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Un lugar comiin en nuestros dias es reconocer la gran importancia que
tiene hoy el cambio tecnoldgico. El ritmo creciente de ese cambio, el enorme
volumen de recursos publicos que consume y los evidentes riesgos e impac-
tos asociados a la tecnologia, han hecho que ésta ocupe hoy un lugar des-
tacado en las agendas politicas, los medios de comunicacién y la opinién
publica. En efecto, las ultimas décadas han sido testigo de una creciente
sensibilizacién social sobre los problemas relacionados con politicas de inno-
vacién tecnolégica e intervencion ambiental, incluyendo por supuesto tecnolo-
glas sociales y organizativas como el sistema de salud o la planificacién
urbana . No es por tanto una sorpresa que la participacién piblica en estas
politicas constituya hoy dia un importante reto para las sociedades democrd-
ticas. En la primera parte de este trabajo comentaremos los motivos y condi-
ciones de dicha participacién, y revisaremos criticamente las principales
iniciativas institucionales que, en tal sentido, han sido ensayadas o pro-
puestas para democratizar el cambio tecnologico. Sobre esta base, en la se-
gunda parte, realizaremos una valoracién de la realidad espariola y
discutiremos la posibilidad de adaptar a la misma este tipo de iniciativas.

La base de la participaciéon

Son varios los factores que subyacen al aumento en la sensibilidad
social sobre el cambio tecnolégico y la exigencia de respuestas insti-
tucionales. Podemos agruparlos en cuatro grandes bloques %
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1. Nueva imagen de la ciencia y la tecnologia

Cabe senalar, para empezar, una cierta ambivalencia en la per-
cepcién popular: se hacen evidentes tanto los efectos positivos como
las consecuencias negativas de la ciencia y la tecnologia actual. En
las dltimas décadas se extiende la opinién de que la tecnologia, a
pesar de sus logros, ha fracasado en resolver muchos problemas sociales
y ha contribuido a crear otros nuevos.

En este sentido, aparecen nuevas preocupaciones sociales en torno
a la ciencia-tecnologia:

— Riesgos (energia nuclear, residuos téxicos, fertilizantes quimicos,

etc.).

— Implicaciones éticas (experimentacién con embriones humanos,

uso comercial de informacién genética, madres de alquiler, etc.).

— Uso discutido de descubrimientos cientificos o innovaciones tec-

nolégicas (ADN recombinante, diferencias sexuales, bancos de
datos, etc.).

— Equitatividad en la distribucién de recursos y de costes sociales

y ambientales.

No es entonces sorprendente el desarrollo de movimientos de re-
sistencia social frente a diversas iniciativas en politica tecnolégica o
ambiental (pruebas nucleares, control informatico, aviacién comercial
supersénica, programa espacial, etc.).

Otro factor relacionado es la disminucién del prestigio social de
los cientificos de acuerdo con las encuestas de opinién, junto con el
prestigio general de las instituciones. Los medios de comunicacién han
contribuido a transmitir la imagen de la ciencia como un cuerpo de
conocimiento falible y, en ocasiones, fraudulento.

Adicionalmente, los nuevos estudios sociales sobre ciencia y tec-
nologia, que comienzan a difundirse en el d4mbito educativo general
y de periodismo cientifico en los afios 80, estdn contribuyendo a des-
mitificar la ciencia y problematizar la tecnologia al mostrar estas ac-
tividades como procesos sociales que dependen en parte de valores e
intereses «externos» 3,

2. Nuevo papel de los expertos
El conocimiento especializado adquiere una importancia politica

cada vez mayor en los distintos niveles de la administracién. Se
produce una institucionalizacién del asesoramiento experto, junto con
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un cambio en la naturaleza del ejercicio del poder y los medios de
control social 4.

Sin embargo, no esta clara la naturaleza del papel politico de los

expertos:

— Para algunos, estamos hablando de simple tecnocracia, de una
nueva fuente de poder no democrético con influencia sobre po-
liticos y sobre el piublico en general. Se trata de la llamada
teoria de los expertos como tecnécratas.

— Para otros, los expertos son mantenidos por el poder politico
y disfrutan de poco o ningin poder real; son simplemente uti-
lizados como tapadera para legitimar decisiones tomadas por
otros motivos. Se trata de la llamada teoria de loss expertos
como mandarines.

En cualquier caso tiene lugar un socavamiento de los valores de-

mocréaticos.

3. Nuevo concepto de participacidn sociopolitica

Se produce un creciente interés ciudadano en participar méas en
la toma de decisiones en politicas publicas; interés paralelo a la des-
confianza en la metodologia opaca tradicionalmente utilizada en la
evaluacién y gestién del cambio tecnolégico. Aunque no se trata, en
todo caso, de impugnar el sistema democrédtico sino de profundizar
en él: el ciudadano es cada vez méds consciente de que su soberania
no se agota en la eleccién periédica de representantes politicos que
rinden cuentas cada determinado tiempo.

Por otro lado, la administracién publica en los paises industrializados
es cada vez més consciente de los problemas y limitaciones producidos
por una orientacién tecnocratica de la politica tecnolégica o ambiental.

En este sentido, otro factor importante son los nuevos estudios
cualitativos y cuantitativos sobre comprensién publica de la ciencia,
unos estudios que han socavado el mito de la relacién entre ignorancia
de la ciencia-tecnologia y oposicién a la misma 5.

4. Nueva imagen del ser humano como miembro del medio biosocial
Se extiende el sentimiento de que la biosfera es un sistema fragil

y unico, algo cuya continuidad amenazamos como especie al actuar
sobre €l de un modo abusivo por medio de la tecnologia moderna.
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Paralelamente, se tiende a reconocer que depende de nosotros evitar
que la obtencién de recursos vitales acabe con su fuente. Se impone
asi un creciente sentimiento de responsabilidad con respecto a gene-
raciones futuras y segmentos sociales desfavorecidos.

La imagen de un mundo dnico se ve reforzada continuamente por
la tendencia politico-econémica a resolver los problemas actuales me-
diante la coordinacién de proyectos a escala mundial (CFCs y la capa
de ozono, recursos pesqueros, selva tropical, etc.). La continua difusién
por los medios de comunicacién de la imagen planetaria de la tierra,
y el reconocimiento de la potencialidad de la tecnologia moderna,
hace que sea imposible reducir el alcance de las acciones tecnolégicas
y ambientales a su impacto local: la produccién de riesgos y daros
rebasa hoy los tradicionales limites temporales, espaciales y de clase
social &,

Paralelamente, se produce una revalorizacién de los nichos singu-
lares y la diversidad. Su preservacién es crecientemente enfatizada
en distintas politicas de desarrollo asociadas a la innovacién tecnolégica
o la intervencién ambiental.

Todos estos factores se encuentran en la base de la reciente sen-
sibilizacién publica respecto al cambio tecnolégico. Como resultado, las
relaciones entre tecnologia y sociedad se encuentran hoy en un proceso
de renegociacién politica .

El horizonte de la participacién

Siguiendo a Daniel Fiorino (1990), podemos resumir los motivos
para la participacién piblica en tres argumentos (que son los que
estdn en juego en dicho proceso de negociacién politica):

e La participacién es la mejor garantia para evitar la resistencia
social y la desconfianza hacia las instituciones (argumento ins-
trumental).

e La tecnocracia es incompatible con los valores democréaticos (ar-
gumento normativo).

e Los juicios de los no expertos son tan razonables como los de
los expertos (argumento substantivo) 8,

El nicleo de la cuestién no es tanto imponer limites a priori al
desarrollo de la ciencia y la tecnologia, sino renegociar quién deberia
decidir objetivos politicos en ciencia y tecnologia y quién deberia su-
pervisar su cumplimiento. Los lemas de esta renegociacién son bien
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conocidos: «participacién popular», «responsabilidad social de los ex-
pertos», «ciencia para el pueblo», «tecnologia en democracia», etc.

De este modo, superar los obstdculos que dificultan la participacién
publica en politica tecnolégica es algo reconocido, cada vez con més
fuerza, como una de las condiciones necesarias para una gestién social
y ambientalmente adecuada del cambio tecnolégico. La tradicional ren-
dicién de cuentas cada cuatro afios por parte de gobiernos y parlamentos
en sociedades democraticas, ha demostrado ser, desde el punto de vista
de muchos colectivos sociales, una forma indirecta de control social
demasiado endeble ante un cambio cientifico-tecnolégico cada vez més
vertiginoso y que plantea problemas més y més apremiantes °.

No obstante, la identificacién de actores sociales y la coordinacién
de sus intereses en la participacién piublica es una tarea que esté
lejos de ser sencilla debido a la disparidad de puntos de vista, grado
de informacién, concienciacién y poder de cada uno. Por ello, debemos
ahora detenernos brevemente a considerar quién puede participar, y
como, en una politica tecnolégica democrética.

Las posibilidades de la participacién

(Qué ciudadanos o grupos sociales, qué «piblicos», en suma, estan
involucrados o pueden involucrarse en la gestién piiblica de la ciencia
y la tecnologia, sumédndose asi a los que controlan este proceso ac-
tualmente? *°,

1. Tipos de ciudadano

* Personas directamente afectadas por la innovacién tecnolégica o
la intervencién ambiental que no pueden evitar el riesgo o el impacto
directo (econémico, ambiental, ...), por ejemplo los vecinos de una central
nuclear. Se trata del publico més obvio y del que proceden la mayoria
de reclamaciones de participacién. Se pone normalmente en cuestién
la justicia de la distribucién prevista de costes y beneficios, o la con-
sideracién de riesgos fisicos a través de una metodologia de coste/be-
neficio.

* Publico involucrado. Se trata de receptores directos de servicios
profesionales o instalaciones tecnolégicas como los pacientes médicos
de los sistemas de salud. Se ven potencialmente afectados de un modo
directo (es decir, son personas directamente afectadas en potencia).
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* Consumidores de los productos de la ciencia-tecnologia. Se trata
de un publico mas vagamente definido que suele protestar contra las
regulaciones o diversos usos de la tecnologia. Por ejemplo, sobre el
uso de ciertos fertilizantes en agricultura, hormonas en ganaderia,
aditivos quimicos en alimentacién, etc.

* Publico interesado. Se trata de personas concienciadas o sensi-
bilizadas particularmente sobre los problemas tecnolégicos o ambien-
tales por sus principios morales o ideolégicos. Suelen pertenecer o ser
simpatizantes de grupos ecologistas u organizaciones no gubernamen-
tales diversas.

* Comunidad cientifica e ingenieril. La politizacién de estas co-
munidades durante los afios 60 ha producido la protesta organizada
de muchos cientificos e ingenieros contra la carrera armamentista o,
més recientemente, contra la energia nuclear o la investigaciéon bio-
médica 1.

2. Tipos de organizacién

* QGrupos de ciudadanos. Son coaliciones temporales, a veces or-
ganizadas espontdneamente, que se forman para protestar contra de-
cisiones, proyectos o politicas especificas. Pueden actuar a nivel local
(por ejemplo, asociaciones de vecinos coordinados en acciones comu-
nitarias) o a nivel nacional (caso de la protesta contra General Electric
organizada por Infact en EE.UU.). No siempre se disuelven tras la
resolucién de la disputa, a veces permanece un nicleo de activistas
con poder para nuevas movilizaciones.

* Organizaciones no gubernamentales (ONGs), de caracter regional
(Asociacién Asturiana de Amigos de la Naturaleza), nacional (AEDENAT
en Espaiia) o internacional (Greenpeace). Tratan en general de promover
la rendicién de cuentas mediante el escrutinio ptiblico. Ademés de
movimientos ecologistas, con frecuencia se ven involucrados en las dis-
putas otros tipos de grupo de interés: asociaciones de consumidores,
sindicatos, partidos politicos, etc. %

* Asociaciones de cientificos. Por ejemplo «Science for the People»,
«British Society for the Social Responsibility in Science», «Coalition
for Responsible Genetic Research», «Center for Concerned Engineers»,
etc. Se trata de asociaciones de cientificos de izquierda o con un cierto
compromiso social !*, Suelen brindar un conocimiento técnico alternativo
para apoyar a grupos de ciudadanos y ONGs.

El problema general de quién debe o puede participar en contro-
versias relacionadas con la tecnologia o el medio ambiente es obviamente
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una cuestién de la mayor importancia politica. Por ejemplo, en la reciente
polémica acerca de la ampliacién del Parque Nacional de la Montaria
de Covadonga hasta el Parque Nacional de los Picos de Europa, uno
de las cuestiones més debatidas era la determinacién del colectivo o
colectivos cuya opinién debia ser considerada y, en su caso, priorizada.
/Qué opinién es la importante? ;S6lo la de los habitantes locales di-
rectamente afectados, que quieren continuar con su tradicional apro-
vechamiento de la tierra y seguir con las batidas de lobos? ;También
la de sus representantes en las administraciones local, autonémica y
nacional de las tres comunidades auténomas afectadas, aunque no
terminen de ponerse de acuerdo? ;Deberian acaso participar los as-
turianos, cAntabros y castellano-leoneses en su conjunto, aunque vivan
en Gijén, Torrelavega o Ponferrada? ;O quizd también el ciudadano
concienciado de Valencia, que visita la zona en Semana Santa y desearia
la maxima proteccién? ;Acaso es competencia de Bruselas? Como po-
demos ver no son preguntas faciles de responder.

Las condiciones de la participacién democratica

(Qué condiciones, entonces, ha de cumplir la gestién publica en
politica tecnolégica para poder ser considerada suficiente desde un
punto de vista democratico? De forma realista (es decir, no planteando
un programa de méximos), las siguientes condiciones son habitualmente
sefialadas en la literatura sobre participacién ptblica

* Cardcter representativo: debe producirse una amplia participacién
en ¢l proceso de toma de decisiones. En principio, cuanto mayor sea
el nimero de grupos o el porcentaje de individuos involucrados, y
més diversa sea la extraccién de éstos, mas democratico puede con-
siderarse el mecanismo participativo en cuestién.

* Cardcter directo e igualitario: debe permitir la participacién di-
recta de los ciudadanos no expertos (a titulo individual o agrupados)
en pie de igualdad con los expertos y las autoridades gubernamentales.
Ello implica, en principio, transmisién de toda la informacién, dispo-
nibilidad de medios, tiempo para el debate, no intimidacién, igualdad
de trato y transparencia en el proceso.

* Cardcter efectivo: debe traducirse en un influjo real sobre las
decisiones adoptadas en todas las fases del proceso, desde la discusion
béasica hasta la ejecucién de lo acordado. Para ello es necesario que
se produzca una delegacién de la autoridad o un acceso efectivo a
aquellos que la detentan.
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* Cardcter activo: debe permitir al publico participante involucrarse
activamente en la definicion de los problemas y el debate de sus pa-
rametros principales, y no sélo considerar reactivamente su opinion
en el terreno de las soluciones (con lo que se limitaria a optar entre
un ramillete de posibilidades determinadas de antemano por expertos
o autoridades). Asi, el proceso de participacién, mas que un mecanismo
de toma de decisiones compartidas, se convierte en un proceso de apren-
dizaje social %, en un modo de participacién integral en el que no
hay puertas cerradas de antemano.

Estas condiciones nos serviran como criterio para evaluar las formas
de participacién que consideraremos a continuacién ¢,

Articulacién institucional de la participacién

Veamos ahora las principales posibilidades de participacién publica
que han sido propuestas o realizadas en diversos paises de nuestro
entorno cultural.

En Espafia, la participacion publica en el &mbito legislativo-ejecutivo
estd en gran parte limitada a la eleccién de representantes politicos
y éstos, en general, actian supeditados a las politicas generales de
sus partidos. Aunque existen algunas posibilidades de influencia mas
directa, sélo en pocas ocasiones estas vias de participacién ciudadana
han tenido una influencia decisiva en este pais (véase la discusién
del caso espafiol més adelante).

En el ambito judicial espafiol, igualmente, la capacidad ciudadana
de influir en politica tecnolégica o ambiental mediante denuncias es
también reducida, debido a la insuficiencia de la legislacién al res-
pecto. Aunque los avances recientes en esta materia (véase mas
adelante) indican posibles cambios, sigue siendo imprescindible con-
siderar las iniciativas llevadas a cabo en otros paises occidentales,
més dinédmicos en este terreno. Por ejemplo, en Estados Unidos, Aus-
tralia, Alemania, Suecia o los Paises Bajos !", se han ensayado diversos
mecanismos que posibilitan, en diferente medida, la participacién ciu-
dadana.

Por un lado, en el d4mbito administrativo:

* Las audiencias publicas. Corresponden a un tipo genérico de
mecanismo participativo. Son habitualmente foros abiertos y poco es-
tructurados donde, a partir de un programa previamente determinado
por los representantes de la administracién, se invita al publico a
escuchar las propuestas gubernamentales y comentarlas. El piiblico
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participante normalmente procede de los miembros maés educados y
politicamente activos de la comunidad, asi como de los grupos de interés
implicados. Como sefiala Fiorino (1990: 230), «[las audiencias] dan al
menos la apariencia de implicacién individual y comunitaria, legitiman
decisiones ya tomadas, alertan a la administracién de obstaculos po-
tenciales, satisfacen requisitos legales o administrativos, y socavan la
oposicién». Las audiencias publicas, con frecuencia, son sélo una parte
de programas de participacién mé4s amplios 8,

* La gestién negociada. Este mecanismo ha sido introducido en
Estados Unidos y otros paises como complemento del procedimiento
tradicional de informacién-comentario. Ante un asunto determinado
(por ejemplo la discusién sobre un reglamento especifico), se constituye
un comité negociador compuesto por representantes de la administracién
y grupos de interés implicados, por ejemplo la industria, asociaciones
profesionales y organizaciones ecologistas. Los participantes tienen acceso
a la informacién relevante, asi como la oportunidad de persuadir a otros
y alinearlos con su posicién. Este tipo de comité goza de una considerable
autonomia sobre procedimientos a seguir, manejo de recursos, definicién
de problemas, determinacién de plazos, etc. Los representantes gu-
bernamentales se comprometen (en la medida que estén autorizados)
a asumir publicamente como propio el posible consenso alcanzado por
el conjunto de las partes °.

* Los paneles de ciudadanos. Este tipo de mecanismo estd basado
en el modelo del jurado, aunque aplicado a temas cientifico-tecnolégicos
y ambientales. Bajo este epigrafe pueden agruparse tanto modelos teé-
ricos como ya realizados ?°, asi como paneles con cardcter decisorio o
meramente consultivos 2!, En general, la idea que los inspira es que
ciudadanos corrientes (elegidos por sorteo o por muestreo aleatorio
estratificado) se retinan a considerar un asunto en el que no son expertos.
Tras haber recibido informacién de peritos y autoridades, los ciudadanos
han de discutir alternativas y emitir recomendaciones a los organismos
oficiales 22, Los expertos y los representantes de grupos de interés pueden
también tomar parte en el panel. Estos paneles, al contrario que las
mas comunes audiencias publicas, permiten una busqueda activa de
evidencia, interrogar a expertos y una exploracién mds profunda de
los problemas abordados.

* Las encuestas de opinién sobre diversos asuntos relacionados
con la innovacién tecnolégica o la intervencién ambiental. Su propésito
es proporcionar un testimonio de la percepcién puiblica sobre un asunto
determinado, de modo que pueda ser tenida en cuenta por el legislativo
o el ejecutivo. Las audiencias publicas pueden completar este mecanismo
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proporcionando una imagen maés fina de las actitudes publicas y de
su intensidad sobre una determinada cuestién .

Por otra parte, en el ambito legislativo y judicial, més familiares
para nosotros son:

* La realizacidén de referenda y la litigacién, que se han convertido
en muchos paises occidentales en el principal procedimiento que tienen
los ciudadanos para restringir y dirigir el cambio tecnolégico. Son me-
canismos prototipicamente democréticos puesto que todo ciudadano puede
participar y el resultado es vinculante para la administracién .

Discusién de los mecanismos institucionales

En general, y a pesar de sus aspectos positivos, todos estos pro-
cedimientos presentan inconvenientes o rasgos mejorables ?°. Para em-
pezar, en las audiencias publicas el ciudadano participa sobre todo
reactivamente, es decir, no contribuye a definir el problema sino que
lo encuentra ya formulado en un sentido determinado por las auto-
ridades o los expertos. La solemnidad del ambiente puede intimidarle
y, en todo caso, es la autoridad quien decide y encauza las discusiones,
resultando dificil plantear cuestiones u objeciones fuera de una agenda
previamente establecida. Ademaés, no hay autoridad compartida y existe
una profunda asimetria de medios con respecto a expertos y repre-
sentantes de la administracion.

En los paneles consultivos, el ciudadano comin también estd en
desventaja frente a los expertos y lo que se suele discutir es el cémo
y no el qué, que ya estd decidido. No obstante, en estos paneles se
produce una mayor igualdad en la participacién ciudadana (con respecto
a expertos y politicos) debido a un mayor grado de delegaci6én de autoridad.
Por otra parte, debe admitirse que se trata de procedimientos caros y
largos (debido a que los no expertos han de asimilar una gran cantidad
de informacién), y, a diferencia de una encuesta o un referéndum,
estos mecanismos tienen una representatividad limitada.

El litigio entrafia también multitud de problemas sobre procedi-
mientos juridicos, consejo especializado, largos plazos temporales, etc.,
aunque tiene la ventaja de permitir la participacién de personas o
grupos no directamente afectados por el asunto en cuestién. Los re-
ferenda presentan muchas debilidades (respuesta reactiva a cuestiones
cerradas, limitacién de alternativas, ausencia de un debate articulado,
etc.), al igual que las encuestas. No obstante, los referenda, a diferencia
de las encuestas, suelen propiciar la discusién piblica sobre los asuntos
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a considerar y tienen un mayor caricter directo y efectivo puesto que
los ciudadanos participan de un modo igualitario y con efectos habi-
tualmente decisorios.

Aunque la gestién negociada es, de momento, un procedimiento
més bien complementario, y su legitimidad en asuntos que conciernen
a valores sociales o elecciones fundamentales es limitada (debido a
la forma de elegir sus miembros) %, este tipo de mecanismo presenta
rasgos democraticamente prometedores y susceptibles de desarrollo (i.e.,
mayor representatividad, posibilidad de participacién activa, directa
e igualitaria, y posibilidad de influir en la toma de decisiones). Una
importante debilidad de la gestién negociada, sin embargo, es que, al
no dar entrada a la participacién ciudadana directa, no favorece el
aprendizaje social y la discusién publica del modo en que pueden hacerlo
otros mecanismos.

Todos estos procedimientos presentan, en suma, puntos débiles y
puntos fuertes, dependiendo del criterio de participacién democratica
considerado y, en tltima instancia, de la teoria de la democracia pre-
supuesta ?’. En casos préacticos, es conveniente adecuar el mecanismo
de participacién a las caracteristicas concretas que se presenten en
cada situacién. Por ejemplo, ante problemas fuertemente ideologizados
no es conveniente un procedimiento de participacién que involucre la
interaccién cara-a-cara, puesto que tiende a radicalizar las posturas;
mientras que ante decisiones concernientes a localizacién de recursos
tal forma de interaccién es viable y positiva 8, Algunas cuestiones re-
lativas a, por ejemplo, el riesgo o impacto social de nuevas tecnologias
pueden requerir un mecanismo que favorezca una amplia discusién social
(como un referéndum); otras cuestiones, donde estén en juego la dis-
tribucién de recursos o riesgos, harian aconsejable un procedimiento
que no descontextualice las opiniones e intereses de los diferentes
actores (excluyendo asi, por ejemplo, las encuestas). En otras oca-
siones, por ejemplo ante problemas ambientales de caricter local,
puede ser conveniente favorecer el aprendizaje social a través de
mecanismos de participacién directa (como paneles consultivos); mien-
tras que en casos donde el problema afecte a mucha gente distribuida
en diversos segmentos sociales, parece preferible la representacién a
través de grupos de interés (como en la gestién negociada).

Evaluacién de las posibilidades de participacién

Con todo, el grado de la participacién publica puede ser tentati-
vamente evaluado en funcién del modo en que se articule institucio-
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nalmente y, en tultima instancia, dependiendo de la sensibilidad de-
mocratica de las politicas publicas en la gestién del cambio tecnolégico.
Sobre la base de la discusién anterior, es posible proponer una cla-
sificacién de los argumentos y mecanismos participativos que puede
ser de utilidad para evaluar las iniciativas institucionales y detectar
las realidades nacionales.

..... participacién?

(1) por qué? (i1) de quién? (iii) para qué? (iv) c6mo? (v) riesgos
argumento percepcién evitar resistencia mecanismos manipulacién
instrumental publica social de sondeo
argumento opinién legitimidad mecanismos desconfianza
normativo piiblica democrética reactivos
argumento conocimiento co-decisién mecanismos inherentes
substantivo publico activos a la gestion

Tenemos asi una propuesta de clasificacién evaluativa de las dis-
tintas concepciones de la participacién. La primera linea resume una
concepciéon que se basa tnicamente en el argumento instrumental de
Fiorino (a saber, la participacién previene la resistencia social). En
esta concepcién, la participaciéon piblica se reduce a percepcién piblica,
de forma que el objetivo de una politica democréitica se reduciria a
preservar una percepcién publica positiva o cambiar una percepcién
negativa de forma que se prevenga la ineficacia derivada de una posible
resistencia social. Apropiadamente llevados a cabo, los mecanismos
de sondeo como encuestas de opinién o audiencias piblicas son con-
cebidos aqui como mecanismos suficientes para la participacién. Como
ilustraremos més adelante, éste parece ser el umbral habitual de la
participacién publica en Esparia: el de una gestién defensiva.

En la segunda linea del diagrama, donde encontramos una con-
cepcidn de la participacién basada en el argumento normativo de Fiorino
(es decir, excluir la participacién es incompatible con los valores de-
mocréaticos), la participacién tiende a ser identificada con opinién pii-
blica: los actores sociales deben tener la posibilidad de expresar su
opinién a fin de conferir legitimidad al proceso de toma de decisiones.
No obstante, en esta concepcién, la participacién publica es ficilmente
vista como una clase de necesaria interferencia externa. Es normal
entonces que tiendan a promoverse mecanismos reactivos del tipo co-
misién asesora, audiencia publica o variedades no-decisorias de la par-
ticipacién. Un claro riesgo de esta concepcién es, entre los ciudadanos,
la formacién de desconfianza hacia las instituciones (por la escasa
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posibilidad en este tipo de participacién de influir sustancialmente en
la toma de decisiones), y, entre los expertos, la percepcién de dificultades
para una gestién eficiente.

Por tltimo, en la tercera linea encontramos una concepciéon de la
participacién basada en el argumento substantivo (es decir, el juicio
de los no expertos es tan sensato y valioso como el de los expertos).
Esta concepcién expande las posibilidades participativas hasta incluir
el conocimiento popular local, entendido como una fuente autorizada
de informacién y perspectivas. Se presupone aqui que los ciudadanos
afectados y el publico en general tiene o puede adquirir la informacién
que los capacite para formar una juicio fiable sobre problemas rela-
cionados con la tecnologia ?°. Es natural entonces que, en esta con-
cepcién, se promuevan mecanismos maés activos, efectivos e igualitarios,
por ejemplo los paneles de ciudadanos o la gestién negociada con poder
decisorio.

Por la importancia de este tercer argumento, es interesante ver
un sencillo ejemplo del modo en que los afectados pueden proporcionar
un conocimiento util y relevante. Cuando los agricultores britanicos
comenzaron a protestar a finales de los afios 60 por los efectos de
diversos herbicidas sobre la salud, especialmente el 2,4,5-T o agente
naranja (usado también por entonces como defoliante en la guerra de
Vietnam), el gobierno de ese pais pidié una investigacién a un comisién
de expertos (el Pesticides Advisory Committee), compuesta fundamen-
talmente por toxic6logos. En su trabajo durante los afios 70, la comisién
se centr6 en la literatura sobre toxicologia de los agentes quimicos
en cuestién. La conclusién inequicova fue que no habia riesgo alguno
para la salud humana. La respuesta de los agricultores, constituidos
en grupo de interés (el National Union of Agricultural and Allied
Workers - Sindicato Nacional de Trabajadores del Campo), fue enviar
al gobierno un informe ain més grueso con casos de dafio médico;
un informe que la comisién de expertos se limit6 a desestimar como
algo anecdético, como opinién acientifica y no sistemética.

Los agricultores, sin embargo, continuaron con la presién piblica
y, nuevamente, la comisién gubernamental afirmé que los herbicidas
no causaban dafio. Pero, esta vez, los expertos se vieron obligados a
introducir un pequefio aunque importantisimo matiz: los herbicidas
no causaban dafio de acuerdo con la literatura cientifica, es decir,
siempre que fuesen utilizados de un modo correcto. Sobre su modo
real de utilizacién, los agricultores, que no habian sido escuchados,
eran los verdaderos expertos. Sabian que las condiciones correctas de
utilizacién eran pura fantasia cientifica. Las instrucciones de uso se
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ignoraban o perdian con frecuencia, el equipo correcto de aspersién
era muchas veces inasequible, el traje protector era inadecuado, y las
condiciones atmosféricas eran habitualmente ignoradas bajo la presién
de terminar el trabajo %,

El caso espaiiol

En Espaia, como hemos mencionado, la articulacién institucional
de la participacién tiende a ser concebida a través del argumento ins-
trumental y limitarse a mecanismos indirectos y reactivos. Esto suele
traducirse en un tipo de gestién donde se infravaloran las posibilidades
substantivas de la participacién y de desarrollo de las estructuras de-
mocréticas. Para concluir, y sobre la base de la discusién anterior,
vamos a realizar un andlisis valorativo de las causas de esta situacion
al hilo del examen de varios casos concretos, finalizando con una breve
reflexién sobre las lineas de accién que quizds puedan contribuir a
corregirla.

Debemos, previamente, recordar que Espafia es un pais sin una
arraigada tradicién participativa debido a (entre otras cosas) una re-
ciente dictadura y a largos periodos de gobierno autoritario. Esto, na-
turalmente, ha tenido una influencia en el dmbito de la ciudadania
y de la administracién ptiblica. La sensibilidad publica por estos temas
es, ademds, muy reciente.

1. Problemas

En principio, hay que intentar comprender dos fenémenos que se
dan en Espaiia: por un lado, la reticencia de la administracién piblica
respecto a permitir y fomentar vias de participacién, y, por otro, una
cierta inhibicién de los ciudadanos a utilizar los (ciertamente limitados)
mecanismos de participacién que existen. Es basicamente la combinacién
de estos dos factores la que, en nuestra opinién, conduce a la situacién
comentada.

Reticencia de la administracién piblica

(a) Gestién defensiva (respecto a los grupos organizados de interés
y la opinién publica). Una gestién democritica es entendida aqui a
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través de la concepcién instrumental de la participacién, es decir, como
una gestién que se limita a tener en cuenta la percepcién publica y
trata de evitar la resistencia social. El significado de una gestién «so-
cialmente sensible» se agota asi en la deteccién de actitudes publicas y
posibles fuentes de inestabilidad social con el fin de adaptar en conse-
cuencia las politicas publicas. No es, por tanto, una sorpresa que la
negociacién tienda a ser concebida como una debilidad o una inter-
ferencia méds bien que como una ventaja o una necesidad conveniente.
Lo mismo es cierto para otros conceptos de participacién que implicarian
que los ciudadanos se involucren activamente en la administracién.

El mejor ejemplo lo presenta la legislacién relacionada con el medio
ambiente y la regulacién de la tecnologia, asi como su aplicacién en
la practica. Dos casos recientes: la Ley sobre el Derecho de Acceso a
la Informacién en Materia de Medio Ambiente y la Ley de Biotecnologia.
La primera de ellas, conocida como Ley de Informacién Ambiental *,
estipula el derecho de todos los ciudadanos a recibir la informacién
manejada por la administracién sobre medio ambiente; pero en la préc-
tica esta posibilidad, que seria uno de los requisitos para una mejor
informacién e implicacién de los ciudadanos, queda muy limitada. La
ley incluye la posibilidad legal de denegacién de una solicitud por via
de silencio administrativo, esto es, sin exposicién explicita de motiva-
ciones para la denegacién. Hasta 1997, desde la entrada en vigor de
la ley, la administracién se ha acogido a esta posibilidad en el 80%
de los casos. La ley también permite a la administracién fijar tasas
para el suministro de la informacién solicitada, que en muchos casos
—por su alto importe— han sido calificadas de disuasorias por los
ecologistas %2,

En el caso de la Ley de Biotecnologia **, ésta otorga a la admi-
nistracién la posibilidad de informacién publica e incluso la de realizar
consultas publicas en el proceso administrativo de autorizacién de in-
vestigaciones con organismos modificados genéticamente (OMG). Sin
embargo, excepto cuando se trata de operaciones definidas como de
«alto riesgo», la administracién tiene completa potestad para iniciar,
0 no, estos tramites. Habitualmente se suministra la lista de ensayos
de campo con OMGs a quien la pide, pero tal lista no contiene maés
que noticias elementales, no suministrdndose datos detallados de, por
ejemplo, las evaluaciones de riesgo o de la informacién en general
que se maneja dentro del proceso de autorizacién. La politica de la
administracién en este caso ha sido responder a peticiones hechas
por otras personas, pero no promover activamente la diseminacion del
tipo de informacién mencionada. La posibilidad de participacién de
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otros actores sociales, permitida por la ley, no se ha realizado hasta
el momento, aunque en principio el Ministerio de Medio Ambiente
estd dispuesto a ello ®. Igual que en el caso de la diseminacién de
informaciéon, no se han tomado hasta el momento medidas activas
para preparar esta participacién, ni desde el Ministerio ni desde los
organismos implicados en la regulacién, como por ejemplo la Comisién
Nacional de Bioseguridad (también hay que tener en cuenta aqui la
provisionalidad del funcionamiento de la ley).

Estos ejemplos, como otros del ambito del urbanismo **, muestran
que existen posibilidades de participacién pero que en la practica la
administracién utiliza las posibilidades permitidas por la legislacién
més bien para limitar esta participacién que para fomentarla activa-
mente. En los casos mencionados, el desarrollo de las posibilidades
legales de informacién y participacion se interpreta como algo que el
ciudadano tiene que pedir a la administracién, no como algo que la
administracién desarrolla de motu propio. El ciudadano, por tanto, se
ve obligado a tomar la iniciativa para informarse sobre sus derechos
si quiere verlos reconocidos de hecho.

Otro dato a tener en cuenta es que, en la mayoria de los casos,
son las exigencias de la legislacién europea las que impulsan la am-
pliaciéon de las posibilidades legales de informacién y participacion, y
no la iniciativa propia del legislador espariol (asi lo muestra, por ejemplo,
el caso de la evaluacién de impacto ambiental) %,

La legislacién, en teoria, va ampliando poco a poco las posibilidades
de participacién de los ciudadanos. También las posibilidades juridicas
al alcance de los ciudadanos estdn mejorando, como lo muestran los
recientes desarrollos en materia de medio ambiente: el reconocimiento
de delito ecolégico en el nuevo cédigo penal o la preparacién de una
ley de responsabilidad civil ambiental por el Ministerio de Medio Am-
biente. Sin embargo, una caracteristica general de la legislacién es
que sigue dando a la administracién un amplio margen de discrecio-
nalidad para iniciar o no mecanismos de participacién y que esa par-
ticipacién se da en forma reactiva, es decir, sélo en las fases avanzadas
del proceso administrativo, a través de audiencias o informes, pero
casi nunca al principio de una accién administrativa %,

En cuanto a la practica de la participacién, existen algunas ex-
periencias como, por ejemplo, el Consejo Asesor de Medio Ambiente
(CAMA) del anterior Ministerio de Obras Publicas, Transporte y Medio
Ambiente. E1 CAMA, instaurado en el 1994 para asesorar al Ministerio
en cuestiones ambientales, contaba con una amplia representacién de
la sociedad civil, incluyendo sectores ecologistas, de consumidores y
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de otras ONGs. Pero las expectativas de muchas ONGs no se cumplieron,
y muchas de ellas se retiraron del Consejo después de un tiempo
(tras discusiones sobre casos conflictivos como el embalse de Itoiz o
la autovia N-III). El argumento que dieron fue que mientras en el
Consejo se podia discutir sobre los proyectos y la gestién del Ministerio
de manera bastante fructifera, en la practica politica las resoluciones
acordadas en el CAMA no tenian influencia sobre las decisiones del
Ministerio. Incluso se llegé a reprochar a la administracién haber creado
el CAMA para maniatar a las ONGs que, con su participacién en el
Consejo, perdian sus fuerzas en discusiones sin incidencia sobre la
toma de decisiones .

Como conclusién, se puede decir que la administracién interpreta
las posibilidades legislativas de manera muy restrictiva, lo que ya
ha dado lugar a acciones juridicas contra ella: asi pasé con la ya
mencionada Ley de Informacién Ambiental, cuando un grupo de per-
sonas no acepté que su solicitud de informacién fuera objeto de una
negativa no razonada *°.

(b) Infravaloracién de las posibilidades substantivas de la parti-
cipacién. Este punto esta relacionado con la falta de experiencias de
participacién, asi como con la sobrevaloracién del conocimiento espe-
cializado (sobre la base de una visién reductiva de la naturaleza de
los problemas sociales). Es lo que ha ocurrido, por ejemplo, con la
gestién piblica del llamado «problema del eucalipto» en el norte de
Espaia, y, particularmente, en Asturias. Desde que estalla este pro-
blema en politica forestal en la segunda mitad de los afios 80, la
administracién publica trata de presentarlo como una cuestién fun-
damentalmente técnica, a saber, como la cuestién de maximizar los
beneficios econémicos globales de las plantaciones forestales tratando
de minimizar los perjuicios ambientales. La accién politica se ampara
entonces en disposiciones y decretos legales que son interpretados
e implementados por expertos al servicio de la administracién au-
tonémica, sin trazo alguno de participacién publica o implicacién
de ningin grupo de interés (véase mds adelante). Un problema social,
que habia generado ya una percepcién publica negativa a principios
de los anos 90, se transforma y trata de ser resuelto como una
cuestion meramente técnica. Es una tecnificacién que ha omitido in-
formacién local y factores dificilmente cuantificables, conocidos parti-
cularmente por la poblacién afectada y relacionados con la tradicion
cultural, las practicas econémicas en el ambito rural, el impacto del
eucalipto en cultivos colindantes, las especies protegidas presentes en
dreas de repoblacién, etc. El resultado de esta gestién tecnocratica ha
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sido, entre otras cosas, la persistencia de una percepcién negativa e
incluso de resistencia social (llegando, en algunos casos, al enfrenta-
miento con la Guardia Civil) 40,

En casos como éste podria llegar a decirse que se ha hecho un
uso politico de la ciencia (de acuerdo quizé con la «teoria del experto
como mandarin»), un uso que utiliza la ciencia, y la sobrevaloracién
del conocimiento especializado por parte de la poblacién, para legitimar
una accién politica opaca que sélo atiende a los beneficios a corto
plazo de la innovacién tecnolégica o la intervencién ambiental.

Reticencias de los ciudadanos

(¢) Inhibicién publica. Los ciudadanos esparioles, en general, tienen
un grado de optimismo cientifico-tecnolégico mayor que los demas ciu-
dadanos de la Unién Europea, lo que parece relacionado con el rapido
desarrollo que el pais ha experimentado en las tltimas décadas y la
menor importancia que se ha dado a los problemas tecnolégicos y am-
bientales en la percepcién publica !. Las encuestas también muestran
que los esparioles tienen una consideracién relativamente alta del co-
nocimiento especializado (lo cual contrasta con su baja cultura cien-
tifico-tecnolégica con respecto al conjunto de paises comunitarios) .
Aqui radica uno de los factores que influyen en el menor activismo
en Espafia en cuestiones relacionadas con efectos negativos del cambio
tecnoldgico.

Debemos ademés tener en cuenta una cierta desconfianza institu-
cional que es consecuencia de la larga tradicién autoritaria que ha
sufrido este pais. En contraste con otros paises de nuestro entorno
cultural, en Espaiia todavia persiste una cierta actitud respecto a las
leyes y la autoridad piblica como un obstaculo potencial para el de-
sarrollo de la libertad individual y el ejercicio de los derechos, mas
bien que como el resultado de la voluntad colectiva o la plataforma
para el servicio de los intereses generales. Sea cual sea la naturaleza
o el origen, la confianza en la administracién publica y su gestion es
maés bien escasa en nuestro pais **. Esto podria impulsar la iniciativa
personal, pero parece que més bien lleva a muchos ciudadanos a no
plantearse su participacién en procedimientos de la administracién por-
que no lo ven factible o posible.

Otro factor importante que explica una cierta pasividad en la vida
publica es la falta de informacién sobre derechos y posibilidades de
participacién, lo que en parte es resultado de la falta de voluntad de
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legisladores y administracién de dar a conocer y fomentar el uso de
las posibilidades que permite la legislacién (como ya ha sido indicado
anteriormente).

(d) Tendencia a la politizacién de los debates sobre tecnologia y
medio ambiente. Debido a la situacién politica, el activismo y la con-
cienciacién sobre temas relacionados con la tecnologia y el medio am-
biente, resumidos en las cuatro clases de factores comentados mas
arriba, llegan a nuestro pais con un cierto retraso con respecto a otras
naciones occidentales. El desarrollo de dicha conciencia es por tanto
coincidente con la transicién a la democracia y con una intensa po-
litizacién de la sociedad. Al mismo tiempo, no existen en Espafia mo-
vimientos fuertes e independientes con reivindicaciones relacionadas
con cuestiones ambientales o con los efectos de las tecnologias, ni tam-
poco partidos con representacién parlamentaria que se centren en estas
cuestiones (como los Verdes en algunos paises europeos).

Esto, junto con la politizacién general de la sociedad, lleva también
a una fuerte politizacién de las discusiones sobre medio ambiente
y tecnologia: muchas de estas discusiones tienden a acabar encua-
dradas dentro de los esquemas y debates politicos pre-establecidos.
Normalmente no se convierten en debates generales sobre el tema
ambiental o tecnolégico, més alld de una u otra ideologia especifica
(lo que si sucede con mas frecuencia en otros paises del Norte de
Europa).

Al contrario, las discusiones en Espafia tienden a centrarse en
casos especificos, y en la argumentacién pesan cuestiones politicas
que no tienen directamente que ver con la tematica ambiental o tec-
nolégica y que incluso pueden llegar a eclipsarla. O también se es-
conden polémicas politicas més generales detrds de argumentaciones
ambientales.

Un ejemplo reciente: la construccién de la autovia N-III entre Va-
lencia y Madrid, cuyo paso por la zona natural de las hoces del rio
Cabriel suscité una controversia que paralizé la construccién durante
anos. Aqui, detrés de la polémica ambiental habia otra sobre la relacién
entre autonomias y estado central. La discusién publica se centraba
en la cuestién ambiental, pero lo decisivo fue al final la resolucién
de la otra controversia. Otro ejemplo de la politizacién es la vinculacién
directa a un partido politico de coordinadoras contra proyectos técnicos,
como por ejemplo en el caso de la «coordinadora civica» contra un
proyecto de una planta de tratamiento de residuos en Dos Aguas (Co-
munitat Valenciana), presidida por un concejal del partido opositor
en este municipio.
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Situaciones como éstas dificultan la creacién de movimientos in-
dependientes de ciudadanos sin fines partidistas y la aparicién de
debates centrados en las cuestiones ambientales y tecnolégicas.

Otro aspecto de la politizacién es la integracion de muchos movi-
mientos sociales en el marco de los partidos politicos después de la
transicién. Las publicaciones espafiolas sobre participacién de finales
de los afios 70 y principios de los 80 indican una actividad bastante
amplia de movimientos independientes, no vinculados directamente a
un esquema partidario, con reivindicaciones participativas, especial-
mente en urbanismo *. Esto es un indicio de que la situacién actual
de la participacién en Espafia no es simplemente el resultado de una
falta de experiencia democrética a causa de los 40 afios de dictadura,
sino que también juega un papel la organizacién del sistema politico
espaiiol durante las dos ultimas décadas.

2. Consecuencias

Todo lo anterior podria llevar a la conclusién de que en Espana
no existe implicacién ciudadana, lo que no es totalmente cierto. Par-
ticipacién publica en asuntos como, especialmente, el urbanismo existe
en muchos municipios espafioles y puede incluso tomar la forma de
un complejo sistema organizado y permanente, como en el caso de la
ciudad de Cérdoba (Andalucia) *®. Pero, esta participacién tiene en la
mayor parte de los casos unas caracteristicas muy determinadas:

* Los ciudadanos como tales sélo tienden a involucrarse activamente
en controversias relacionadas con la tecnologia o el medio ambiente
cuando éstas les afectan directa y significativamente. Se trata del lla-
mado sindrome «No en mi patio trasero». Los ciudadanos, ademads,
requieren entonces el apoyo organizativo y material de los grupos de
interés organizados (tales como sindicatos, organizaciones ecologistas
o asociaciones de consumidores). La tinica via disponible suele ser
entonces la resistencia social o la lenta y costosa accién judicial.

Todo esto lo muestra una amplia gama de ejemplos actuales, como
la resistencia de habitantes de los pueblos colindantes a la ampliacién
del aeropuerto de Barajas o a la incineradora en Valdemingémez (ambos
en la Comunidad de Madrid), las manifestaciones populares en A Coruiia
(Galicia) en favor de un cambio en la politica de residuos, o la protesta
popular que paré la instalacién de una planta de tratamiento de residuos
téxicos en Buiiol (Comunitat Valenciana).
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Las reticencias de los ciudadanos y la politizacién dan con frecuencia
a estas controversias unas caracteristicas muy especificas: el activismo
es efimero y no suele consolidarse fuera de los grupnas de interés, con
independencia de compromisos ideolégicos o activismo politico. A di-
ferencia de lo que ocurre en muchos debates sobre proyectos tecnolégicos
en otros paises europeos, las controversias en Espafna raramente se
vuelven debates piublicos que involucren a amplias capas de la ciu-
dadania. En cambio, la polémica se abre paso a través de grupos
organizados e incluso partidos politicos y se resuelve también dentro
de este 4mbito especifico (otra vez sirve de ejemplo el caso de la N-III).

* La falta de debate publico abierto no significa que los ciudadanos
no hayan estado o estén preparados para ello. La biotecnologia, por
ejemplo, nunca ha sido objeto de ningiin debate piblico en este pais
(s6lo dltimamente se dan indicios de que esta situacién podria cambiar).
Pero un experimento de sondeo de opinién mediante grupos de discusién
llevado a cabo ya en los afios 1989/90 en Espana demostré que ciu-
dadanos no expertos, después de informarse sobre un asunto tan com-
plejo como la biotecnologia, eran perfectamente capaces de debatirlo
en profundidad “¢.

* Existe también una cierta implicacién ciudadana en las ONGs,
que son activas a un nivel supra-regional y se preocupan por temas
més amplios, aunque es todavia muy reducida en comparacién con
otros paises europeos. Con todo, a pesar del bajo nivel de implicacién
ciudadana y los problemas de financiacién, las ONGs han llegado a
ser un factor de presién influyente. Aparte de logros como, por ejemplo,
su influencia decisiva en el cambio de la politica estatal de tratamiento
de residuos por incineracién, estos grupos representan a la opinién
publica critica porque son ellos (y no la administracién) los méas creibles
para la mayoria de los ciudadanos 7. Asi, indirectamente, se abre un
tipo de participacién por presién sobre los que toman las decisiones.

Lo que hay que destacar también es que mientras estos grupos
presionan para ampliar las posibilidades de participacién, como por
ejemplo en el mencionado caso de la Ley de Biotecnologia, no esta
claro en cambio si estdn dispuestos, guiados por experiencias anteriores
(como la del CAMA), a dar a estas posibles vias participativas mucha
importancia en la préctica 48,

* A pesar de la multiplicacién de controversias sobre sistemas tec-
nolégicos a todos los niveles, la administracién publica sigue mante-
niendo, al menos como tendencia, una concepcién tecnocrdtica donde
sigue equipardndose «técnicamente eficiente» con «politicamente ade-
cuado». Esto lleva a la administracién a buscar soluciones a la oposicién
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social en la tecnificacién y expertizacién de las cuestiones ambientales
y tecnolégicas. Este ha sido, por ejemplo, el caso de la politica forestal
en Asturias, donde la administracién intenté aplacar la oposicién po-
pular a las plantaciones de eucalipto introduciendo para ellas evalua-
ciones de impacto ambiental (EIA). En julio de 1990 se hizo publico
en Asturias el Decreto 54/90 por el que cualquier proyecto de plantacién
de eucalipto, en caso de sobrepasar un drea minima (entonces no es-
pecificada), debia ir acompafnado de una EIA que tenia que recibir el
visto bueno de la administracién. Se trataba de la primera medida
legislativa autonémica adoptada ante el problema social del eucalipto.
El significado de su ejecucién, sin embargo, fue el de transformar un
problema social en una cuestién técnica durante el proceso de imple-
mentacién de la ley. En este proceso, los expertos han sido los tnicos
encargados de la elaboracién de EIAs (expertos contratados por la
empresa privada) y han actuado discrecionalmente en la toma de de-
cisiones respecto a valoracién de proyectos o de denuncias (expertos
de la administracién). Particularmente, en la valoraciéon de denuncias,
dado que éstas se han basado mayoritariamente en la falta de EIA
exigida por la ley, la respuesta de los expertos ha sido normalmente
que el proyecto denunciado no sobrepasaba la unidad de drea minima
(que hasta 1993 debia ser determinada en cada caso concreto) requerida
para tal exigencia: la denuncia era entonces archivada *°. Se trata,
como han denunciado las asociaciones ecologistas involucradas en la
polémica, de una aparente solucién técnica para intentar silenciar pro-
testas y permitir que todo siga igual. El resultado politico ha sido
inestabilidad social y ambigiiedad administrativa.

Este tipo de reaccién de la administracién refuerza una gestion
defensiva, una gestién que limita la participacion a una cierta sen-
sibilidad institucional respecto a las actitudes publicas. La participacién
publica se convierte entonces en una participacién muy indirecta y
reactiva, una forma de participacion que no evita el conflicto y la
resistencia social.

3. Algunas propuestas

Desde luego, atin més arriesgado y problematico que el diagnéstico
critico son las posibles propuestas constructivas. En cualquier caso,
no se trata aqui de elaborar una receta para resolver de una vez los
problemas de la participacién en Espafa, sino de formular retos y
sugerencias abiertas. Proponemos la reflexion en torno a tres posibles
lineas de accién:
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* En educacién y formacién. Un objetivo puede ser el desarrollo
y consolidacién de la investigacién y educacién sobre «ciencia, tecnologia
y sociedad» (CTS), del modo emprendido timidamente por el Ministerio
de Educacién mediante la nueva asignatura con ese nombre que incluyen
todos los bachilleratos LOGSE y los contenidos CTS que incorporan
diversas asignaturas de ciencias en la nueva Educacién Secundaria
Obligatoria (ESQO). Se trata de una innovacién educativa en ensefianza
media que estd produciendo ya un gran crecimiento de la investigacién
y docencia CTS en la universidad. El propésito general no es sélo
formar ciudadanos responsables y conscientes del impacto de la ciencia
y la tecnologia en el mundo actual, sino extender una imagen més
realista y contextualizada de la ciencia y la tecnologia entre los propios
expertos y los responsables de la gestién piblica. Obviamente, este
objetivo no se limita a la educacién reglada en ensefianza media y
superior, sino que abarca también la formacién publica a través de
los medios de comunicacién, museos, ciudades de la ciencia, etc.

* En la esfera legal. Otro modo de apoyar la participacién publica
es promover legislacién y procedimientos judiciales que faciliten la li-
tigacién fundamentada por parte de ciudadanos y grupos de interés.
El asesoramiento legal y técnico, a través de canales institucionales,
serfa entonces imprescindible para una implementacién con éxito de
tales medidas legislativas.

* En el dmbito politico. En este contexto debemos tener en cuenta
la realidad esparfiola y el cambio en la geografia de tipos de ciudadano
y organizacién que se produce en nuestro pais. Debido a la inhibicién
general y la politizacién de la participacién, la participacién de ciu-
dadanos en Espafia se da mayoritariamente en sélo dos categorias,
como, ya vimos: las personas directamente afectadas y el publico in-
teresado por motivos morales o ideolégicos; asi como un unico tipo de
organizacién ciudadana: las ONGs que se constituyen en grupos de
interés. Esta situacién dificulta, por ejemplo, la participacién ciudadana
directa a través de audiencias o paneles. No obstante, una linea de
accién factible es estimular la participacién a través de grupos de
interés como organizaciones ecologistas, asociaciones de consumidores,
colegios profesionales, etc. De este modo, una alternativa que parece
prometedora es promover mecanismos como la gestién negociada, siem-
pre que ésta tenga al menos un caricter representativo y efectivo.
Un buen procedimiento complementario, para facilitar esa repre-
sentatividad, son las encuestas de opinién sobre temas conflictivos o
potencialmente conflictivos en relacién con la tecnologia o el medio
ambiente. Aunque, en este caso, seria deseable suscitar un cierto debate
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social en los medios de comunicacién con el fin de prevenir un uso
defensivo de tales mecanismos de sondeo. No por obvio menos importante
es, asimismo, proporcionar desde la administracién la informacién y
medios materiales que hagan posible una participacién activa (aun
vinculada a grupos organizados) y la interaccién entre ciudadanos y
representantes.

Conclusién

El desafio, desde luego, no es insignificante. La conservacién del
medio natural, el equilibrio en el desarrollo econémico, y la estabilidad
democratica de los sistemas politicos, son algunas de las cosas que
dependen de cémo resolvamos el reto de una gestiéon tecnolégica ade-
cuada. Y ésta depende cada vez mas del desarrollo y la mejora de
diversos cauces institucionales para una participacién publica efectiva
en dicha gestion, una participacién que pueda reflejar mejor la voluntad
de los ciudadanos y minimizar asi el conflicto y la resistencia social.

Pero se trata de iniciativas que no pueden copiarse sin mas de
otros paises donde estdn siendo ensayadas con éxito. Las tradiciones,
los derechos y las practicas nacionales introducen siempre unas pe-
culiaridades que deben ser tenidas en cuenta. Espafia no cuenta con
una larga tradicién participativa, y esto se manifiesta en ciertas ac-
titudes de la poblacién y la administracién publica. Ello, sin embargo,
no deberia ser obstdculo para que, de acuerdo con las lineas de accién
comentadas antes, traten de promoverse mecanismos participativos fun-
damentados en una concepcién substantiva de la participacién publica;
por ejemplo iniciativas de participacién con una efectiva con delegacién
de autoridad y vinculadas a grupos de interés, iniciativas donde los
segmentos sociales afectados puedan ver representado su punto de
vista y donde sus reclamaciones sean realmente atendidas.

Debe destacarse, finalmente, la importancia de que la participacién
tenga un cardcter activo. Una participacion reactiva identifica ésta
con percepcién publica o bien con mera opinién publica, entendidas
como interferencia externa que es necesario incorporar a la gestién
(con lo cual serian suficientes mecanismos de sondeo o, a lo sumo,
consultivos). Entender de este modo la participacién piblica es crear
riesgos de manipulacién e inestabilidad, asi como omitir una aportacién
potencialmente valiosa (la del conocimiento popular local y los actores
sociales implicados) en la resolucién de problemas relacionados con
tecnologia *°. La complejidad de los problemas abordados actualmente
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por la ciencia y la tecnologia, y la presencia de valores e intereses
«externos» en el conocimiento especializado, hacen de la pluralidad
de perspectivas y la participacion social un bien valioso tanto desde
un punto de vista politico como desde el estrictamente préactico.

De este modo, en nuestra opinién, también en nuestro pais pueden
promoverse cauces institucionales que faciliten unas politicas tecno-
légicas mas eficaces; asi como programas para mejorar el conocimiento
y la concienciacién de las personas que son necesarios para un enri-
quecedor aprendizaje social y una democratizacién en profundidad de
la gestién publica en innovacién tecnolégica e intervencién ambiental.
Espaiia es ciertamente diferente, y la tecnologia no es un asunto sencillo,
depende de nosotros ver en ello un obstaculo desalentador o bien un
desafio atin méas estimulante.
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Notas

1 En rigor deberfamos hablar de cambio cientifico-tecnolégico y ambiental, asi
como de politicas cientifico-tecnolégicas y ambientales. Para abreviar, utilizaremos
con frecuencia las expresiones «cambio tecnolégico» y «politica tecnolégica». No obstante,
debemos recordar que la tecnologia tiene un crucial componente cientifico y que, ha-
bitualmente, los programas de intervencién ambiental suponen conocimiento especia-
lizado y la aplicacién de tecnologias materiales u organizativas. Véase, en general,
Gonzélez Garcia et al. (1996).

2 El esquema que sigue esta seccién es una adaptacién del diagnéstico que pucde
encontrarse en Nelkin (1984),

3 Sobre estudios sociales, véase, por ejemplo, Jasanoff et al. (1995) y Gonzilez
Garcia et al. (1996). Dos textos, en esta corriente, escritos claramente para el gran
ptblico son Barnes (1985) y Collins y Pinch (1993).
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4 Véase la extensa discusién del tema en Stehr (1994: 166 ss.).

5 Como muestra de la primera clase de estudios, véase Wynne (1992); respecto
a la segunda, véase Lujdn y Moreno (1993). Véase, en general, Wynne (1995).

6 Véase Beck (1986).

7 Un panorama general sobre la diversidad actual de estudios sobre la recepcién
de la ciencia por parte del piblico, los llamados estudios de «public understanding
of science», puede encontrarse en Wynne (1995).

8 Se trata de los tres argumentos que desarrolla y populariza Daniel Fiorino,
de la Environmental Protection Agency norteamericana, en (1990: 227-228). Aunque
Fiorino presenta los argumentos con respecto a situaciones de riesgo ambiental,
es razonable que puedan extenderse a la participacién piblica en politica cienti-
fico-tecnolégica o, de forma mds amplia, a la participacién piblica en politica en
general.

9 Véase Elliott y Elliott (1976) como una alerta temprana que, basada en la
tradicién de pensamiento marxista, anuncia un cambio general de sensibilidad.

10 yéase Nelkin (1984: 25), cuya clasificacién general es también adaptada en
la presente seccién.

11 Véase una fuerte critica a este compromiso de los cientificos en Handler (1980:
95), donde se defiende una estricta separacién entre los roles profesional y ciudadano
en el cientifico y se califica de anomia la participacién de cientificos en el movimiento
ambiental y de consumidores.

12 Sobre organizaciones obreras y de consumidores, puede consultarse Elliott y
Elliott (1976: 215 ss.)

13 Véase Rose y Rose (1976).

14 Véanse Fiorino (1980: 229-230), Laird (1993: 353-355), Krimsky (1984:45), Rip
(1986).

15 Véase Rip (1986) para una argumentacién a favor de la participacién activa
donde se destaca la importancia del disenso y las controversias para el aprendizaje
social y la anticipacién de impactos en el desarrollo tecnolégico.

18 Estos requisitos derivan, como es obvio, de una determinada teoria general
de la democracia. Aunque no es éste el lugar para entrar en la discusién de las
distintas concepciones de la democracia, si resulta relevante sefialar que, en la li-
teratura actual sobre participacién piiblica, el debate gira en torno a dos grandes
teorias: la de la participacién directa y la pluralista (o poliarquia, liberalismo de
grupos de interés, etc.). La diferencia bdsica entre ambas estriba en que los pluralistas
entienden por democracia la libre competencia entre distintos grupos de interés vo-
luntariamente organizados y por participacién la bisqueda de resultados consensuados
concretos en una sociedad ya democrdticamente constituida, mientras que, por su
parte, los defensores de la participacién directa entienden que es el individuo en
cuanto individuo quien debe participar e incidir en la gestién publica, interesando
aquf no tanto el resultado como el proceso de participacién que hace de él un ciudadano
y ayuda a construir la democracia. De esta diferencia basica deriva una diferencia
a la hora de evaluar el grado de cumplimiento de los requisitos que hacen democratica
una forma de participacién piblica, requisitos en los que, sin embargo, basicamente
coinciden: amplia y significativa participacién ciudadana (véase Laird, 1993: 343-349).
Las condiciones anteriores recogen en cierto modo esos requisitos comunes. Con respecto
a la teorfa de la participacién directa, véase, por ejemplo, Fiorino (1990). Para la
teoria pluralista, puede consultarse, por ejemplo, Dahl (1989). Una comparacién
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entre ambas, respecto a los tipos de mecanismos participativos favorecidos, puede
encontrarse en Laird (1993).

17 Véanse Krimsky (1984: 45 ss.), Fiorino (1990: 230 ss.), Laird (1993: 350 ss.).
Con todo, es muy interesante la informacién que brinda Villasante (1995: 55-90) sobre
participacién publica en Latinoamérica, una zona que no se suele sefialar como referente
pero a la que habrd que ir prestando cada vez mayor atencién.

18 La legislacién espafiola contempla la exposicién publica de evaluaciones de
impacto ambiental y otro tipo de informes relacionados con la politica tecnolégica y
ambiental. Sin embargo, la informacién insuficiente y la falta de asesoramiento dificultan
en gran medida el acceso de los ciudadanos a los informes técnicos. Una discusién
més detallada se encuentra, mds adelante, en el texto principal. Para las audiencias
publicas realizadas por organismos como la Environmental Protection Agency en Estados
Unidos, véase Fiorino (1990).

19 Véanse, por ejemplo, el programa de gestién participativa desarrollado al norte
del Estado de Victoria (Australia) para resolver el problema de la salinidad de suelo
y aguas, en Syme y Eaton (1989).

0 Entre los modelos teéricos, destacan la propuesta de K. Shrader-Frechette
(1985a y 1985b) y el modelo de T. Burns y R. Ueberhorst (1988: secc. 4.3). Para los
modelos realizados, véase Crosby et al. (1986). Entre éstos destaca, en el dmbito
evaluativo, el de la NOTA (Organizacién Neerlandesa de Evaluacién de Tecnologias):
véanse Boxsel (1994), y Rip y van den Belt (1988).

21 Con carécter decisorio, el Cambridge Experimental Review Board pudo regular
la investigacién sobre el ADN recombinante en la ciudad de Cambridge (Massachusetts):
véase Laird (1993: 352). Como ejemplo de panel consultivo no decisorio, véase el caso
de la «estrategia regional de Kiwana» (para combinar proteccién y desarrollo industrial
al sur de Perth, Australia) en Syme y Eaton (1989).

2 Un mecanismo de este tipo se estd ensayando por ejemplo en Alemania: las
células de planeamiento. Formadas por 25 ciudadanos comunes liberados de sus quehaceres
por un tiempo determinado, han de elaborar una opinién sobre un proyecto determinado.
Pueden informarse, discutir y hacer propuestas. Véase Villasante (1995: 285).

23 Las encuestas son un mecanismo que, en Europa, ha sido especialmente pro-
movido por la NOTA. Véanse Boxsel (1994) y Schot (1992).

24 Véase Nelkin (1984: 30). Fuera de los dmbitos mencionados, una forma de
participacién que debe también sefialarse es el consumo en una economfa de mercado.
Sean frigorificos, alimentos o prendas de vestir, el consumo diferencial de productos
tecnolégicos permite ejercer una forma de control Social sobre los procesos de innovacién.
Por supuesto, este control sélo es posible en paises cuyas legislaciones al respecto
obliguen al etiquetado detallado de productos. Véase Todot y Lujan (1997).

%5 Para su evaluacién detallada desde las dos grandes teorias actuales de la
democracia, véanse Fiorino (1990: 236-238) y Laird (1993: 343-350).

26 Véase Fiorino (1988) y Laird (1993).

27 Aunque, desde luego, las principales teorias comparten lugares comunes (los
lugares que hemos trata de recoger mediante los criterios formulados en el texto
principal).

28 Véase Syme y Eaton (1989).

29 Véase Wynne (1992), y Lépez Cerezo y Gonzdlez Garcia (1997).

%0 El ejemplo se encuentra en Wynne (1989), véanse otros casos andlogos en
Wynne (1989) y (1992).
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31 Ley 38/95, BOE no. 297: 13-12-1995.

32 Una primera valoracién de la Ley de Informacién Ambiental y de su funcio-
namiento en la préctica desde el punto de vista de una ONG se encuentra en Herranz
et al. (1996).

33 Sobre la Ley de Biotecnologia (Ley 15/84, BOE no. 133: 4-6-1994), véase Borillo
(1994) y Lujédn et al. (1996).

34 Segiin comunicacién personal de Elisa Barahona (Ministerio de Medio Ambiente)
del 11-6-1996.

85 Sobre legislacién en urbanismo y participacién, véase Enguita Puebla (1985).

36 Con el ingreso de Espaiia en la Unién Europea en 1986, la legislacién espafiola
tuvo que hacerse eco de la Directriz Comunitaria 85/377/CEE de junio de 1985 sobre
Evaluacién de Impacto Ambiental; introducida en nuestro pais por el Real Decreto
Legislativo 1302/86 y su reglamento aprobado por Real Decreto 1131/88.

37 Sobre la participacién ciudadana en el funcionamiento de la administracién
espafiola, véase Castella (1992).

38 Segiin comunicacién personal de Jesis Cabasés (AEDENAT) del 20-11-1996.

39 Veéase Herranz et al. (1996).

40 Véanse Lépez Cerezo y Gonzélez Garcia (1993) y (1997).

41 Sobre la relacién entre desarrollo del Estado de Bienestar y la sociedad civil
en Espafia, véase por ejemplo Cortina (1994).

42 Véase Lujan y Moreno (1993).

43 Como lo ponen de manifiesto las opiniones sobre el papel deseado de la ad-
ministracién en la regulacién de la biotecnologia en Moreno et al. (1992), pero también
encuestas: Lujdn y Moreno (1993).

44 Para algunos ejemplos, véase la seccién especial sobre «participacién popular
en el planeamiento urbano» (CEUMT, no. 10, 1979) y Enguita Puebla (1985).

45 vyéase Villasante y Alberich (1993).

46 Véase Moreno et al. (1992).

47 Véase Lujan y Moreno (1993).

48 Esto se desprende de comunicaciones personales de representantes de varias
ONG, entre ellos Isabel Bermejo del Fondo Patrimonio Natural Europeo y Jesiis Cabasés
de AEDENAT, de noviembre de 1996.

49 El drea minima de cultivo agricola y forestal sélo se determina en el Decreto
84/92 de 30 de diciembre. Desde entonces, ser4 la falta estimada de impactos ambientales
significativos (de «incidencia en el medio naturals) lo que continie justificando en
muchos casos la carencia de EIAs, o bien de su falta de exposicién piiblica. Véase
Lépez Cerezo y Gonzdlez Garcia (1993).

50 Ve¢ase, por ejemplo, Fiorino (1990) y Wynne (1992).
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