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Los instrumentos de participacion
politica y administrativa a nivel local:
un analisis empirico de las opciones de
los municipios portugueses

Introduccién

En el libro de 1948, The Administrative State, Dwight Waldo critica
elideal de la "ciudadania eficiente" que prevalecid en el pensamiento
de la administracién pablica durante la primera mitad del siglo
XX. Segtn el autor, el intento de reunir la democracia y la eficiencia
en un solo concepto dio lugar a un conjunto muy restringido de va-
lores democraticos. A nivel local, en particular, la excesiva preocu-
pacién con la eficiencia convirtié el gobierno municipal "en una
cuestion de 'administracién’y, por lo tanto, en gran parte del dominio
de la teoria administrativa" (Waldo, 1948: 24).

Después de mas de sesenta afios de la obra de Waldo, hay un cre-
ciente llamamiento a la participacién del ciudadano en el gobierno
local, no solo en términos de coproduccién para mejorar la prestacién
de servicios, sino también para ejercer decisiones colectivas mediante
la definicién de politicas piiblicas. Esta tendencia parece indicar el
resurgimiento del movimiento de la ciudadania eficiente, a pesar
de utilizar muchas nuevas formas de compromiso civico, proporcio-
nadas por las innovaciones tecnoldgicas. ;Cuales son las modalidades
de participacién de los electos locales? ;Habrd un trade-off entre
instrumentos de participacion administrativa e instrumentos de
participacion democritica, o los datos soportaran la idea de que los
electos locales estan disponibles para y son capaces de estimular la
participacién en ambos dominios?

En este trabajo se abordan estas cuestiones en un contexto dife-
rente. A diferencia de Estados Unidos, donde la variacién institu-
cional en los ejecutivos locales sugiere que los alcaldes tienen distin-
tos valores y orientaciones profesionales, en funcién de los incentivos
y de las limitaciones asociadas a los sistemas de mayor-council y
council manager, en muchos paises europeos, los alcaldes son ele-
gidos por los ciudadanos, ya sea directamente o como cabezas de
listas de los partidos. Esta estabilidad institucional permite probar
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la validez de las hipdtesis acerca de los factores que influyen en las
modalidades de participacién, controlando la variacién en las insti-
tuciones politicas del ejecutivo municipal.

Muchas de las investigaciones en el campo de la ciencia politica
tratan los determinantes de la participacién de los ciudadanos en
la votacién (Brady, Verba y Schlozman, 1995; Wood, 2002), en la parti-
cipacién politica (Kelleher y Lowery, 2004; Oliver, 2001; Teorell,
2003), y en la participacién y asociacién civica a nivel local (Uslaner
y Brown, 2005). La ciencia de la administracién tiene también una
creclente literatura que aborda las motivaciones para la partici-
pacion de los ciudadanos en la toma de decisiones administrativas
(Handley y Howell-Moroney, 2010; Irvin y Stansbury, 2004; Koontz,
1999; Lowndes, Pratchett y Stoker, 2001b; Thomas v Melkers,
2000; Yang y Callahan, 2007). En su conjunto, estas contribuciones
proporcionan explicaciones bien fundamentadas para la participa-
cién ciudadana en las actividades del gobierno local.

En contraste con la literatura que aborda las motivaciones de la
participacion civica de los ciudadanos, el trabajo empirico sobre el
suministro de mecanismos de participacién por los electos locales a
los ciudadanos es mucho menos comin (para una excepcion, ver
Yangy Callahan, 2007). Existen trabajos que estudian las decisiones
de los gobiernos locales relativas al suministro de instrumentos de
participacion especificos, tales como el presupuesto participativo
(Ebdon, 2002) o las consultas piiblicas (Adams, 2004), pero hasta
ahora ningtn autor ha tratado el suministro de instrumentos de
participacién en su conjunto. En otras palabras, los estudiosos de
la ciencia politica y la administracién ptblica han estado méas preo-
cupados por lo que promueve la participacién ciudadana que por la
decision estratégica de las autoridades locales para crear oportuni-
dades institucionales para esa participacién.

Este documento pretende llenar este importante vacio enfatizando
los factores que afectan el suministro de mecanismos de participa-
cibén civica por los electos locales. Se argumenta que las formas de
participacién disponibles se pueden dividir en dos grupos distintos:
formas de participacién administrativa y formas de participacién
democritica. El primer grupo de instrumentos permite a los ciuda-
danos participar en actividades que contribuyan a agilizar la pres-
tacién de servicios, es decir, la cantidad, la calidad, la rapidez y efi-
ciencia de los servicios prestados. El segundo grupo ofrece a los ciu-
dadanos la oportunidad de planificar y disefiar las politicas publicas
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locales, influir en la adopeidn de politicas alternativas o participar
en grupos de estudio en la comunidad.

Estos dos tipos de disenio institucional se relacionan con la opo-
sicién entre el ethos burocratico y el ethos democratico de la admi-
nistracién publica (Nabatchi, 2010; Pugh, 1991), v se asocian con
la reciente tensién entre la capacidad de respuesta a los ciudadanos
como clientes y una efectiva colaboracion con los ciudadanos como
socios (Vigoda, 2002).

Durante la tltima década del siglo XX, la participacién ciudadana
se centrd principalmente en el primer conjunto de formas de parti-
cipacién, relativas a la implementacion de politicas y prestacién de
servicios. Una investigacion sobre las iniciativas de los municipios
britdnicos indiea que los métodos orientados al cliente fueron am-
pliamente dominantes como modos de participacién (Lowndes,
Pratchett y Stoker, 2001a). Esta atencién no es sorprendente dada
la relevancia de la Nueva Gestién Piblica en la teoria y practica de
la Administracién Publica en los tltimos treinta afios. Los ciuda-
danos fueron invitados a participar en calidad de clientes o usuarios
para dar informaciones, mejorar la calidad y agilizar los procesos
en la prestacion de servicios locales.

Las tendencias recientes indican la extensién de estas formas
de participacién estrictamente gestionarias de participacion hacia
herramientas méds ambiciosas, incluyendo el presupuesto partici-
pativo, foros de discusién v grupos de estudio con la participacion
de los ciudadanos. Esta nueva tendencia describe la coproduccion
con el ciudadano y con la comunidad como "la prestacién de servicios
regulares, a través de relaciones de largo plazo entre los prestadores
profesionales de servicios y los usuarios de los servicios u otros
miembros de la comunidad, donde todas las partes contribuyen
con recursos sustanciales" (Bovaird, 2007: 847).

Maés importante atn, la coproduccién trasciende la implemen-
tacién de politicas y la mejora en la prestacién de servicios, para
involucrar a los ciudadanos en la definicién de las politicas pablicas
y las decisiones colectivas. Del mismo modo, se puede definir los
instrumentos de participacion civica como las oportunidades ofre-
cidas a los ciudadanos o a sus representantes para interactuar con
o proporcionar feedback al gobierno, en cualquier etapa del proceso
politico (Moynihan, 2003: 166).

Este articulo extiende las investigaciones anteriores para argu-
mentar que en los sistemas donde los alcaldes son elegidos, estos
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tienden a inclinarse hacia uno de los dos modelos mutuamente ex-
cluyentes de responsabilizacién ante los ciudadanos. La hipétesis
central proviene del argumento de Waldo, lo que sugiere que los al-
caldes mayores y con menor formacion académica en comunidades
rurales tienen una orientacién més politica, enfatizando los valores
politicos, la informacién directa de los ciudadanos y una permanente
interaccidn entre las preferencias politicas de la ciudadania y la to-
ma de decision del ejecutivo; en contraste, los alcaldes més jovenes
v con mayor educacién, en jurisdicciones urbanas, han sido fuerte-
mente influenciados por el paradigma de la Nueva Gestién Piablica
v tienen un perfil con una orientacién hacia la prestacion de ser-
vicios, enfatizando la eficiencia como el principal objetivo y papel
de los gobiernos locales en la racionalizacién del suministro de bienes
publicos locales. Si la hipdtesis es correcta, el mismo conjunto de
factores deberd tener efectos opuestos sobre los dos grupos de ins-
trumentos de participacion, facilitando la eleccién de uno de ellos y
perjudicando al otro. Por el contrario, si el mismo conjunto de facto-
res explica tanto la seleccion de los instrumentos de participacion
politica como los de participacién administrativa, ello apuntara
hacia una versién contemporanea del concepto de ciudadania efi-
ciente.

Esta investigacién estd estructurada de la siguiente manera.
En la primera seccidn se expone el argumento tedrico y las hipétesis
acerca de la oferta de oportunidades institucionales para la partici-
pacién, La segunda seccién ofrece una breve revisién de los instru-
mentos de participacién utilizados en el contexto de los municipios
portugueses. En la tercera seccién se describen los datos utilizados
en el andlisis empirico y los métodos empleados para poner a prueba
la hipotesis central. En la cuarta seccidn se presentan los resultados
del modelo de regresion de Seemingly Unrelated Poisson. El articulo
termina con una serie de conclusiones y directrices para futuras
investigaciones.

1. Los mecanismos de participacion politica y
administrativa

El argumento tedrico desarrollado en este trabajo explica que la
decision de proporcionar mecanismos de participacién a los ciuda-
danos estd influenciada por el perfil del ejecutivo municipal, por
las presiones de los stakeholders y por los factores contextuales
locales. Estas explicaciones las presenta la literatura como las
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principales razones de las decisiones politicas para proporcionar
oportunidades de participacion, a fin de reducir el democratic
disconnect entre el gobierno municipal ¥ sus ciudadanos (Barnes,
2010).

Las restricciones presupuestarias actuales, junto con la presién
de la descentralizacién, han puesto a los electos locales bajo presion,
especialmente a medida que se enfrentan a la necesidad de equilibrar
mejor, por un lado, la calidad y la eficiencia en la prestacion de servicios
v, por el otro, la responsabilidad democratica de proteger el interés
publico y promover los valores de la equidad social. La identificacién
de este choque de objetivos vy valores en competencia no es nueva
(Waldo, 1948; Frederickson, 1997), pero las recientes 1llamadas de
atencion a la coproduccién y colaboracion (collaborative responsiveness)
han puesto en relieve la importancia de las interacciones entre los
ciudadanos v los gobiernos locales en la nueva gobernanza (Bingham,
Nabatchi v O'Leary, 2005; Bovaird, 2007; Bryer, 2007).

La participacién es Util para mejorar la gobernanza y la toma
de decisiones, ya que ofrece a los ciudadanos la oportunidad de re-
coger informacién de una manera tutil y descubrir los beneficios y
costos asociados a las alternativas politicas que les permitan tomar
decisiones mas informadas y comunicarlas a los responsables poli-
ticos (Cope, 1997). Cabe sefalar que la participacién se utiliza a
menudo para mejorar los procesos y no solo los resultados. En otras
palabras, la participacién de los ciudadanos es importante para pro-
mover la legitimidad de las decisiones, proporcionando un sentido
de justicia, equidad, respeto y honestidad en la toma de decisiones,
¥ no necesariamente para influir en el contenido de los resultados
(Thomas, 2010; Van Ryzin, 2011).

Los instrumentos de participacién mencionados en este articulo
estdn pensados para promover la deliberacién de los ciudadanos,
va sea mediante el refuerzo de su papel en la politica y en la toma
de decisiones, o dandoles una participacién activa en la mejora de
la eficiencia y calidad en la prestacion de servicios. El argumento
tedrico desarrollado en los parrafos siguientes intenta explicar la
eleccidén de esos instrumentos por los electos locales.

Perfil del ejecutive municipal

El perfil del ejecutivo municipal influye en el uso de los mecanismos
de participacion. El argumento del perfil politico se relaciona con el
nivel de compromiso y disponibilidad de los alcaldes para promover la
participacién ciudadana, Los alcaldes que valoran la voz del ciudadano
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¥ expresan su preocupacién por el interés puiblico y por la equidad
social también dedicardn mas tiempo y esfuerzo para proporcionar
formas de participacion a la comunidad (Yang y Callahan, 2007;
Handley y Howell-Moroney, 2010). El compromiso civico en el pro-
ceso de toma de decisiones gubernamental depende, por lo tanto, de
la capacidad de respuesta de las autoridades locales.

Bryer (2007) sugiere que la capacidad de respuesta de la adminis-
tracion publica es un proceso continuo basado en tres perspectivas
éticas centradas en el control, en la discrecionalidad y en la delibera-
cién (Adams y Balfour, 2004). La ética centrada en el control se
basa en el modelo weberiano e implica la minimizacion de la discre-
cionalidad a través de respuestas formales moldeadas por reglas,
normas y estructuras burocraticas. La ética centrada en la discrecio-
nalidad amplia la autonomia de los gestores y mejora la capacidad
de respuesta burocratica, pero aun estd lejos de promover la partici-
pacién ciudadana genuina. Aunque la respuesta burocratica basada
en la ética de la discrecionalidad reconozca que el publico no es una
clientela inica vy amorfa (Cooper, 1991, citado por Bryer, 2007),
este tipo de respuesta involucra la valoracion de las preferencias de
una de las partes interesadas sobre la otras (Stivers, 1994). A dife-
rencia de las dos perspectivas anteriores, la ética centrada en la
deliberacion se basa en valores democriticos y es méas propicia a la
toma de decisiones a través de procesos de colaboracion. La perspec-
tiva deliberativa se centra en la apertura a la colaboracion, yva que
los electos promueven la participacion ciudadana y se sienten motiva-
dos a compartir algin grado de poder publico (Bryer, 2007; Handley
v Howell-Moroney, 2010).

Dado que la ética centrada en la discrecionalidad esta asociada
a la corriente gestionaria, ella implica la eleccion de mecanismos
de participacion administrativa. Estudios previos demuestran que
el concepto de responsabilizacién de los elegidos ha sido ampliamente
utilizado en este sentido més restrictivo. Hatry ...[et al] (1998) uti-
lizan el concepto de responsabilizacion para abordar la satisfaccion
de los ciudadanos con los servicios gubernamentales, Alford (2002)
argumenta que la responsabilizacién involucra los medios utilizados
por los elegidos para construir una relacién con los ciudadanos
como clientes. Esta relacién se convierte en una estrategia clave
para que los primeros recojan informacion de los ciudadanos, pero
no puede alcanzar los objetivos de colaboracién v negociacion en la
gobernanza.

Antonio F. Tavares v Miguel Rodrigues

La ética centrada en la deliberacién estd orientada hacia la res-
ponsabilizacién negociada y enfocada en la colaboracién, culminando
en la adopcion de herramientas més sustantivas de participacion.

El trabajo de Yang y Callahan (2007) presenta un modelo de res-
ponsabilizacién burocratica (bureaucratic responsiveness model)
para explicar los mecanismos de participacién ciudadana adoptados
por los gobiernos locales y el uso de esas contribuciones para la to-
ma de decisiones estratégicas. El estudio muestra que la percepcién
v la actitud de los gerentes piblicos en relacién con la valoracién
de la participacién ciudadana influye en la decisién de ampliar los
mecanismos de participacién. Del mismo modo, en los sistemas
gubernamentales locales donde se elige el jefe del ejecutivo, su nivel
de apertura es fundamental para explicar la eleccién de los medios
de participacién politica. Cuando los elegidos se sienten mas respon-
sables ante los ciudadanos, se esfuerzan para programar audiencias
publicas, para mantener reuniones informales, para adoptar pre-
supuestos participativos e involucrar a los ciudadanos en las comi-
siones publicas de estudio para investigar las alternativas politicas
(Fung, 2006; Handley y Howell-Moroney, 2010).

La participacién civica puede conducir a mds informacién, mejo-
res decisiones y, en Gltima instancia, a una democracia més efectiva
(Irvin y Stansbury, 2004; Lowndes, Pratchett y Stoker, 2001b).
Sin embargo, los beneficios de la participacién solo se pueden alcan-
zar si los elegidos entienden la ventaja de esos mecanismos para
los ciudadanos. Handley y Howell-Moroney (2010) encontraron evi-
dencias que sostienen la idea de que tanto el grado de apertura de
los elegidos como el niimero de clusters de agentes interesados influye
en la participacién ciudadana. Sin embargo, y aun teniendo en
cuenta una visién mas amplia de la responsabilizacién, la adopeién
exitosa de los medios de participacion depende del grado de apertura
y de responsabilizacién politica de los elegidos.

Por lo tanto, el liderazgo politico es fundamental para la moderni-
zacién del gobierno loeal (Bochel y Bochel, 2010). Dreher ...[et al]
(2009) afirman que la educacién y la experiencia profesional de los
elegidos son factores importantes en la promulgacién de iniciativas
politicas. Robert Putnam (1977) argumenté que el nivel de educacién
formal y el tipo de formacién inicial condicionan el abordaje indivi-
dual a la participacién. Alcaldes con una carrera en el sector privado
y un background més técnico son mas propensos a valorar los aspectos
pragmaticos de la prestacion de servicios, tales como el costo, la eficacia
y la calidad de los bienes y servicios. Esto también se relaciona con los
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publicos locales con experiencia en el sector privado son mas pro-
pensos a identificarse con la dicotomia politica-administracién. Por
el contrario, los alcaldes que hayan desarrollado carreras politicas
y tengan una educacion formal en las ciencias humanas y sociales
tienen mas probabilidades de promover abordajes politicos para la
participacion. Simplificando el argumento, los alcaldes estaran mas
predispuestos a desarrollar y proporcionar mecanismos de partici-
pacion que expresen los valores con los que estdn mas familiarizados.

Por 1ltimo, los estilos de liderazgo mas abiertos y cooperativos
también estan probablemente relacionados con el género. Eagly y
Johnson (1990) consideran que las mujeres son mas propensas a
adoptar un estilo de liderazgo participativo. En general, sus habili-
dades sociales influyen en su desempefio como administradoras y
apuntan a un estilo de liderazgo més democratico y més abierto a
propuestas de sus comparieros y colegas. Por el contrario, los hom-
bres son mas propensos a elegir un tipo de liderazgo directo y auto-
cratico, y menos disponibles a aceptar la participacién. De hecho,
el estudio de Dunn y Legge (2002) también indica que los hombres
se identifican mas facilmente con la dicotomia politica-adminis-
tracion.

En resumen, el perfil politico del ejecutivo municipal influye en
la naturaleza de los instrumentos adoptados para promover Ia
participacion ciudadana. Las caracteristicas personales del alcalde
y la composicién del ejecutivo elegido expresan las preferencias de
las autoridades locales en relacién con la participacién y, en tltima
instancia, afectan las formas de participacion disponibles para la
comunidad. Pero este no es un proceso unidireccional, va que la
propia comunidad tiene un papel en la eleccién de la cantidad y
tipo de mecanismos de participacion.

Presiones de los stakeholders
El establecimiento de mecanismos de participacién a nivel local es-
td4 a menudo influenciado por factores externos al ejecutivo local y
al sistema politico. La complejidad del entorno y el debate politico
local requieren el uso de herramientas de participacién politica
que permitan a los ciudadanos y grupos de interés organizados
expresar sus preocupaciones y el sentimiento de que pueden influir
en el proceso de toma de decisiones locales.

Varios autores sugieren un modelo de participacion de los stakeholders
para explicar el aumento del uso de los mecanismos de participacién
(Innes y Booher, 2004; Yang y Callahan, 2007). De acuerdo con este
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punto de vista, los stakeholders exterinos cnearan los mecanismos
de participacion politica como una forma de ampliar el debate sobre
alternativas politicas fuera de las limitaciones del gobierno repre-
sentativo, Aunque no tengan ninguna garantia de cambio en el
resultado, los grupos de interés organizados esperan que un cambio
en la arena del debate permita promocionar sus preferencias. Las
autoridades locales pueden verse obligadas a ofrecer puntos adicio-
nales de participacién con el fin de canalizar esas opiniones.

Debido a las caracteristicas propias de cada modalidad de parti-
cipacién, se espera que el desarrollo de una mayor actividad en la
comunidad por parte de los stakeholders aumente la oferta de instru-
mentos de participacién politica, mientras que una menor actividad
estard asociada a instrumentos de participacién administrativa.
Esta hipdtesis sugiere que las formas de participacién adminis-
trativa tratan a los ciudadanos como clientes pasivos, mientras
que la participacién deliberativa v sustantiva solo se alcanza por
medios de participacién politica. En esta seccién se discutira la in-
fluencia de los actores locales en la adopeidn e implementacion de los
medios de participacién. Al hacerlo, nos apoyamos en esfuerzos an-
teriores para desarrollar un modelo de participacion de stakeholders
(Mitchell, Agle y Wood, 1997; Yang y Callahan, 2007) y ajustamos
estos modelos al contexto local portugués.

Organizaciones sin fines de lucro
El modelo de voluntarismo civico prevé que los grupos desfavorecidos
estaran menos involucrados en la participacion politica y adminis-
trativa debido a la falta de recursos de educacién, tiempo y dinero
(Brady, Verba y Schlozman, 1995). Las organizaciones sin fines de
lucro desempeiian un papel importante en el impulso de la actividad
politica y en el didlogo con las instituciones tradicionales de gobierno
representativo, debido a su papel como miembros de las redes de
prestacién de servicios (Van Slyke, 2003; Yang y Callahan, 2007).
Ademas, muchas organizaciones sin fines de lucro orientan su acti-
vidad a personas con ingresos mds bajos y afectadas por la pobreza
v, por lo tanto, pueden ayudar a superar el sesgo negativo en la
movilizacién politica y la participacién democratica de los grupos
desfavorecidos (LeRoux, 2011).

Ademas, las organizaciones no lucrativas tienen una mayor pro-
ximidad a los elegidos locales, lo que les permite influir en las deci-
siones que afectan su bienestar futuro. La préctica de las actividades
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de voluntariado, en particular, aumenta la confianza en las relacio-
nes sociales y genera una participacion politica més significativa
(Reid, 1999; Putnam, 2000; Whiteley ...[et al], 2010).

Medios de comunicacion locales

McLeod ...[et al] (1999) argumentan que la participacion politica a
nivel local debe ser vista como un proceso dindmico, donde el deseo
de participar, independientemente de su formato, da lugar a la co-
municacién e informacién que promueven la integraciéon comu-
nitaria. Las estaciones de radio y los periédicos locales son los prin-
cipales medios por los cuales los ciudadanos pueden expresar una
critica constructiva sobre las politicas locales y la prestacién de
bienes y servicios publicos, La existencia de diversas configuraciones
en los medios de comunicacion locales fomenta una cultura de res-
ponsabilizacién y de debate democratico abierto que puede contri-
buir a la adopcién de instrumentos de participacién por los electos
locales (Vigoda, 2002). La existencia de canales de comunicacién
locales competitivos aumenta la circulacién de informacién, mejora
el conocimiento de los asuntos locales y abre nuevas vias y oportuni-
dades de participacién. Un estudio desarrollado por Viswanath ...[et
al] (1990) soporta esta idea al mostrar que el involucramiento politico
v la participacion electoral se relacionan positivamente con la sus-
cripcion de periddicos regionales.

Partidos politicos y competencia entre partidos
Tal como el pluralismo en los medios de comunicacién, el grado de
competencia en las elecciones locales también fomenta la partici-
pacién ciudadana v el debate politico que contribuye a la vitalidad
de la democracia local. Asi, en las ciudades con ambientes politicos
competitivos, el ejecutivo local puede sentir la necesidad de adoptar
medios de participacion con el fin de promover la movilizacién, en-
tender y responder a las preocupaciones de los ciudadanos e involu-
crar a la comunidad en las propuestas politicas del ejecutivo.
Ante la falta de competencia, la participacion sera probablemente
un fracaso por la falta de interés y cinismo en relacién con el proceso
politico, bajo el argumento de que "siempre ganan los mismos". Si
el gobierno local tiene una comoda mayoria, habrd menos presién
para interactuar con los electores, asi como una menor demanda
de legitimacion o busqueda de "consentimiento de los gobernados”
(Thomas, 2010). Las comunidades mds homogéneas, caracterizadas
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por bajos niveles de conflicto politico, requieren menos compromiso
con medios democraticos de participacién (Oliver, 2001). Donde el
conflicto politico es menos dominante, la atencion se centrara pro-
bablemente en la eficiencia, la eficacia y la calidad de los servicios
prestados.

A diferencia de los anteriores argumentos, John y Cole (1999)
sostienen que las mayorias en el poder ejecutivo permiten el involu-
cramiento en actividades experimentales con los medios de partici-
pacidn, algo que los ejecutivos municipales que enfrentan una gran
competencia electoral pueden preferir evitar.

Ciudadanos

Los ciudadanos presentan diferentes comportamientos participativos
en funcién de su cultura politica. La urbanizacion y el rapido creci-
miento de las ciudades inducen a la innovacion y estos aspectos se
han asociado a una ciudadania activa. Comunidades donde los ciuda-
danos tienen perfiles politicos méds acentuados deberan presentar
més mecanismos participativos. Por el contrario, las jurisdicciones
en las que los ciudadanos tienen una actitud méas pasiva frente a la
politica estAn menos presionados para proporcionar los dos tipos de
mecanismos de participacion. Las autoridades locales pueden estar
sensibilizadas a los ciudadanos como clientes, pero estas formas de
participacién realzan preocupaciones administrativas, tales como
la rapidez y la precision de la prestacién de servicios en lugar de
una verdadera colaboracién entre los ciudadanos y su gobierno local
(Vigoda, 2002).

Rosenstone y Hansen (1993) sugieren que los individuos con un
mayor nivel socioecondmico son més activos politicamente. Yang y
Callahan (2007) consideran que las comunidades con mayores nive-
les de educacion también son mas propensas a participar en las
decisiones estratégicas de los gobiernos locales. La autoseleccién es
un mecanismo importante para reducir el niimero de participantes
en las actividades de participacion, y el ingreso, la educacion, los
intereses especiales y las preferencias intensas tienden a funcionar
como impulsores de la participacion (Fiorina, 1999; Fung, 2006).

2. Instrumentos de participacion

Esta seccidon analiza el uso de los instrumentos de participacion po-
litica y administrativa en el contexto portugués. El objetivo es iden-
tificar las principales técnicas de participacién promovidas por los
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ayuntamientos y asociarlas a estrategias de participacion basadas
en el cliente o en el ciudadano.

Los gobiernos locales en Portugal tienen una larga tradicion
que se remonta a la Edad Media, pero la democracia local es reciente,
va que las elecciones para el ejecutivo del ayuntamiento con listas
de partidos y por sufragio universal se llevd a cabo por primera vez
pocos afios después de la restauracién de la democracia. Los ejecuti-
vos locales pueden ser ejecutivos minoritarios, lo que significa que
el ganador (y presidente) no tiene la mayoria de los miembros del
gjecutivo municipal. Esta norma institucional puede crear inesta-
bilidad politica en la ejecucion de las actividades diarias y afectar
el nivel de compromiso con los esfuerzos de participacion del ejecu-
tivo local. Muchos gobiernos locales en Portugal vivieron procesos
significativos de modernizacién en la tltima década, que promovie-
ron amplias reformas bajo la Nueva Gestién Publica, especialmente
en las zonas mas urbanas (Aratijo y Branco, 2009; Tavares y Camdes,
2007 y 2010).

Mecanismos de participacion administrativa

Con el fin de mejorar la eficiencia, eficacia y calidad de los servicios,
las autoridades locales prefieren herramientas de gestién profesional
que pueden proporcionar informacién valiosa y feedback del cliente
sobre el desempefio de la burocracia local. Los mecanismos de
participacion estan orientados a estos objetivos de gestién y por lo
general implican menos confrontacién politica entre los intereses
locales divergentes. En otras palabras, las herramientas administra-
tivas pretenden mejorar la prestacion de los recursos y servicios
existentes en vez de promover los objetivos redistributivos tipicamen-
te asociados a formulacion de politicas publicas. Estas herramientas
también pueden ser consideradas formas de coproduccion, especial-
mente las herramientas de gobierno electrénico, ya que en la mayo-
ria de los casos los ciudadanos clientes contribuyen activamente
en los niveles de desempenio de los servicios.

Oficinas de Atencion al Ciudadano

La idea de organizacién orientada al cliente como una alternativa
ala departamentalizacién funcional se remonta a la década de 1980,
pero los recientes avances de las tecnologias de la informacién y la
comunicacién (TIC) han permitido importantes reformas adminis-
trativas sin grandes perturbaciones en la organizacion de los servicios
(Ho, 2002). La oficina de atencidn al ciudadano intenta producir
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servicios adaptados a las expectativas de los clientes y que permitan
una respuesta inmediata, personalizada y ajustada (just-in-time
feedback). Aunque esta idea no se parezca a la definicién conven-
cional de participacién aportada por la literatura, es una forma de
coproducecién ya que la prestacién de servicios en constante didlogo
con el cliente requiere ajustes mutuos.

Las oficinas de atencién al ciudadano empezaron a ser utilizadas
en Portugal a nivel de la administracién central como un esfuerzo
para crear una centralizacién de front-office en la prestacién de
servicios publicos, agrupados en un "shopping” (Rocha y Aratjo,
2007; Aratjo, 2001). La experiencia en la administracién central
portuguesa comenzé a finales de los anos 90, pero poco después los
gobiernos locales han comenzado a implementar su propio concepto
de ventanilla tinica, en gran parte emulado del modelo de la adminis-
tracién central. Los ejecutivos de los municipios de mediana y gran
dimensién se enfrentaron a menudo a la fragmentacién geografica
de los servicios, donde los ciudadanos se veian obligados a pasar de
un departamento a otro en diferentes lugares de la ciudad con el
fin de recibir respuestas a sus solicitudes. La existencia de una
ventanilla Uinica representa un esfuerzo para agilizar los procesos,
mejorar la calidad en la prestacién de servicios y promover las
sinergias que representan un aumento de satisfaccion del cliente
(Ongaro, 2004), Estas oficinas se han convertido en la principal
interfaz administrativa entre los gobiernos locales y sus clientes,
cuidando de responder a las solicitudes y convertirse en el principal
canal de comunicacién para satisfacer las demandas de los ciuda-
danos.

E-Government

La era digital y el uso masivo de las TIC permitieron un gran
avance en las relaciones entre los ciudadanos y la administracién
ptiblica. El gobierno electronico es un tema importante de analisis
entre los académicos (Coursey y Norris, 2008; Kaylor, Deshazo y
Van Eck, 2001; Torres, Pina v Acerete, 2005; Pratchett, 1999; para
una revisién, véase Andersen ...[et al], 2010) y es una forma relevante
de promover la responsabilizacién de los elegidos ante los ciudadanos,
asi como un importante canal de participacién ciudadana (Justice,
Melitski y Smith, 2006). Jun y Weare (2011) investigaron las mo-
tivaciones institucionales para la adopcién de las innovaciones de
e-government y concluyeron que factores externos como la complejidad
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ambiental y socioceconémica son mas influyentes que la politica
burocratica para explicar el momento de la adopcién. Entre todas
las innovaciones del gobierno electrénico, los gobiernos locales por-
tugueses han adoptado sistemas on-line de apoyo a los ciudadanos,
sistemas electronicos de gestién de las demandas y sistemas elec-
tronicos de monitoreo y seguimiento de los procesos.

El sistema on-line de apoyo a los ciudadanos es un medio para
alcanzar la mejor satisfaccion del ciudadano, promoviendo un ser-
vicio que permite a cualquiera obtener informacién y asistencia
sobre cualquier servicio municipal mediante la conexidn a Internet
(Fonseca y Carapeto, 2009). Ahora los ciudadanos pueden obtener
toda la informacion y los documentos necesarios para completar y
someter una solicitud, evitando asi la desagradable experiencia de
ir y venir entre su casa y los servicios publicos.

El sistema electronico de gestion de reclamaciones es una herra-
mienta de gobierno disefiada para emular el tradicional libro de
reclamaciones. Estos libros son obligatorios en todos los servicios
publicos en virtud de la legislacion portuguesa. Este enfoque fue
implementado por primera vez con el fin de impulsar la orientacién
al cliente, porque se creia que los ciudadanos estarian muy motiva-
dos para denunciar los casos de mala calidad o inadecuada prestacién
de los servicios. En muchos municipios, los sistemas electrénicos
de reclamaciones han sustituido la presencia del libro; los ciuda-
danos ahora pueden enviar sus opiniones, quejas y sugerencias en
la web. El caracter voluntario de la iniciativa de reclamaciones
electronicas hace que sea un objetivo prioritario para este andlisis,
va que, a diferencia del libro de reclamaciones, los gobiernos locales
no estan obligados por ley a instalar este sistema.

El sistema electronico de monitoreo y seguimiento de los procesos
es una plataforma TIC ampliamente utilizada en: los procesos de
concesion de licencias de obras urbanas y que da informacion en
tiempo real acerca de las peticiones en curso hechas por los ciu-
dadanos a la administracion (Fonseca y Carapeto, 2009). Da a los
ciudadanos la oportunidad de controlar la burocracia (red tape), y
disminuye la superposicion o lentitud de los procesos. La mayoria
de los procesos administrativos implica un periodo de recopilacién
y andlisis de informacién antes de que una decisién pueda ser
tomada. Esta innovacion coloca mas presion sobre la administracion
para responder a las solicitudes de los ciudadanos, toda vez que el
flujo de trabajo esta ahora disponible on-line con la indicacién de
cada actor clave y del tiempo involucrado en la toma de decisiones.
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Mecanismos de participacion politica
La excesiva importancia concedida por las reformas de la Nueva
(Gestién Piblica a los ciudadanos entendidos como clientes ha gene-
rado un llamamiento a la necesidad de abordar las imperfecciones
democraticas a través de la utilizacién de instrumentos de partici-
pacién politica. Estas herramientas de participacién estan disenadas
para mejorar el grado de responsabilizacidn politica, lo que garantiza
el derecho de los ciudadanos a la informacion sobre las alternativas
de politicas ptiblicas y un papel en el proceso de toma de decisiones
politicas (Cope, 1997). Algunas de estas herramientas se centran
en una fase especifica del proceso politico -adopcién, implementacién
¥ ejecucidon-, mientras que otras se pueden utilizar en cualquier
etapa (Bingham ...[et al], 2005). En todo caso, sin embargo, el uso
de estos mecanismos en el contexto portugués representa una ex-
tensién de las formas convencionales de participacién politica, tal
v como ha sido descrito por Barnes y Kaase (1979) y Dalton (2008).
Los mecanismos de participacién politica implican un cierto gra-
do de eleccién colectiva por parte de los ciudadanos. En otras pala-
bras, los gobiernos locales ofrecen a los ciudadanos la oportunidad
de contribuir en las decisiones de eleccion colectiva, ya sea direc-
tamente a través de referendos locales, o indirectamente a través
de audiencias piblicas, comisiones de estudio o reuniones infor-
males.

Referéndum local

El referéndum local ofrece una oportunidad para que los ciudadanos
expresen directamente su opinién sobre asuntos locales. El contacto
frecuente con la democracia directa puede conducir a los ciudadanos
a tener una mayor confianza en la democracia, ya que la exposicion
a las instituciones democréiticas crea actitudes més positivas en
relacién con su capacidad para influir en las decisiones (Bowler y
Donovan, 2002).

El referéndum local es una herramienta de participacién politica
autorizada por la Constitucién de la Reptblica portuguesa. La apro-
bacién o rechazo de un referéndum local es una responsabilidad de
la Asamblea Municipal. En Portugal, los referendos locales no son
obligatorios, pero una vez promulgados, de conformidad con la ley,
sus resultados son vinculantes. A pesar de que los referendos locales
son bastante comunes en los EE.UU. o0 en Suiza, por ejemplo, siguen
siendo muy poco frecuentes en Portugal. Hasta el momento solo se
han realizado cuatro referendos locales: dos en Viana do Castelo
(1999 y 2009), uno en Tavira (1999) y el tltimo en Cartaxo (2011).
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Presupuesto participativo

La participacién en procesos de definicién del presupuesto local ha
sido objeto de diversos anlisis empiricos en el campo de la admi-
nistracién putblica (Ebdon, 2000 y 2002; Ebdon y Franklin, 20086;
Franklin y Ebdon, 2005). En la mayoria de los casos, estos estudios
muestran que las autoridades locales emplearon un gran esfuerzo
para mejorar la comprension de los ciudadanos ¥ su acceso al pro-
ceso presupuestario mediante audiencias ptblicas, comisiones de
estudio, simulaciones y encuestas ciudadanas. Estas herramientas
de participacién se centran en el proceso presupuestario y no en las
decisiones politicas concretas respecto a las opciones presupues-
tarias. En otras palabras, los ciudadanos prestan asesoramiento e
informacién sobre sus preferencias, pero no toman decisiones efec-
tivas en términos de asignacién de recursos publicos.

Las numerosas reformas presupuestarias han mejorado la capaci-
dad de respuesta democritica contribuyendo al desarrollo de propues-
tas alternativas, asi como proporcionando informacién y estandares
de desempetio y éxito programatico (Cope, 1997). Del mismo modo,
el presupuesto participativo es un proceso de decisién con el objetivo
de reducir la corrupcién, el clientelismo v la exclusién social. Este
proceso elimina algunas de las decisiones presupuestarias de los
servicios de presupuesto y finanzas del ayuntamiento, promoviendo
la eleccién y permitiendo a los ciudadanos deliberar sobre la asigna-
cién de recursos presupuestarios.

El presupuesto participativo estd generalmente pensado para
crear una mayor transparencia en el uso de dineros piiblicos, me-
jorar la eficiencia local y, en definitiva, mejorar la calidad de la
democracia (Wampler, 2000). La famosa (y exitosa) experiencia en
la ciudad de Porto Alegre (Brasil) ejercié una influencia importante
en los intentos para implementar el presupuesto participativo en
los gobiernos locales portugueses (Santos, 1998). A pesar de estas
ventajas, esta herramienta se utiliza muy poco en Portugal, ya
que solo unas dos docenas de municipios reportan la asignacién de
un porcentaje (muy pequefio) del presupuesto municipal para la
toma de decisiones por parte de los ciudadanos (Jornal Publico, 09
de junio de 2008).

Audiencias publicas -

Ante la necesidad de llegar a un consenso, los gobiernos municipales
estdn pendientes de las audiencias piiblicas como una forma de so-
licitar el apoyo y responder a las presiones de los ciudadanos en los
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asuntos locales (Hamel, 1998). Las audiencias publicas por parte
de las instituciones democréticas también estan destinadas a legiti-
mar las politicas y a mejorar la calidad de la toma de decisiones
locales. Brian Adams (2004: 43) atribuye varias funciones democra-
ticas a estos instrumentos: suministrar informacion a los electos
locales, influir en la opinién publica, atraer la atencién de los medios
de comunicacion social, afectar la programacién, aplazar las deci-
siones o comunicar a la ciudadania.

La audiencia pidblica puede abarcar determinados grupos o al
publico en general; por lo general, la definicién del publico meta
depende del tipo de iniciativa politica en cuestion. Si el objetivo es
reunir a un conjunto amplio y diverso de opiniones sobre una inicia-
tiva politica en particular, las audiencias publicas deben dirigirse
a todos los ciudadanos. Pero si el objetivo es examinar una poreién
de la poblacién que tiene un interés directo en una iniciativa de
politica, entonces solo los miembros de esa comunidad especifica
deben ser invitados a participar en la audiencia puiblica segmentada
(Thomas, 2010).

Comisiones de estudio

Esta herramienta de participacion politica estd disefiada para estu-
diar los problemas que afectan el bienestar de la comunidad local,
sin interferir en las actividades diarias del ejecutivo municipal.
Las comisiones municipales persiguen analizar y proponer politicas
alternativas en sectores especificos y apoyar y supervisar su apli-
cacién. Son normalmente dirigidas por un miembro del ejecutivo
responsable de un sector especifico a nivel local e incluye a miembros
de la asociacién de comerciantes, sindicatos, organizaciones sin fi-
nes de lucro, asociaciones locales de desarrollo, organizaciones cul-
turales y deportivas, asi como a grupos comunitarios y de vecindad
organizados. En contraste con las formas mas convencionales de
audiencia publica, las comisiones de estudio intentan mejorar el
grado de representatividad de los participantes a través del involu-
cramiento direccional (targeted enrollment) (Fung, 2006).

Reuniones informales

La participacién ciudadana no tiene que ser un proceso formal y
jerarquico. Van Tatenhove, Mak y Liefferink (2006: 14-15) describen
"las practicas informales como contextos no codificados de interaccién
cotidiana que se relacionan con las politicas publicas, en los que la
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participacién de los actores, la formacion de alianzas, el proceso de
definicién de la agenda, la toma de decisién preliminar y la imple-
mentacién no estdn estructuradas por un conjunto de reglas prede-
terminadas o instituciones formales". Las reuniones informales
entre los ciudadanos y las autoridades locales pueden convertirse
en formas importantes de reduccién de los sentimientos de aliena-
cién de los ciudadanos en relacion con los centros de decisién. Estu-
dios recientes indican que los alcaldes elegidos también se involucran
en comunicacion personal con los ciudadanos, las empresas locales,
los sindicatos y las organizaciones comunitarias como una manera
de promover la proximidad con los electores (Elcock, 2008). Ademads,
la participacién informal funciona para complementar, corregir o
advertir a los elegidos sobre la insatisfaccién de los ciudadanos con
los procedimientos formales (Piattoni, 2006).

3. Datos y métodos
Durante el segundo semestre de 2011, el Niucleo de Estudos em
Administragdo y Politicas Publicas (NEAPP) realizé una encuesta
electrénica a los ejecutivos municipales de los 278 municipios de
Portugal continental. Estas primeras encuestas consistian en el
envio de un e-mail con el enlace del cuestionario dirigido a la oficina
de apoyo presidencial del municipio, sugiriendo que el encuestado
fuese preferentemente el presidente del municipio o, en su defecto,
un miembro del ejecutivo municipal. Se enviaron dos correos electrd-
nicos adicionales con un intervalo de una semana para todos los
que no contestaron, Se obtuvieron 96 respuestas ttiles. Con el fin
de mejorar la tasa de respuesta, se enviaron unas segundas encues-
tas que se iniciaron en el primer trimestre de 2012 a los municipios
que no respondieron, acompafiadas por llamadas telefénicas.

El an4lisis empirico utiliza dos variables dependientes obtenidas
a partir de esta encuesta: los mecanismos de participacién politica
v los mecanismos de participacién administrativa. En primer lugar,
se preguntd si cada municipio habia utilizado algunos de los siguien-
tes instrumentos de participacién politica en los dltimos tres afos:
referendos locales, presupuesto participativo, audiencias publicas,
comisiones de estudio, reuniones informales o correos electrénicos
directos. La variable participacién politica resultd de la suma de
todas las herramientas utilizadas por la comunidad y varia entre 0
y 6. Luego, se pregunto si el municipio habia utilizado cada una de
las siguientes herramientas de participacion administrativa: libro
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de reclamaciones, oficina de apoyo al ciudadano, sistema on-line de
apoyo a los ciudadanos, sistema electrdnico de gestién de reclamacio-
nes y sistema electrénico de monitoreo y seguimiento de procesos.
La variable de participacién administrativa varia entre 0 y 5.

La regresién de Poisson es la técnica de estimacion adecuada
para el analisis de los eventos de recuento, ya que el supuesto es
que la media condicional de la distribucién es igual a la varianza
condicional (equidispersion). Siempre que esto no sucede, el modelo
sufre de dispersion excesiva (overdispersion) y debe utilizarse una
distribucién binomial negativa (Long, 1997; Greene, 2003). Se proba-
ron las variables dependientes para la dispersion excesiva y se llegd
a la conclusion de que el valor del ensayo de %* no permite rechazar
la hipédtesis de que los datos siguen una distribucién de Poisson,
por lo que un modelo de regresion de Poisson fue elegido para calcular
los resultados. Mas especificamente, los modelos fueron estimados
mediante un modelo de regresion de Poisson con ecuaciones apa-
rentemente no relacionadas. El estimador SUPREME (seemingly
unrelated poisson regression model estimator) es adecuado para el
analisis de dos variables de recuento contemporineamente corre-
lacionadas y produce una solucién consistente y mas eficiente que
los modelos de seemingly unrelated poisson (King, 1989).

Con base en los argumentos anteriores sobre el perfil del ejecutivo
local, se utilizaron seis variables independientes para caracterizar
este perfil; el género, la edad del presidente en el afio electoral (2009),
si el presidente tiene calificaciones de la ensefianza superior, el nd-
mero de mandatos consecutivos servidos por el actual ejecutivo y
un indice aditivo de responsabilizacién que tiene siete items, cada
uno codificado de acuerdo con la siguiente escala: muy en desacuerdo
(0), en desacuerdo (1), de acuerdo (2), v muy de acuerdo (3), que
describe la percepcién del papel presidente en la participacién. Por
otra parte, se incluyé una variable dicotdmica que toma el valor de
"1" si el presidente municipal tenia experiencia en gestién antes de
ser elegido para el cargo.

Con el fin de explicar el impacto de los actores locales en la adop-
cién de instrumentos de participacién, fueron utilizadas un conjunto
de variables independientes que caracterizan la actividad de los
stakeholders. El papel de las organizaciones sin fines de lucro se
mide por el niimero de organizaciones que opera en cada municipio
-en el afio 2010-, con informacién proporcionada por el Instituto de
Gestdo Financeira da Seguranga Social do Ministério do Trabalho e
da Solidariedade. La validez de estos datos estd garantizada, ya que
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este registro es obligatorio para la creacién de cada organizacion
sin fines de lucro. Por otra parte, un trabajo empirico reciente uti-
liza el nimero de organizaciones sin fines de lucro en cada jurisdie-
cidén como proxy para el tamario del sector local sin fines de lucro
(Corbin, 1999; Grenbjerg y Paarlberg, 2001).

El impacto de la diversidad de los medios de comunicacién social
locales en el suministro de instrumentos de participacién se mide
por el niimero de periddicos locales. La competencia entre partidos
se mide por el margen de victoria del partido ganador. Esta medida
se calcula como el promedio de la diferencia en puntos porcentuales
entre el ganador y el segundo clasificado en las tres ultimas eleccio-
nes municipales (2001, 20056 y 2009). La proporcion de suelo urbano
se utiliza como proxy para el grado de modernizacién e innovacién
presente en la comunidad. Finalmente, el logaritmo natural de la
poblacién se utiliza como variable de control para el tamafio de la
jurisdiceién. Todas las variables independientes y sus indicadores
se describen en la Tabla 1.
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proporciona una mejor explicacion a la utilizacidén de herramientas
politicas que de herramientas administrativas, con seis variables
alecanzando significacion estadistica de al menos 90% de confianza.

Tabla 2

Modelo de Regresion de Seemingly Unrelated Poisson

(Variables dependientes: participacién politica y participacién administrativa)

Tabla 1
Estadistica descriptiva
Variables independientes Media | Desvio medio | Minimo [ MaAximo
Sexo (1 = Mujer) 0,076 0,265 0 1
Edad 52,036 8,580 27 74
Educacion (1 = Ensefianza superior) 0,850 0,358 0 1
Mandatos consecutivos (nimero) 3,072 1,959 1 10
Experiencia de Gestién (1 = si) 0,115 0,320 0 1
Indice de responsabilizacion (varia entre 0 y 21) | 10,179 4,635 0 19
Organizaciones sin fines de lucro (nimero) 68,277 93,157 0 788
Prensa local (nimero) 1,378 5,039 0 7
Margen de victoria (2001-2009) (%) 21,453 14,501 0,070 63,410
Suelo urbano (0-1) 0,100 0,119 0,003 0,692
Poblacién (log. natural) 9,818 1,118 7,421 13,081
Variables dependientes
Formas de participacién politica 3,276 1,300 0 [¢]
Formas de participacion administrativa 3,403 1,366 0 5

Fuente: elaboracién propia.

4. Resultados empiricos

La Tabla 2 presenta los resultados empiricos del modelo de regresion
de Poisson con ecuaciones aparentemente no relacionadas. El poder
explicativo de los modelos es débil, dados los bajos valores del pseudo
R® Los resultados empiricos obtenidos traslucen una situacién que
contradice nuestras hipdtesis. El conjunto de variables independientes

Vissubla Partic?placién Par!:ic'ipaci(.’)n
politica administrativa
0,161 -0,019
Sexo (0,107) (0,118)
1,50 -0,16
0,000 0,010
Edad (0,007) (0,0086)
0,00 1,61
-0,252%* 0,053
Educacién (0,108) (0,110)
-2,34 0,48
-0,063* -0,081%*%
Mandatos consecutivos (0,036) (0,041)
-1,74 -1,98
0,204 -0,628*
Experiencia de gestién (0,223) (0,3386)
0,92 -1,87
0,032%** 0,024*
Indice de responsabilizacion (0,011) (0,014)
2,85 151
-0,001 -0,000
Organizaciones sin fines de lucro (0,001) (0,001)
-1,29 -0,12
0,016%* 0,001
Prensa local (0,007) (0,007)
2,26 0,08
0,007*** 0,004
Margen de victoria (2001-2009) (0,003) (0,002)
2,64 1,49
-0,907* 0,186
Suelo urbano (0,477) (0,281)
-1,90 0,66
0,084 0,067
Poblacién (0,058) (0,053)
1,45 1,26
Wald chi? (11) 56,24 71,49
Prob > chi? 0,000 0,000
Pseudo R? 0,045 0,043
Observaciones 96 96

Notas: (*) =p <0.1; (**) = p < 0,05; (***) =p < 0,01; two-tailed tests. Robust standard errors.

Fuente: elaboracién propia.
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Fundamentalmente, los resultados no confirman el trade-off entre
los mecanismos de participacién. Al parecer, tanto la participacién
politica como la participacion administrativa son estimuladas por
un conjunto de factores, negando, asi, la hipétesis Waldo y apuntan-
do hacia una explicacion tedrica diferente para el uso de mecanis-
mos de participacién por las autoridades locales.

En primer lugar, los resultados indican que existe una asociacién
negativa entre el nlimero de mandatos consecutivos del presidente
municipal y el uso de los dos tipos de mecanismos de participacion.
Esta evidencia empirica soporta la idea de que la excesiva permanen-
cia en el poder es muy perjudicial para el fomento de la participacién
ciudadana. Este hallazgo también encaja con lo que se conoce acerca
de la democracia local en Portugal, es decir, que las ciudades donde
los presidentes permanecieron en el poder durante més de 20 afios
se caracterizan por alegados déficits democraticos. Este argumento
se ve reforzado por el resultado de la variable indice de responsabili-
zacién.

Elindice que mide la percepcion del presidente sobre la importan-
cia de la participacién ciudadana a nivel local se asocia positivamente
con el uso de todos los instrumentos de participacién. Este resultado
indica que cuando los alcaldes se caracterizan por valores de respon-
sabilidad vy accountability ante los ciudadanos, la oferta de mecanis-
mos de participacion a los ciudadanos es también mas alta, indepen-
dientemente de las formas particulares que pueda asumir. Esta
claro que el uso de mecanismos de participacién proviene de una
decisién racional de los alcaldes, realizada a partir de la percepcién
que tienen de cémo la participacién es intrinsecamente importante
para mejorar la democracia local.

Otro resultado relevante se refiere al efecto del margen de victoria
al elegir las herramientas de participacion politica. El resultado
contradice las evidencias empiricas anteriores segun las cuales la
competencia y el conflicto politico pueden reforzar el empefio civico
y politico (véase Oliver, 1999, 2000 y 2001). De hecho, se estima que
cuanto mayor sea el margen de victoria, lo mds probable es que las
herramientas de participacion politica sean adoptadas, lo que sugiere
que John v Cole (1999) pueden estar en lo correcto al afirmar que
las mayorias en el poder ejecutivo permiten que los elegidos apuesten
mas en la innovacién en términos de demanda de participacién
ciudadana.
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Un resultado final que merece la pena mencionar es la influencia
de la actividad de los medios de comunicacion locales en el uso de
las herramientas de participacién politica. El nimero de periddicos
locales se asocia positivamente con el disponer de formas politicas
de participacién, lo que indica que la visibilidad y exposicién de
temas politicos en los medios de comunicacion locales probablemente
promueva el debate politico y obligue al ejecutivo local a proporcionar
medios adicionales de participacion a los ciudadanos.

5. Conclusion e implicaciones en las politicas

A pesar de la gran cantidad de trabajos desarrollados en el area de
la ciencia politica en el Ambito de la participacién de los ciudadanos
a nivel del gobierno local, el nimero de autores que se refiere a la
participacidn desde el punto de vista de la oferta por parte de los
ejecutivos municipales es aun escaso. Este articulo analiza los fac-
tores que influyen en la eleccién de las formas de participacién
proporcionadas por los electos locales en Portugal a sus ciudadanos.

Siguiendo la obra clasica de Waldo (1948), se comenz6 por argu-
mentar que los ejecutivos municipales realizan un trade-off en la
eleccion entre formas politicas y formas administrativas de participa-
cién. Esta opeidn parece indicar que, basdandose en su formacién y
experiencia personal, los electos locales expresan su preferencia
por uno de estos tipos de participacién, por lo que tienden a valorar
mas el componente politico o el componente técnico de la gobernanza
de acuerdo a su perfil.

En la exposicién del argumento, también se mencioné que Waldo
se mostrd especialmente critico de los intentos de transformar los
gobiernos locales en unidades de prestacién de servicios excesiva-
mente centradas en cuestiones administrativas de eficiencia. En
consecuencia, criticd el concepto de ciudadania eficiente (efficient
citizenship), que consideraba como responsable del abandono de los
valores democraticos tales como la justicia social, la equidad y la
dignidad humana. Nuestro anélisis preliminar sugiere que los ejecu-
tivos municipales portugueses no solo no muestran una tendencia
a ponderar un conjunto de valores sobre otros, sino que parecen
considerar los mecanismos de participacién como intrinsecamente
meritorios, independientemente de su naturaleza.

Asi, los resultados obtenidos en este analisis no son conclusivos.
Ninguno de los dos conjuntos de factores usados para explicar la oferta
de formas politicas y administrativas de participacion (factores
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relacionados con el ejecutivo municipal y factores relacionados con
los stakeholders locales) aparece seleccionado como claramente domi-
nante en la explicacion de la adopeién de mecanismos de participa-
cion politica y administrativa. Sin embargo, la muestra utilizada
en este andlisis empirico solamente involucra datos de caracter
preliminar; por lo tanto, se espera que su aumento permita probar
argumentos més sofisticados, concretamente mediante la introduc-
cién e interpretacién de términos multiplicativos en las regresiones.

En trabajos futuros cabe realizar una investigacion més pro-
funda, no solo de los procesos que conducen a la adopcion de estas
formas de participacion, sino también de su eficacia en la obtencién
de resultados en términos de participacién ciudadana en la nueva
gobernanza (Bingham ...[et al], 2005). Esta agenda de investigacién
también deberia estudiar los casos exitosos y fallidos en la implemen-
tacién de mecanismos participativos en el contexto de los municipios

portugueses.
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