestion de politicas piblicas, con
una produccion creciente especialmente en el marco de los enfoques de gobierno abierto
(Carmona, 2016) y las potencialidades que presentan las TIC en el desarrollo de miltiples
opciones de interaccion entre ciudadania a instituciones.

Para el analisis de la ubicacion de los diferentes discursos en torno a la participacion,
en esta investigacion se ha hecho uso de tres de esas propuestas operativas: la escalera de
Arnstein (1969), el cubo de la democracia de Fung (2006) y la escalera de Morgan vy Lifshay
(2012). La eleccion de estas tres propuestas responde tanto a su amplio reconocimiento
académico como modelos de referencia para el estudio de los grados de profundizacion
democratica (Bobbio, 2019; Draper et al., 2010) como a su complementariedad a la hora de
ajustar y etiquetar los discursos de las élites instituciones con las escalas y los grados de
participacion que estas propuestas contemplan.

La escalera de Arnstein (1969) constituye un referente comin al hablar de niveles de
participacion. La propuesta, al igual que las otras dos citadas, asume que la profundizacion
participativa que alcanza una politica publica puede medirse en términos de grados de
influencia ciudadana sobre ella. En el caso de Arnstein la medicion se concreta en una escala,
que recurre a la metafora de una escalera, donde en los peldanos inferiores encontrariamos
modelos caracterizados por la manipulacion participativa, y progresivamente se va
ascendiendo en la escalera hasta alcanzar en los Gltimos peldanos los modelos superiores,
en los que existen amplias cotas de control ciudadano sobre las politicas publicas.

La propuesta de Fung (2006), por su parte, concibe la medicion de la profundizacion
participativa en la accion puablica a partir de tres dimensiones: métodos de seleccion de
participantes, modos de comunicacion y decision, y alcance de la autoridad y el poder. Es
precisamente esta Gltima dimension laincorporada en el analisis de la presente investigacion
por ser la encargada de capturar la capacidad de influencia ciudadana sobre las politicas
piblicas. Esta dimension se despliega sobre un continuo en el que los estadios participativos
menos ambiciosos permitirian (nicamente la adquisicion por parte de la poblacion de
beneficios por su condicion de ciudadanos, tales como la recepcion de informacion o la
comprension de las politicas que les afectan, y en los grados mas elevados permitiria la
autoridad directa de la ciudadania sobre las politicas publicas.

Finalmente, la tercera propuesta teorica utilizada por la investigacion es la escalera de
Morgan y Lifshay (2012). Este Gltimo planteamiento otorga centralidad a la determinacion del
actor que ejerce el liderazgo en el impulso y desarrollo de las politicas piblicas, y plantea
una escalera que en los eslabones mas bajos presenta estilos de gestion caracterizados por
el liderazgo absoluto de la Administracion, mientras que en los mas ambiciosos en términos
participativos se hallarian modelos de liderazgo comunitario en la accion pablica.

El ajuste de los posicionamientos discursivos de las élites y la ubicacion de estos en
las escalas que ofrecen las diferentes propuestas teoricas de profundizacion participativa
deben permitir el analisis del grado de ambicion participativa que las élites proyectan en
las dinamicas de la gestion pablica local. En coherencia con ello, este articulo no persigue
Unicamente etiquetar discursos participativos de acuerdo con una logica inductiva, algo que
por otra parte ya goza de una produccion investigadora cada vez mas amplia. El objetivo
principal es, partiendo de las categorizaciones discursivas emergidas en el proceso de analisis,
ubicar los posicionamientos en un plano concreto: los vinculos y las correspondencias de
estos discursos con diferentes grados de profundizacion democratica. No se busca por
lo tanto debatir con la literatura general sobre participacion, o con las categorizaciones
planteadas por los antecedentes investigadores, sino mostrar qué posicionamientos son mas



proactivos a modelos de profundizacion democratica local en la gestion piblica en el marco
que aportan tres propuestas teoricas de profundizacion participativa contempladas. Una vez
dirimidas y ajustadas las posiciones, un segundo objetivo del estudio perseguira explorar
qué motivaciones y factores explicativos en los discursos dan cuenta de predisposiciones
mayores 0 menores hacia dinamicas de profundizacion participativa.

METODOLOGIA

La informacion que sustenta los resultados del presente estudio se enmarca en una
investigacion basada en un diseno metodologico mixto que combina datos de caracter
cuantitativo y cualitativo. En el curso de la investigacion ambos enfoques se han articulado
de manera secuencial. De acuerdo con ello, en la primera parte del estudio se implemento
una encuesta que perseguia conocer las estructuras y practicas institucionales dentro de las
areas municipales de participacion ciudadana, asi como una aproximacion a la percepcion de
la realidad participativa por parte de las élites institucionales. En la segunda parte de estudio
se llevaron a cabo entrevistas semiestructuradas que perseguian profundizar en las opiniones
y posicionamientos discursivos de estas élites, con el fin de poner en relacion la oferta
participativa institucional y la valoracion cualitativa en torno a la participacion ciudadana.

En la primera fase la investigacion se diseno asumiendo como universo el conjunto de
municipios existentes en la Comunidad Valenciana, un total de 542. A cada uno de estos
municipios se le envio un cuestionario, dirigido a personal técnico y representantes politicos
vinculados al departamento de participacion ciudadana, o bien con competencias sobre
cuestiones relativas a la participacion ciudadana. El cuestionario, de caracter multitematico,
contenia diversos bloques relacionados con la participacion, dedicando uno de ellos a
registrar las percepciones de las personas responsables del departamento de participacion
en relacion con las dinamicas generales de la participacion ciudadana local en su municipio.
Los cuestionarios fueron administrados online, desarrollandose el trabajo de campo en dos
oleadas durante los afnos 2020 y 2021. Del total de municipios que componen el universo de
la investigacion, se alcanzo una muestra final de 205 municipios que decidieron colaborar en
el estudio respondiendo al cuestionario.

En una segunda fase de la investigacion en el afio 2022, a partir de la muestra inicial fue
seleccionada una submuestra de 26 municipios en los cuales se llevaron a cabo entrevistas
presenciales semiestructuradas a personas responsables del area de participacion
ciudadana. Es esta parte cualitativa la que protagoniza esencialmente el analisis del
presente estudio. El muestreo cualitativo, de caracter no probabilistico, intento garantizar
una relativa variabilidad discursiva en términos de contextos poblacionales. En coherencia
con ello, de los 26 casos en la muestra cualitativa, 13 corresponden a municipios de menos
de 5.000 habitantes, 6 a municipios entre 5.000 y 50.000 habitantes, y finalmente 7 a
municipios de mas de 50.000 habitantes. Dado que, en algunos de los municipios, sobre
todo los de menor tamano, no disponian de un representante politico explicitamente
responsable del area de participacion ciudadana, se ha asumido para el analisis de
forma indiferenciada las opiniones de representantes politicos y responsables técnicos,
concibiendo el papel de ambos perfiles como élites institucionales (Dye y Pickering, 1974),
tal y como se ha descrito en el apartado introductorio.

Reconociendo el caracter exploratorio de la investigacion, las entrevistas fueron
analizadas siguiendo los principios de la teoria fundamentada. El proceso de codificacion
(abierta, axial y selectiva) permitio formular categorias tedricas con sustento empirico que
permitieron sintetizar corpus teoricos y analiticos relativos a los discursos de las personas
entrevistadas sobre la profundizacion participativa a nivel local.
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Las entrevistas fueron transcritas y analizadas con el software Atlas.ti version 9. El
proceso de codificacion genero mas de 700 unidades de registro agrupadas bajo un criterio
de afinidad y diferenciacion a partir de la identificacion de 4 posicionamientos discursivos
diferentes de las élites institucionales locales en relacion con la participacion ciudadana: i)
discurso administrativo; ii) discurso de gobernanza colaborativa; iii) discurso de concertacion
corporativa; iv) finalmente, un discurso de escucha activa.

RESULTADOS

Los resultados muestran la existencia de un amplio consenso entre las élites
institucionales en torno a la necesidad de impulsar la participacion ciudadana en los asuntos
publicos. En concreto, el 81,8% de las personas encuestadas comparte esta premisa, sin que
se observen diferencias significativas en funcion del tamano de los ayuntamientos ni de la
posicion institucional de los agentes. Este consenso, sin embargo, no esconde diferencias
que emergen en las entrevistas, y este es un elemento central del estudio cuando se trata de
identificar a nivel cualitativo qué entienden estas élites por participacion. Lejos de existir un
sustrato conceptual comiin, el analisis de las entrevistas permite esbozar posicionamientos
discursivos diferentes de las élites, que se pasan a revisar a continuacion. El criterio de
ordenamiento de estos discursos se realiza segiin su grado de preponderancia en el conjunto
de las entrevistas realizadas, comenzando por los discursos minoritarios y presentando en
altimo lugar aquellos que han resultado mas comunes.

Posicionamientos discursivos de las élites institucionales locales en
relacion con la profundizacion participativa

Un primer discurso, con una presencia mas minoritaria en las entrevistas realizadas,
es posible etiquetarlo como discurso administrativo. En él, la participacion parece no ser
un concepto sustancial, aunque si es concebida como una herramienta inherente a la
accion pablica en el marco de contextos de modernizacion administrativa. En tal sentido,
la profundizacion participativa posibilitaria a la ciudadania disponer de informacion y
canales para utilizar los recursos comunes, a la vez que permitiria dar a conocer los limites
de la accion publica, en un ejercicio pedagogico y de transparencia que adquiere un papel
central en esta vision. Es esta transparencia y apertura a la ciudadania de la maquinaria
institucional la que confiere legitimidad a las decisiones plblicas de las élites institucionales.
Se trata por lo tanto de un modelo intensivo en informacion y comunicacion desde las élites
institucionales hacia la ciudadania (Top-Down). El examen de las expresiones verbales ha
permitido identificar posiciones discursivas recurrentes sobre la necesidad de desarrollar
un constante proceso de traspaso de educacion e informacion a la ciudadania local para
promover una mayor participacion.

La participacion se entiende, pues, desde la maxima transparencia y la maxima
colaboracion, y poner a disposicion de los ciudadanos lo que es la administracion
local, que es la administracion mas cercana al ciudadano (Personal técnico;
Municipio menor de 5.000 habitantes)



...que la gente participe de la gobernanza municipal. Pero no de cualquier forma,
sino a través de unos canales y de una forma de participar. Nosotros creemos
que nuestra funcion en cierta medida es educar para la participacion y desde esa
perspectiva se transmiten nuestras politicas (Representante politico; Municipio
mayor de 50.000 habitantes)

[La participacion] la vemos como una herramienta didactica, porque también ayuda
a la Administracion, por parte de los diferentes responsables, a explicar lo que esta
detras de las decisiones administrativas de forma que la ciudadania esté mejor
informada (Representante politico; Municipio mayor de 50.000 habitantes)

De acuerdo con este planteamiento, cualquier intento de profundizacion participativa
estaria presidido por una politica activa de informacion y por estrategias comunicativas de
caracter top-down, orientadas a que la poblacion conozca, comprenda y en la medida de lo
posible colabore con los programasy politicas disenados desde el interior de la Administracion.

Un segundo discurso es posible etiquetarlo como discurso de gobernanza colaborativa.
Si bien esta postura también cuenta con unaincidencia minoritaria de posicionamientos en
la muestra registrada, cabe situarla en un lugar muy distinto en términos de profundizacion
democratica. Aqui se enarbola la idea de la ambicion participativa a partir la conveniencia
estratégica de que la ciudadania asuma un papel protagonico en la toma de decisiones
piblicas. Las élites institucionales afines a este discurso entienden la participacion
ciudadana como la facilitacion o articulacion de procesos que propicien la implicacion
de los ciudadanos en los asuntos comunes, buscando otorgar a la ciudadania una
capacidad de influencia efectiva para codecidir y corresponsabilizarse de las decisiones
importantes en torno a los asuntos piblicos que componen la agenda de gobierno. En tal
sentido, a diferencia del discurso anterior, se trata de un posicionamiento mas intenso
en argumentos reconocibles de enfoques de democracia participativa, centrandose en el
impulso de la participacion como un modelo estratégico de gestion piblica que, eso si,
es pensado y disenado siempre desde el ambito institucional. Al respecto, se registraron
varias manifestaciones discursivas parecidas que recalcaban la necesidad de implicacion
directa de la ciudadania, aunque siempre en forma colaborativa con la administracion,
responsable a la postre de detectar las necesidades a nivel local.

La participacion ciudadana tiene que ser una participacion directa. Y directa quiere
decir que tengan una decision clave sobre diferentes aspectos en los que se pueda
consultar a la poblacion (Representante politico; Municipio menor de 5.000 habitantes).

Tener la capacidad de ver como gestionar con nosotros el futuro de la ciudad
(Representante politico; Municipio mayor de 50.000 habitantes).

La profundizacion de la participacion ciudadana, de acuerdo con este discurso, pasaria por
asentar una dinamica continua en la bisqueda de nuevas formas de colaboracion, concertacion
y corresponsabilidad cada vez mas intensas entre los equipos de gobierno local y la ciudadania.
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Un tercer posicionamiento discursivo responderia a la etiqueta de discurso de concertacion
corporativa. Este perfil, que posee una incidencia intermedia en el conjunto de la muestra, se
ancla sobre una idea de la participacion como recurso para la creacion de espacios de dialogo y
colaboracion entre el ayuntamiento y los colectivos ciudadanos organizados formalmente. La razon
de ser de este discurso reside en el reconocimiento explicito del lugar privilegiado que ocupan las
asociaciones como espacio articulador entre los ayuntamientosy la ciudadania, lo que les confiere
legitimidad por su capacidad de representacion de intereses y preferencias ciudadanas, a la vez
que idoneidad por la relativa competencia de las asociaciones para mantener una relacion con
el gobierno local codificada y adaptada a las logicas administrativas de un ayuntamiento. Resulta
significativo que, aunque este discurso no concentra posiciones mayoritarias en las entrevistas,
la idea de la labor mediadora del sector asociativo si posee una amplia aceptacion, y prueba de
ello es que en la encuesta llevada a cabo un 772% de los municipios se muestra de acuerdo o muy
de acuerdo con la afirmacion de que “las asociaciones son un buen medio para representar los
intereses y demandas ciudadanas”. En coherencia con ello, dentro de este discurso no solo resulta
factible sino también deseable el desarrollo de lazos colaborativos entre las élites institucionales
y la ciudadania organizada, puesto que la colaboracion entre ambos actores permite dirimir los
intereses generales de la poblacion, a la vez que es fuente de legitimidad en la accion puiblica.
Las principales asimetrias en el desarrollo efectivo de este posicionamiento no vendrian dadas
por la relacion desigual entre élites institucionales y ciudadania, sino entre colectivos ciudadanos
organizados formalmente y la ciudadania no organizada.

Lo que supondria [..] que las distintas asociaciones, los ciudadanos a través de las
distintas asociaciones participan, intervienen en lo que es la vida piblica del municipio,
en la toma de decisiones (Personal técnico; Municipio mayor de 50.000 habitantes).

...potenciar una red asociativa desde el principio, potenciando y dando preeminencia
a las asociaciones (Representante politico; Municipio menor de 5.000 habitantes).

Esa vinculacion del tejido asociativo con el propio Ayuntamiento, sobre todo para,
aparte de tener conocimiento de sus necesidades, pues a través de ellos tenemos
un buen canal para hacer llegar las propuestas del Ayuntamiento (Representante
politico; Municipio mayor de 50.000 habitantes).

Eneste discurso, larespuestaa una demandade profundizacion participativa searticularia
a través de un apoyo decidido al fortalecimiento del sector asociativo. Ello contribuiria, de
manera indirecta, a reforzar la asimetria sefalada anteriormente y a afianzar la posicion
central de las organizaciones ciudadanas en el diagnostico y la gestion de los asuntos
piblicos a escala local. Este posicionamiento incide por lo tanto en politicas de fomento
de un modelo tradicional de participacion ciudadana, persiguiendo el perfeccionamiento
de figuras normativas habitualmente registradas o presentes en la escena participativa
municipal desde hace décadas.

Finalmente, sobre la base del analisis de las manifestaciones discursivas que
proporciono el examen de las entrevistas, el cuarto posicionamiento identificado, que
resulto el mayoritario, puede ser etiquetado como discurso de escucha activa. Se trata de una
postura articulada a partir del argumento que entiende basicamente la participacion como
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un recurso para dar voz a la ciudadania con el fin de que pueda opinar sobre cuestiones
vinculadas a la gestion puiblica. El rasgo definitorio de este discurso es el de la concepcion de
la ciudadania como fuente de conocimiento a la que se le reconoce capacidad y legitimidad
para aportar informacion u opiniones que contribuyen a orientar las decisiones de las
élites institucionales. En esta direccion es relevante desde la posicion institucional tomar
en consideracion las distintas voces que emergen desde la ciudadania para la accion del
gobiernoy la administracion. Este tipo de valoraciones desde las élites se registro de manera
transversal, mas alla del tamano del municipioy de la naturaleza de los cargos institucionales,
lo que reafirma un posicionamiento discusivo fundamental sobre la participacion.

La participacion ciudadana es tomar en consideracion las propuestas que te vienen de
la ciudadania (...) para mi la participacion ciudadana es tener en cuenta el sentir de la
gente basicamente (Representante politico; Municipio entre 5.000 y 50.000 habitantes)

...Como un aspecto necesario de laaccion de gobiernoy de laaccion de la Administracion
para intentar que nuestras decisiones correspondan con aquello que demanda la
ciudadania (Representante politico, Municipio mayor de 50.000 habitantes)

La profundizacion participativa en este discurso obedeceria a la conveniencia de hacer
emerger opiniones y preferencias ciudadanas, con lo que toman relevancia los mecanismos
participativos orientados a la consulta y a la recepcion de ideas o iniciativas que contribuyan
afundamentar las politicas locales. Un examen mas detenido de las entrevistas, sin embargo,
revela en este discurso una concepcion asimétrica de la dinamica de profundizacion
participativa, donde la responsabilidad de las iniciativas queda reservada a las élites
institucionales, mientras que en la ciudadania se proyecta un rol sin capacidad de agencia
en términos de influencia pragmatica.

La Tabla 1 extracta las principales caracteristicas de los discursos analizados. Como se
ha podido comprobar, al hablar de posibles diferencias en los posicionamientos discursivos
de las élites institucionales frente al hecho participativo, no solamente es posible analizar
distancias cualitativas entre ellos, sino que ademas también es factible ubicar estos
discursos en relacion con diferentes grados de profundizacion y ambicion participativa. En
este sentido, la informacion de la tabla 1 permite también introducir analiticamente el primer
objetivo del estudio, a través de una puesta en dialogo de los diferentes posicionamientos
registrados con las tres propuestas teodricas tratadas en la introduccion, que intentan
plasmar de forma operativa la idea de profundizacion democratica en la gestion piblica.
En la tabla se ubican tres columnas que reflejan, para cada posicionamiento discursivo,
su equivalencia en relacion con los diferentes grados de profundizacion participativa que
proponen cada una de las tres escalas planteadas en la introduccion (Arnstein, 1969; Fung,
2006; y Morgan y Lifshay, 2012). Ello permite poner en dialogo los registros discursivos
identificados con los modelos tedricos de referencia, lo que lleva a poder, en primer lugar,
analizar la existencia de diferencias cualitativas significativas entre los diferentes discursos
de las élites institucionales locales en torno a la profundizacion democratica. Y, en segundo
lugar, ordenar estos discursos ubicandolos en una graduacion de menor a mayor incidencia
en funcion de la importancia con que proyectan la participacion ciudadana en el diseno
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e implementacion de politicas piblicas. De acuerdo con ello, se procede a continuacion a
exponer los diferentes posicionamientos discursivos, comenzando por el menos aspiracional
en términos participativos, y finalizando por el mas proactivo.

El posicionamiento menos ambicioso, que podria etiquetarse como el discurso
administrativo, ya se ha anticipado que presenta una incidencia minoritaria en el conjunto
de registros discursivos recogidos dentro del analisis cualitativo. Y en su correspondencia
con las diferentes propuestas teoricas de referencia quedaria ubicado en un grado de
baja intensidad participativa, caracterizado por la informacion y la labor de pedagogia
politica que aporta la participacion. Su desarrollo desemboca en modelos que apostarian
por una disposicion a ampliar informacion dirigiéndola hacia una ciudadania genérica.
La comunicacion no queda circunscrita al ambito interno de la Administracion, sino que
trasciende al exterior y se intenta socializar la informacion a través de estrategias de difusion
(portales de transparencia, estrategias de comunicacion, informes, campanas, etc.). Pese a
ello, se trata de un modelo que no posee entre sus rasgos distintivos la deliberacion colectiva
o la habilitacion de espacios para el dialogo ciudadano.

Un escalon por encima, que corresponderia al estadio consultivo dentro de las
propuestas teoricas de referencia, encontrariamos el discurso de escucha activa, que es el
que ha resultado el mayoritario en la muestra. El desarrollo de modelos participativos con
preeminencia del componente de consulta trae un marco de accion en el que la ciudadania
posee expectativas de influencia en la accion institucional a través de herramientas como
la persuasion, la opinion o la argumentacion. Y ademas presupone que existen canales en
los que, aunque los responsables de las politicas piblicas mantienen intacta su autoridad,
reconocen la utilidad de la recepcion de preferencias por parte de la poblacion. Hablamos
por lo tanto de un nivel medio en términos de profundizacion participativa.

Mayor influencia participativa acompanaria al discurso de concertaciéon corporativa, con
presencia intermedia en la muestra, y que alcanzaria ciertos niveles de partenariado, con
colaboracion entre las elites institucionales y determinados sectores asociativos ciudadanos.
En estos modelos participativos las élites institucionales aiin mantienen intacta la capacidad de
iniciativa y decision, pero para la implementacion de determinadas politicas o servicios piblicos
buscan alianzas y consensos con organizaciones ciudadanas. Se trata, en cualquier caso, de
un modelo que ofrece una apertura participativa limitada, porque habitualmente da cabida
Unicamente a un perfil de asociaciones con una suficiente capacidad de gestion y organizacion
como para poder prestar servicios plblicos o colaborar de manera estable con la Administracion.

Finalmente, el posicionamiento discursivo entre los registrados que alcanzaria un mayor
grado en las escalas o propuestas teoricas de profundizacion participativa seria el discurso
de gobernanza colaborativa, que se ubicaria en niveles de comparticion o delegacion de
poder. Este discurso, minoritario dentro de la muestra, apunta hacia modelos participativos
donde la ciudadania dispone de la capacidad de influencia suficiente como para tomar
decisiones vinculantes para la puesta en marcha o la concrecion de politicas publicas. En
este nivel podriamos hablar ya de empoderamiento de la poblacion, por cuanto los procesos
de participacion permiten corresponsabilizar, a través de diferentes formulas, a élites
institucionales y ciudadania en la definicion de la forma en que se desarrollan las politicas
piblicas fruto de procesos participativos, asi como en el establecimiento de controles de
vigilancia del cumplimiento de los acuerdos alcanzados.

1



La ciudadania vista desde el otro lado del espejo: percepciones de las élites institucionales en torno
a la profundizacion participativa en la gestion piblica local

Tabla 1. Principales posicionamientos discursivos de las élites institucionales locales en relacion con la profundizacion participativa, y ubicacion
de los posicionamientos de acuerdo con diferentes propuestas teoricas de referencia
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Factores condicionantes en los posicionamientos discursivos

Se ha podido comprobar que la percepcion de la profundizacion participativa responde
a concepciones muy diversas dentro de las propias élites, tanto en términos conceptuales
como en relacion con las estrategias a seguir. A partir de la identificacion de las principales
posiciones discursivas observadas, resulta pertinente preguntarse por los factores que
subyacen a la configuracion de los modelos participativos imaginados, caracterizados
fundamentalmente por la predominancia de posicionamientos que tienden a modular a la
baja la participacion como ejercicio de democratizacion de la gestion plblicay que expresan
resistencias a su profundizacion. En este sentido, dos posibles factores se identifican en
la literatura investigadora, y que de acuerdo con esta investigacion, también podrian estar
dificultando modelos participativos ambiciosos. Por un lado, la atribucion por parte de las
élites institucionales de una escasa competencia y capacidad de corresponsabilidad de la
ciudadania para tomar parte en decisiones publicas (Koskimaa et al., 2023; Rangoni et al,,
2023). Por otro lado, que se estuviera apostando perfeccionar la participacion ciudadana a
través de la colaboracion civica de la ciudadania en las labores de gobierno mas que a través
de una profundizacion en la democratizacion de la gestion pablica (Spnderskov, 2020).

Sobre estas presunciones, el analisis muestra resultados ambivalentes. La mayoria de
los discursos parten de una concepcion de la esfera plblica en que la sociedad civil tiene un
papel relevante en la cotidianeidad municipal, pero desde las élites se percibe a una ciudania
caracterizada por la fragmentacion, la escasa implicacion, o la desconfianza en las instituciones, y
eso hace dificil su participacion, incluso cuando se dan facilidades. Todo ello sitiia a la poblacion
en una posicion de salida compleja y contradictoria para alcanzar los ideales participativos.

Preguntadas las posibles causas de esta falta de implicacion, un argumento recurrente en las
entrevistas es el que atribuye al ciudadano comiin falta de capacitacion en la comprension de los
mdltiples condicionantes que tiene la accion piblicay el funcionamiento de la Administracion. En
relacion con ello, en varios discursos se apunta hacia un déficit de informacion de la ciudadania
sobre la Administracion en general, no solo sobre las cuestiones participativas, lo que dificulta la
implicacion efectiva en términos de corresponsabilidad en los asuntos pblicos.

Si que es cierto que a veces esa decision clave es un poco mas complicada, sobre
todo en temas mucho mas, digamos, complejos, como pueden ser un tema de planes,
que ahora se llevan tanto, como todo lo que viene derivado de Agenda 2030, o bien
en temas como proyectos de gran envergadura (Representante politico; Municipio
menor de 5.000 habitantes).

Tienen una distorsion de lo que es el estado de competencias de cada administracion
[...] La gente no sabe lo que es una modificacion de crédito. [...] quién es el titular de
un camino. La gente no sabe que, si yo no soy titular de algo, no puedo arreglarlo. [...]
no sabe las dificultades que suponen o que implica la Ley de Contratos del Sector
Plblico. La gente no sabe lo que es un proceso de licitacion (Representante politico;
Municipio entre 5.000 y 50.000 habitantes).
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Los datos registrados por la encuesta, en cambio, apuntan a una percepcion generalizada de
que la ciudadania esta capacitada para participar en asuntos publicos, y asi lo afirma el 75,6%
de los casos entrevistados. E incluso el 81,8% se muestra de acuerdo o muy de acuerdo en que
resultaria positivo introducir mas mecanismos para que la ciudadania participe en la gestion
publica del municipio (Figura 1). Sin embargo, al profundizar en los posicionamientos discursivos
a nivel cualitativo, esta certeza de los datos parece matizarse, ya que resulta paradojico encontrar
que, a pesar de la aseveracion surgida del cuestionario, se detecta que el hecho de percibir cierta
capacitacion en la poblacion para participar no tiene por qué corresponder con su comprension
del funcionamiento del sector piblico. Se abre la puerta a participar, pero con los limites que
impone al ciudadano comiin ser relativamente lego en materia administrativa o competencial. O,
dicho de otro modo, la participacion es deseable, pero no necesariamente conveniente cuando
se han de tomar decisiones clave. De hecho, el cuestionario muestra un apoyo superior al 80%
a la idea de que el ayuntamiento, en materia de gestion piblica, debe tomar las decisiones
basadas en el conocimiento de personas expertas (Figura 1).

Si no se espera de la profundizacion participativa que produzca consensos colectivos para
la accion institucional y la toma de decisiones piblicas, ;cual es entonces el papel que se
reserva a la ciudadania en el espacio piblico de interaccion con las instituciones? En este
punto las entrevistas realizadas ofrecen una respuesta frecuente: la condicion de ciudadania
activa debe estar ligada a la colaboracion civica en las labores de gobierno. En este sentido, se
valora el apoyo ciudadano como un factor que aumenta el éxito de las actuaciones publicas.

A veces, en los equipos de gobierno, recae mucha responsabilidad de ciertas
actuaciones que hay que llevar a cabo, y contar con el apoyo de la ciudadania o con
la opinion de la ciudadania siempre viene bien (Representante politico; Municipio
mayor de 50.000 habitantes)

La participacion es dar parecer para que ellos [ciudadanos] sean participes de
proyectos que existen en el pueblo (Representante politico; Municipio entre 5.000 y
50.000 habitantes).

Entendemos la participacion ciudadana como una herramienta para que la gente
del pueblo pueda participar en el dia a dia de las acciones que deba tomar el
Ayuntamiento. Basicamente, esto. Es decir, que puedan participar en acciones o
iniciativas que toma el Ayuntamiento (Representante politico; Municipio menor de
5.000 habitantes).

Los resultados, por lo tanto, proporcionan una explicacion ambivalente al segundo
objetivo de la investigacion. Aunque la mayor parte de discursos de las élites institucionales
reconocen de manera explicita la capacidad de la ciudadania para plantear logicas de
profundizacion democratica, esbozan escenarios en los que la complejidad administrativa de
la accion piblica debe ser un factor de correccion en la intensidad o la apertura participativa,
esperando de la ciudadania en estos casos apoyo y colaboracion con la puesta en marcha de
las politicas de los ayuntamientos.
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Figura 1. Actitudes de las élites institucionales locales ante diferentes afirmaciones en relacion
con la participacion ciudadana de su municipio
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DISCUSION DE RESULTADOS

Elanalisis de los datos ha permitido dialogar con varios de los debates teoricos expuestos
en el apartado introductorio. En particular, la investigacion pone de relieve el atractivo que
tiene para las élites institucionales la apertura a formulas participativas de escaso impacto
en términos de profundizacion del papel de la ciudadania en la gestion piblica local. Este
tipo de propuestas, caracterizadas por una baja intensidad participativa y una naturaleza
fundamentalmente consultiva, contribuyen a reforzar la legitimidad de la accion piblicay a
canalizar las demandas o iniciativas ciudadanas hacia logicas administrativas, sin que ello
implique una cesion sustantiva de poder. En este sentido, las preferencias mayoritarias de
las élites se orientan hacia el fomento de valores democraticos en la ciudadania, pero dentro
de marcos de democracia representativa que otorgan amplios margenes de autonomia a los
representantes politicos y al personal técnico (Ruano, 2010), habitualmente responsables de
definir la agenda, las reglas y los actores llamados a participar, asi como de estandarizar y
canalizar burocraticamente la participacion ciudadana (Martinez-Palacios, 2021).
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A pesar de ello no cabe hablar de una oposicion de las élites a la participacion. La valoran
positivamente por cuanto aporta informacion atil y compromiso con las politicas pablicas, lo
cual viene a confirmar los resultados de investigaciones precedentes (Koskimaa et al., 2023;
Denhardt y Denhardt, 2000; Radzik y Batorova, 2015). La capacidad de agencia de la ciudadania
se abre en el orden del decir (la ciudadania es consultada, formula iniciativas, manifiesta
opiniones, explicita preferencias, etc.), pero se cierra en el orden del hacer (mas alla de
opinar, los aportes pragmaticos de la ciudadania son limitados y el proceso tradicional de
toma decisiones politicas se mantiene intacto). Dentro de las élites institucionales a las que se
tuvo acceso podria hablarse, en todo caso, de posturas proclives a la idea de una democracia
hibrida local (Sgrensen y Torfing, 2019), que combina elementos de la democracia participativa
o deliberativa dentro de una logica dominante propia de la democracia representativa.

Resulta cierto, en cualquier caso, que el salto hacia modelos mas ambiciosos en términos
participativos no resulta facil. En primer lugar, las personas entrevistadas explicitan que la
estructura institucional y la naturaleza de las normativas de los procedimientos de gestion
plblica no ayudan a fomentar la profundizacion en la participacion ciudadana. Por otro lado, los
resultados coinciden con otros estudios en la idea de que existen incentivos muy débiles para el
cambio (Sgnderskov, 2020). Las élites institucionales no manifiestan, por lo general, cual puede
ser la recompensa que acompanaria a un esfuerzo por asentar modelos mas participativos.

Y tampoco perciben de una manera nitida una presion ciudadana en bisqueda de una
profundizacion participativa. La ciudadania, a la luz de varios de los posicionamientos
discursivos registrados, deberia solventar problemas propios relacionados con la implicacion,
la confianza y la competencia politica. En la opinion de los representantes pablicos de muchos
ayuntamientos es necesario que, para que funcionen exitosamente modelos mas ambiciosos
en términos participativos, los ciudadanos sean capaces primero de trascender a sus
necesidades o preferencias particulares y aumentar su interés por lo que deberia ser el bien
comdin, aunque el debate en torno a este no se halle vinculado a cuestiones que les afecten
como individuos. Pero paralelamente llama también la atencion en este punto la practica
ausencia en los discursos registrados de algin tipo de autocritica relacionada con la imagen
publica de deslegitimacion de la clase politica en su papel como defensora del bien comin.

Al argumento del desinterés podrian sumarse las dudas en torno a la competencia politica
del ciudadano de a pie para tomar parte en decisiones publicas (Moran y Benedicto, 2000), en
ocasiones envueltas en una complejidad considerable. Este es el punto en que los resultados
de la investigacion se muestran mas ambivalentes, e incluso paradojicos. La mayoria de las
personas entrevistadas piensa que el conjunto de habitantes de su localidad posee suficientes
capacidades para tomar decisiones que afectan a la esfera piblica, y asi se refleja también en
los resultados de la encuesta (Figura 1). Pero ante la complejidad administrativa que se impone
en muchos espacios de gestion piblica, manifiestan también abiertamente la conveniencia de
que sean expertos y especialistas los encargados de tomar las decisiones piiblicas, sobre todo
en cuestiones estratégicas. La ambivalencia reflejada por los resultados entre la integracion
de la ciudadania en las decisiones publicas y las preferencias por el papel protagonico de los
expertos retrotrae a la célebre tesis de stealth democracy planteada por Hibbing y Theiss-
Morse (2002), explorada para el caso de la ciudadania espafola por Font et al. (2012). La tesis
viene a hilar la preocupacion por los resultados de las decisiones piblicas, cierta desconfianza
mutua, el desinterés por participar en temas conflictivos o alejados de los intereses personales
y la delegacion en personas independientes o expertas para los procesos de toma de
decisiones, o cuando menos una gobernanza informada por expertos que incluya Gnicamente
a los ciudadanos competentes y con conocimientos (Butzlaff, 2023). La ambivalencia planteada
resulta crucial, puesto que no se halla resuelta, al menos en el paisaje participativo espanol.
No parece encontrarse un equilibrio claro, y asi lo expresan los resultados de este estudio,
entre oportunidades participativas y modos de decision cuando se ha de hacer frente a
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problematicas clave. Ejemplos de estas tensiones entre gobernanza participativa y gobernanza
tecnocratica fueron los procesos de toma de decisiones en el marco de la pandemia Covid-19, o
lo son retos como el afrontamiento del cambio climatico o la inteligencia artificial.

En realidad, las preferencias de las élites institucionales en torno al papel de la
ciudadania en la esfera piblica estan mucho mas cercanas a la idea, expresada en otras
investigaciones, de que cuando se activan politicas de participacion los ciudadanos pueden
actuar mas como proveedores de informacion que como coproductores de la elaboracion
de politicas (Michels y De Graaf, 2010). Este rol, predominante en los discursos analizados,
mantiene desconectada a la ciudadania de las decisiones de los equipos de gobierno,
relegando muchos procesos participativos a una condicion de experiencias de apertura y
dialogo, pero situandolos muy lejos de las recomendaciones institucionales que abogan por
el desarrollo de modelos de gobernanza democratica. Y adicionalmente abre otra hipotesis
ya apuntada en algunos estudios (Bherer et al., 2016), que perfila una vision de la activacion
de mecanismos participativos como palanca para abrir espacios relativamente amigables
de dialogo entre instituciones y ciudadania, donde el conflicto politico queda diluido en la
bisqueda de dinamicas colaborativas, escamoteando o privando al hecho participativo de
su dimension transformadora o reivindicativa.

CONCLUSIONES

La profundizacion de la participacion en la gestion piblica responde normalmente a dos
presunciones complementarias (Sgnderskov, 2020), pero que no necesariamente aparecen
ligadas en las concepciones institucionales: la primera, la de la participacion como herramienta
estratégica que contribuye a afrontar con mejores garantias la resolucion de problemas
publicos; la segunda, la de la participacion como principio moral que ayuda a perfeccionar
el concepto de la democracia representativa y su ejercicio. Los resultados de la investigacion
muestran que, desde las percepciones de las élites institucionales locales, la idea que manejan
de la profundizacion participativa esta mas cercana a la segunda concepcion que a la primera.

Tal y como han expresado los resultados, las actitudes y predisposiciones de las
élites institucionales locales pueden actuar tanto para catalizar como para inhibir estilos
de gobernanza participativa. En consonancia con los estudios de Sgnderskov (2020), la
investigacion muestra que un mayor protagonismo de la participacion en la gestion pablica
depende tanto de la voluntad como de la capacidad de accion de las élites institucionales.
La primera, la voluntad, es una cuestion micro, ligada a las convicciones personales de los
miembros de estas élites institucionales y a la percepcion subjetiva del impacto que puede
tener la participacion en los intereses propios, en los corporativos del grupo al que pertenece,
y en los intereses de la comunidad. La segunda, la capacidad de agencia, hace referencia
a las oportunidades que provee el contexto y la estructura institucional para desplegar la
voluntad efectiva de aumentar la participacion en la practica de la gestion pablica.

Los resultados de la investigacion a este respecto no invitan al optimismo. No cabe
hablar de una estructura de funcionamiento de la Administracion proclive a una concepcion
ambiciosa de la participacion, puesto que crear oportunidades en el ejercicio de la labor
piblica depende de la voluntad discrecional de los responsables, al margen de los minimos
que ya asegura el entramado normativo. Tampoco queda claro para las élites institucionales
cuales son los beneficios o recompensas de una mayor participacion en la gestion piblica,
mas alla de la labor de provision de opiniones, ideas o feedbacks que puede proporcionar
el impulso de la participacion. Pero si ese es el objetivo de la participacion, se trata de
un aporte que normalmente ya queda relativamente cubierto a través de las estructuras
tradicionales de participacion existentes en los municipios.
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Ciertamente, el estudio presenta determinadas limitaciones cuya superacion podria contribuir
a clarificar a lgunas i ncertidumbres o bservadas. E n e ste s entido, u n a nalisis q ue p ermitiera
segmentar y comparar los discursos de los distintos grupos que integran las élites institucionales
(representantes politicos, funcionarios, asesores, expertos, etc.) ofreceria una lectura mas
completa del fenomeno analizado y constituye, sin duda, una linea futura de investigacion
derivada de este trabajo. De la misma forma, un analisis que trascendiera a la realidad municipal y
pudiera abordar otros niveles de la Administracion podria hacer emerger nuevas visiones sobre la
realidad participativa. E igualmente resultaria conveniente abordar el analisis de las percepciones
institucionales en torno a la profundizacion participativa a partir de las diferencias entre territorios
en relacion con su tamaio poblacional o el color del gobierno politico.

A pesar de estas carencias, que en cualquier caso requeririan un planteamiento
investigador diferente, esta investigacion si ha podido mostrar que ahondar en el estudio
de la profundizacion participativa permite proporcionar luz a un amplio espectro de
modalidades de planificacion c olaborativa e ntre r epresentantes p iblicosy ciudadania.
Y ello lleva a concebir la ambicion participativa como un principio estratégico de gestion
piblica, y no solo como un complemento en la puesta en marcha de politicas o programas, o
simplemente un fin deseable socialmente.
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