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CAPITULO 4

PARTICIPACION CIUDADANA Y CONFIANZA,
UN EJERCICIO DE ALQUIMIA DEMOCRATICA

Cecilia Giiemes y Jorge Resina

I. PARTICIPACION Y CONFIANZA, VITAMINAS DEMOCRATICAS

Este libro es una compilacién de experiencias sobre mecanismos institucionales
que desde lo local y lo regional quieren reforzar la democracia y avanzar en politicas
de apertura. Experiencias de distinta naturaleza ocurridas en territorio espafiol con las
que se busca reconstruir diferentes procesos e interpretarlos de forma critica para,
después, socializar ensefianzas de lo que se ha aprendido (éxitos y fracasos) y de lo que
queda por hacer (y de lo que no se debe hacer).

Bajo esta ldgica, y a sabiendas de que la aplicacién de las promesas de Gobierno
Abierto y gobernanza colaborativa son todavia un trabajo en proceso, interesa reflexio-
nar sobre el impacto deseado de politicas destinadas a promover la participacién ciu-
dadana, a las que en general atribuimos bondades claves para la democracia y el desa-
rrollo de la confianza.

Una primera aproximacién general a la idea de democracia nos lleva a entenderla
como una inmensa experiencia humana ligada a la buisqueda histérica de libertad,
justicia y progreso material y espiritual (Barber, 1984). De ahi que quepa caracterizar-
la como una experiencia permanentemente inconclusa (PNUD, 2004). Si, ademds, el
concepto de democracia que elegimos trasciende la cuestién electoralista y se orienta
alo sustancial (Resina, 2012; Rodriguez Villasante, 1995), debemos reconocer en cada
individuo un sujeto moral y legal, portador de derechos y responsable de su ejercicio
y de las obligaciones derivadas. En tal sentido, cada ciudadano es concebido como un
ser dotado de capacidad para elegir entre opciones diversas, asumiendo las consecuen-
cias de tales elecciones; es decir, como un ser auténomo, razonable y responsable
(Nussbaum, 2012; Sen, 2000).

Una democracia que se asienta en la ciudadania excede el régimen y los derechos
politicos, y precisa ampliar los derechos civiles y sociales (O’Donnell, 2002). Ahora
bien, dado que nadie nace demdcrata, el sentido democrdtico ha de adquirirse, pues
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no es posible —por mds que parezca evidente— una democracia sin demdcratas. El
grado de participacién democrdtica es, por una parte, reflejo directo de la educacién
civico-politica y, por otra, termdmetro para medir la calidad democrdtica de las insti-
tuciones, segtin la estimulen o la obstaculicen (Rubio Carracedo, 2004).

As, la participacién ciudadana puede definirse como ese proceso mediante el cual
los valores y las preocupaciones y necesidades ciudadanas se incorporan a la toma de
decisiones gubernamentales (Cunill, 2004; Font, 2001; Renn, Webler ez 4l., 1993).
Ello implica una interaccién y una comunicacién bidireccional que tiene por objetivo
mejorar las decisiones publicas con el apoyo de la ciudadania, en un proceso no exen-
to de complejidades (Irvin y Stansbury, 2004).

Buena parte de las definiciones de participacién publica incluyen, al menos, los
siguientes rasgos: a) se aplica a las decisiones de Administraciones y organizaciones
publicas (aunque, en algunas ocasiones, también de las privadas); b) no se trata de un
ejercicio accidental, por lo que conlleva un proceso organizado para involucrar a la
ciudadania; ¢) ademds de proporcionar informacién al publico, presupone una inte-
raccién entre la organizacién que toma la decision y las personas que participan, y d)
los participantes tienen algtin nivel de impacto o influencia en la decisién final que se
toma (Creighton, 2005).

Una concepcién amplia de la participacién abarca algunos de los modelos mds
conocidos e institucionalizados de las dltimas dos décadas, como los presupuestos
participativos, los foros locales, las asambleas barriales o las audiencias publicas. Junto
a ellos, surgen también nuevas formas de participacién mds creativas y expresivas,
como los flash mob, las performances, los podcast o distintos experimentos deliberativos.
Formas que, a pesar de que suelen asociarse mds a lo social que a lo politico, lejos de
poner en cuestién los mecanismos mds cldsicos, tienden a retroalimentarlos y a encajar
e integrarse en ellos (Theocharis y Van Deth, 2018).

Asimismo, la participacién ciudadana puede entenderse como un continuo o es-
calera, como lo propuso Arnstein (1969), o como distintas estrategias que permiten
pensar la democracia desde una perspectiva pragmdtica (Fung, 2006). En el primer
supuesto, se avanza desde los peldafios mds bajos —de cardcter informativo—, en los
que el ciudadano tiene un papel pasivo, hasta aquellos escalones finales en los que el
poder es compartido con las instituciones o incluso delegado en los propios ciudada-
nos. En el segundo, se rompe con esa ldgica ascendente y se trata mds bien de escoger
para cada circunstancia y contexto aquel mecanismo de participacién que mejor pro-
mueva valores democrdticos de legitimidad, justicia y eficacia.

Pese a la importancia que ha ganado la participacién digital mediante la agrega-
cidn de preferencias, en este trabajo nos centramos en la participacién deliberativa,
como aquella més capaz de construir ciudadanfa y democracia sustantivas. Esta parti-
cipacién tiene como impactos positivos que: a) fomenta la cultura civica, el capital
social y aumenta la legitimidad de los marcos discursivos que acogen los procesos
democrdticos; b) desarrolla la tolerancia, mejora la empatia e integra diferentes puntos
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de vista, equilibrando el juego mayorfas/minorfas y protegiendo los derechos de estas
tltimas; ¢) facilita la comprensidn de argumentos y preferencias ajenas y permite en-
riquecer las propias; y si, ademds, esta participacidn es cara a cara d) aumenta la pro-
babilidad de cooperacidn, en tanto que permite demostrar la voluntad genuina de
hacerlo y promueve que también los otros lo hagan, al reforzar la conexién entre el
interés individual y el del grupo (Delli Carpini, et al., 2004; Fearon, 2000).

En sintesis, la participacién ciudadana es esencial para la democracia en tanto
aporta mayor conocimiento e informacién de los problemas reales de las personas, asf
como un mejor control sobre los gobernantes, y permite trasladar el potencial politico
de los nuevos actores a la arena institucional. Esto no sélo produce mayor igualdad
(superioridad normativa) y justicia, sino también mds eficacia y calidad en el ¢jercicio
de gobierno (Mdiz, 2006). El debate no se plantea ya en un plano ideal, sino que es
trasladado hacia cuestiones préicticas, convirtiendo a la participacién en un referente
para la legitimidad del Estado y el desarrollo de habilidades civicas para el cambio
social (Escobar, 2017).

Por su parte, la conflanza —a veces entendida como una actitud, otras como una
percepcién— se distingue por ser un proceso dindmico asentado en el andlisis del
pasado, pero también en las expectativas sobre el futuro. Se construye en el marco de
ciertas estructuras e imaginarios sociales como subproducto de experiencias cotidianas,
aprendizajes informales e informacién disponible (Giiemes, 2016). En base a ello,
sostenemos que la confianza tiene un correlato cognitivo/racional (que implica evaluar
informacién pasada y presente del entorno), otro afectivo/emocional (vinculado a la
socializacién primaria y secundaria, a las expectativas de futuro y a la suspensién de la
duda sobre aquello en lo que se confia) y otro socioldgico/rutinario (sobre la presupo-
sicién de que los otros actuardn de modos correctos) (Giiemes, 2018; Méllering, 2006;
Lewis y Weigert, 1985).

Junto a estos correlatos, podemos distinguir segtin el objeto al que esté dirigido entre:

a) conflanza social, la cual se enfoca en los lazos débiles o de largo alcance que se
desarrollan entre grupos y personas que carecen de conocimiento intimo entre
si y que pueden tener distinta identidad y diferentes grados de poder sociopo-
litico;

b) confianza singularizada, esto es: lazos fuertes que se gestan con la familia,
amigos o miembros de una misma etnia en ambientes multiétnicos, y

¢) confianza institucional o vertical, que refiere a la confianza en las instituciones,
sean gubernamentales (tales como el Congreso, el Poder Judicial o la Policia)
o0 no (como las Iglesias o los sindicatos) (Giiemes, 2016).

De esta forma, y de la mano del omnicomprensivo y polémico concepto de capi-

tal social (que retoma en buena parte los estudios de cultura civica), la confianza se
presenta en la actualidad como una herramienta explicativa de la sostenibilidad y la
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calidad de la democracia, as{ como una solucién prometedora para los males que la
aquejan (Herreros, 2002; Boix y Postner, 2000). La confianza adquiere protagonismo
y atencién en tanto que reduce la complejidad social y ofrece una solucién al problema
de c6mo interactuar con individuos sobre los que no se tiene informacién (Sztompka,
2000; Offe, 1999). Acorde a Luhmann (1996), la confianza reduce esa complejidad
social en la medida en la que supera la falta de informacién disponible y generaliza las
expectativas de comportamiento, reemplazando la incertidumbre por seguridad, lo
cual amplia las posibilidades de accidn en el presente.

Ostrom y Ahn (2003) sostienen que la expectativa de la confianza es un factor
clave que ayuda a los individuos a resolver sus problemas de accién colectiva y condu-
ce a la cooperacién voluntaria. Por ello, pese a que la confianza puede ser entendida
como una decisién de bajo riesgo (quienes se enfrentan a la decisién de confiar no
estdn seguros de que la otra persona sea digna de confianza), las sociedades modernas
son imposibles sin conflanza social (Giiemes, 2016).

En resumen, la participacién ciudadana se constituye como elemento ineludible
para la democracia y la construccidn de sujetos politicos y morales, a la vez que con-
tribuye a garantizar la eficacia y la eficiencia de las politicas y las intervenciones del
gobierno en lo social. La confianza, por su parte, se presenta como factor fundamental
para promover la accién colectiva y contrarrestar la incertidumbre en escenarios de
gestion de la diferencia y el disenso sobre los que la democracia debe actuar. Lo que
resta ahora es conocer cémo se vinculan entre sf estos fenémenos y cémo puede fo-
mentarse su presencia en sociedades como las actuales que, aunque no estén cansadas
de la democracia como tal, s{ muestran sintomas de agotamiento sobre la manera en
que funciona (Rubio Carracedo, 2004).

2. CONFIANZA COMO INSUMO Y RESULTADO DE LA PARTICIPACION

Acorde a la literatura cldsica de cultura civica y a los trabajos recientes sobre capi-
tal social, la confianza favorece el involucramiento ciudadano en los asuntos publicos;
mientras que, seguin hallazgos empiricos de estudios sobre procesos deliberativos y
participativos, la participacién puede incrementar la confianza. Sin embargo, no siem-
pre ambas cosas suceden. En este apartado nos proponemos dilucidar cudndo, cémo
y por qué la confianza genera participacién y viceversa. En ese sentido, las ecuaciones
a explorar son:

1) Confianza = Involucramiento en lo Pablico= +Participacién ciudadana
2) Darticipacién ciudadana = Refuerza lazos ciudadanos= +Confianza

Sobre la primera relacidn, la literatura caracteriza la confianza como un predic-
tor/facilitador de la accién colectiva y la cooperacién. La confianza, al ofrecer segu-
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ridades y hacer mds predecible el comportamiento del otro (lo cual involucra una
expectativa sobre los intereses de los otros, su integridad, honestidad y cardcter
moral), amplia las posibilidades de accidén y favorece soluciones cooperativas y coor-
dinadas en contextos de incertidumbre e informacién escasa. Confiar presupone
dejar miedos atrds, reducir ansiedades y suspicacias, y superar los obstdculos y la
aversién al riesgo, cuestiones determinantes de una cooperacién y coordinacién
exitosas y de una mayor participacidn ciudadana en la gestién de lo pablico (Herre-
ros, 2002; Putnam, 1993).

Trabajos cualitativos como el coordinado por Parkins (2017) sostienen, por el
contrario, que la confianza no es suficiente por si misma para incentivar el compromi-
so publico. Es mds probable, en cambio, que la combinacién de confianza general con
escepticismo fomente un tipo de compromiso publico por el cual los ciudadanos
conffan en que el proceso sea justo, pero son escépticos sobre los intereses creados. De
esta forma, preocupados por los resultados, estdn lo suficientemente motivados como
para asumir los costos y recursos que supone comprometerse. Estas conclusiones nos
llevan a suponer que la confianza en los procedimientos es fundamental para la con-
fianza institucional pero también para el involucramiento ciudadano.

Sobre la segunda relacién, Putnam (1993) plantea —recuperando trabajos de
autores como Tocqueville o Durkheim— que la participacién en redes de compromi-
so civico, como las asociaciones, genera confianza. De tal forma que quienes participan
en una asociacién consideran a sus miembros una muestra representativa de la socie-
dad y, a partir de ahi, formulan expectativas sobre el comportamiento futuro de los
otros. Para ello, utilizan la informacién que han adquirido de experiencias pasadas con
los miembros de la asociacidn y la extrapolan a la gente en general. Cuando la partici-
pacién se da con actores de gobierno, se crea confianza en la medida en que se reduce
la distancia entre funcionarios publicos y ciudadanos, aunque debe entenderse como
un proceso continuo que requiere tiempo y esfuerzo para que dichas expectativas se
concreten.

Mds interesante resulta analizar la confianza como una ecologia de personas e
instituciones, de distancias y riesgos (que son asociativos), de expectativas y poder, que
estd sujeta a crecimiento, evolucién y regresién. Hay prdcticas que inician la confian-
za, précticas que la consolidan y précticas que la retienen. Por ejemplo, para iniciar la
confianza es importante: a) conocer a la gente en su contexto, lo cual supone proximi-
dad fisica y social, tratar cara a cara, sentarse y hablar con ella, construir de manera
reflexiva y mediante intercambios afectivos; b) superar la distancia de conocimientos,
lo que implica que los funcionarios publicos cubran aquellas lagunas de conocimien-
to técnico y procedimental que sean importantes para la participacién ciudadana; c)
establecer metas conjuntas en las que los funcionarios publicos involucren desde el
inicio a los ciudadanos, en lugar de comenzar procesos con objetivos previamente fi-
jados, y d) fijar unas expectativas claras sobre «quién promete» y «quién cumple»

(Corbett, Le Dantec, 2018).
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El planteamiento en esta ecuacién es que los procesos participativos, mds alld de
los resultados concretos que produzcan, permiten a las personas conocerse, experimen-
tar, recuperar saberes y conseguir familiaridad. Aunque poco cuantificable, ese impac-
to es clave para superar distancias y empezar a creer en el otro. Se crean asf lugares de
encuentro y aprendizaje donde vecinas y vecinos pueden presentar proyectos pensados
para sus barrios y/o participar en su desarrollo. En ese sentido, los laboratorios ciuda-
danos se convierten en espacios mds que relevantes. En algunos casos los resultados
han sido vistosos y en otros, mds humildes. En ocasiones no se han logrado los obje-
tivos planteados y en otras se ha llegado a resultados imprevistos. Dentro de estos re-
sultados estd el entrar en contacto, reconocerse en el otro, conversar y compartir (Giie-
mes y Resina, 2018).

Los ciudadanos no confiardn en los administradores publicos si antes no sienten
que éstos confian en ellos. El proceso de restauracién y mantenimiento de confianza
mutua debe iniciarse y/o potenciarse desde la propia Administracién, estimulando
estrategias que involucren a la ciudadanfa en la gestién de lo publico (Van de Walle y
Lahat, 2012:8; Yang, 2005). El didlogo que emerge de ese trabajo conjunto entre
ciudadanos y funcionarios (tradicionalmente distanciados y con visiones e intereses
muy dispares) puede resultar clave para crear confianza siempre que:

a) se cuide el disefio del proceso; esto supone reglas claras y una gestién sincera
de las expectativas, sin despertar falsas esperanzas ni esconder potenciales pro-
blemas y limitaciones;

b) exista una conduccién del proceso capaz de generar relaciones de respeto mu-
tuo, en las que se propicie un terreno comun sobre cémo abordar el desacuer-
do y se establezca una forma de gestionar y convivir con esas diferencias;

o) se dedique el tiempo suficiente al debate y a la construccidn de las relaciones,
con un calendario pausado y con oportunidades para una interaccién continua
que permita conocer y reconocer al otro;

d) se déla participacién activa de responsables y técnicos ptiblicos con capacidad
de decision, ya que ello dota de credibilidad al proceso mismo y permite res-
ponder mejor a los interrogantes y las propuestas de los participantes.

La confianza se consolida asf con una doble compatibilidad estratégica y cultural,
que pasa por compartir objetivos y estilos de trabajo y por su capacidad para desblo-
quear politicas publicas. Esto no quiere decir que siempre se generen consensos y
acuerdos, pero s{ que todos los participantes pueden mantener sus posiciones y, al
mismo tiempo, escuchar a los demds con respeto y actitud positiva. De este modo, la
confianza no es sélo un input de los procesos participativos sino también un output y,
como tal, debe ser gestionada y producida (Brugué ez 4/., 2018).
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3. CONCLUSIONES Y TEMAS PENDIENTES

La participacidn, la confianza y la colaboracién entre instituciones y ciudadania
son necesarias para lograr reformas de gobierno abierto por, al menos, tres razones:

a) normativa: el gobierno abierto redefine la relacién entre gobierno y sociedad,
de forma que tanto los ciudadanos como el resto de actores de la sociedad civil
deben participar en el proceso de apertura;

b) instrumental: los mecanismos de gobierno abierto se basan en la participacién
de los ciudadanos y la sociedad civil, que adquieren un papel fundamental en
la identificacién de problemas y prioridades, asi como en la incubacién de
ideas y la creacién y mejora de las politicas publicas;

c) politica: las reformas de gobierno abierto son complejas e intrinsecamente politi-
cas por lo que, para tener posibilidades de éxito, se requiere la colaboracién entre

los distintos reformadores del sistema de gobernanza (OECD, 2016 y 2018).

Como hemos visto en este capitulo, aunque no hay recetas mdgicas para lograr
que la confianza emerja, se mantenga y crezca ni tampoco para que la participacién
ciudadana se expanda, los estudios citados permiten intuir que los esfuerzos que se
hagan en un sentido repercuten también en el otro. Esta relacién bidireccional nos
lleva a prestar atencién a un par de cuestiones interesantes que siguen sin resolverse y
que nos gustarfa plantear, con el 4nimo de dejar el debate abierto.

La primera se refiere a los limites y las sombras de la participacién. El impacto de
la participacién deliberativa estd sujeto, en gran medida, al contexto en el que tome
lugar y a cémo sea su disefio. Esto significa que sus beneficios dependen de aspectos
como el propésito de la deliberacién (si viene predeterminado o no), quiénes partici-
pan (los sesgos de seleccidn, el poder de los lobbies, la reproduccién de desigualdades),
la conexién con los responsables de la toma de decisiones, las reglas que rigen las in-
teracciones (el disefio del proceso y su gestién), la informacién provista (la cantidad,
temporalidad y claridad con que se exhibe) o las creencias previas de los participantes
(mds o menos fuertes o radicales) (Brugué, et al., 2018; Delli Carpini, ez al., 2014).
Por razones como estas resulta fundamental planificar y, sobre todo, evaluar los resul-
tados e impactos de los instrumentos participativos de modo continuado. Este ejerci-
cio permite recalibrar, ajustar o cambiar aquello que sea necesario para que puedan dar
los frutos esperados. Asimismo, conectar los mecanismos de participacién publica con
los procesos de elaboracién de politicas publicas sigue siendo un tema pendiente
(OCDE, 2018). Como se advierte en el zoolkit de la Open Government Partnership
(2018), generar participacién e involucramiento ciudadano es fécil, hacerlo bien es un
arduo trabajo. Aunque en ocasiones los fallos se deben a la falta de voluntad real, lo
mds frecuente es que se produzcan como consecuencia de una ausencia de habilidades
y la escasez de conocimientos necesarios.
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La segunda cuestién estd relacionada con la importancia de desarrollar y estimu-
lar nuevas actitudes entre quienes deben convocar los procesos participativos. Estd
claro que invitar a la ciudadanfa a participar en programas con objetivos y marcos de
accién ya definidos es menos estimulante que involucrarla desde el inicio y en la
propia definicidn del problema, asi como proponerle temas menores o problemdticas
con poca transcendencia. Es claro también que la ciudadania no confiard en los fun-
cionarios si ellos antes no manifiestan su confianza en los ciudadanos, o si limitan la
participacién a sus propios comportamientos y rutinas. Invitar a la ciudadania a par-
ticipar y, por ejemplo, debatir en horario de mafiana en una sede gubernamental y
bajo esquemas y lenguajes juridicos no resultard atractivo para una buena franja de
ciudadanos que trabaja, ni tampoco para aquellos que desconfian de las instituciones
o manejan cddigos diferentes. En este sentido, los esfuerzos por usar un lenguaje
claro, aprovechar espacios hibridos y menos institucionalizados como los Labs o gra-
tificar a quienes participan, y adaptarse a sus horarios y costumbres, se convierten
ahora en cuestiones prioritarias. Esto nos conduce a un asunto de fondo sobre la ne-
cesidad de incorporar la innovacién abierta en la gestién publica y la importancia de
hackear su sistema operativo (Begovi¢ ez al., 2018; Olivdn, 2012). En suma, de lo que
se trata es de cambiar actitudes entre los funcionarios y promover nuevas maneras de
relacionarse con los ciudadanos, de forma que se incentiven comportamientos inno-
vadores, con empleados publicos generosos y llenos de curiosidad que no teman ni al
cambio ni al fracaso, y que apuesten por la empatia y la sensibilidad, junto a valores
mids cldsicos como el realismo y el pragmatismo (Collingwood-Richardson, 2018;
Prehn, 2018).

Las experiencias que se relatan en esta compilacién van en esta direccidn, y repre-
sentan un meritorio esfuerzo en la materia. El deseo es que dichas experiencias inspiren
a quienes quieren empezar a hacer algo y no saben muy bien cémo; orienten a quienes
ya han comenzado, con referencias ttiles para evaluar y ajustar estrategias; y provo-
quen, en general, a los distintos actores a explorar nuevos horizontes y a reflexionar
sobre el alcance de la participacién y la confianza en la democracia. Con una finalidad
tltima: que surjan nuevas e inesperadas conexiones que refuercen el compromiso por

lo publico.
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