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Consejos sectoriales, reuniones tematicas, asambleas, mesas de trabajo, alegaciones, recur-
sos, propuestas...son algunas de las tareas a las que casi diariamente nos vemos sometidas
la inmensa mayoria de asociaciones y fundaciones del Tercer Sector Ambiental. Pedimos
encarecidamente que se escuchen e incorporen nuestras opiniones y criterios técnicos, y
gracias a esta apertura de miras y de gobernanza, nos encontramos desbordados, no te-
niendo ademas seguro que se haga caso a nuestras reivindicaciones.

En muchos casos se ha confundido la participacion ciudadana con la informacion a la ciu-
dadania, se ha confundido abrir un periodo de quince o treinta dias para presentar alega-
ciones, con participar activamente en el proceso de gestacién del tema en cuestion (una ley,
una obra publica, por poner dos ejemplos).

Sin duda alguna, se debe llegar a un equilibrio, el cual debe estar marcado por la eficiencia,
el tiempo y la inclusién real de los diferentes agentes del territorio en el debate y toma de
decisiones. Somos muchos y con muchas formas de pensar, de ahi que para algunos sea un
peligro abrir las lineas y que suene el teléfono, pero para otros es sin duda reflejo de una
sociedad avanzada, madura y constructiva. Se debe tener claro el fin Ultimo a conseguir,
que en nuestro caso no es otro que la conservacion de la naturaleza y la preservacién de
un medio ambiente sano.

En este Cuaderno de Campo analizamos como podemos transformar e influir en las politi-

cas publicas ambientales, gracias a la colaboracién entre entidades socio-ambientales y las
diferentes administraciones.

Asociacion de Fundaciones para la Conservacion de la Naturaleza
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1. Introduccion

La necesidad de tener en consideracion a las instituciones para afrontar el cambio global,
entendiéndolas en sentido amplio, ya ha sido puesta de manifiesto en la Evaluacion de
los Ecosistemas del Milenio en Espafia (2011). La gestion de los ecosistemas conlleva que
la misma debe ser acometida por estructuras institucionales pertenecientes a diferentes
niveles de autoridad y en un marco institucional amplio, policéntrico y multinivel (Martin-
Lopez, B, et al. 2009; Evaluacién de los Ecosistemas del Milenio en Espafa, 2011).

La importancia de entender el papel de las instituciones en sentido amplio es una
posibilidad de conectar las preocupaciones en torno a la gestion de los servicios
ecosistémicos con aquellas relacionadas con la gobernanza territorial, linea de trabajo
que se han desarrollado en paralelo a las formas de proteccion de la conservacion de la
naturaleza y del patrimonio natural.

Un grupo de actores relevante y muy importante en el ambito ambiental es el “Tercer
Sector Ambiental”. Con este término definimos aquellas entidades sin animo de lucro cuya
mision constitutiva esta vinculada principalmente a la protecciéon y mejora ambiental,
al uso racional de los recursos naturales, a la promocién de los derechos politicos, civiles,
econdémicos, sociales y culturales de las personas que permitan disfrutar en plenitud de un
medio ambiente adecuado al desarrollo de las personas que promuevan las condiciones
que permitan el libre desarrollo de la persona y el disfrute de la naturaleza y los recursos
por las generaciones presentes y futuras (Ruiz et al. 2016a).

Este estudio profundiza en la participacion de la ciudadania en las organizaciones
que forman el Tercer Sector Ambiental a través de la denuncia, reivindicacion,
propuestas, ejemplo y colaboracion en el ambito de las decisiones de las diferentes
Administraciones Publicas.
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2. Politicas publicas en el contexto de los problemas
complejos y desestructurados

La evaluacion de los aparatos administrativos de los Estados europeos muestra la necesidad
de actuar de manera que la Administracién sea mas eficiente, mas eficazy como forma de
mejorar la calidad del servicio publico, permitiendo al sector publico adaptarse de manera
mas flexible y desde una Optica mas estratégica a los cambios externos!. Se abre asi la
necesidad de construir procedimientos o de mejorar los que existen, de forma que permitan
un debate limpio, claro y en condiciones de igualdad material y formal. Las normas que
surjan de esos procedimientos estaran dotadas de una legitimidad moral que se trasmitira al
poder que las sancione y ejecute?.

Las decisiones relacionadas con las politicas ambientales no se toman en el vacio, sino que
surgen de una amplia gama de factores que interactuan, incluidas las cuestiones ecoldgicas,
econdmicas, sociales y culturales. Estas interacciones contribuyen a la dificultad de los
problemas de caracter publico y la necesidad de reconocerlos y entenderlos con el fin de
ofrecer soluciones de gestion mas eficaces. La complejidad de los conflictos ambientales
y de sus contextos se pueden sintetizar a través de su conceptualizacion como problemas
“malditos” o (wicked problems) y “desestructurados”.

Con el término “wicked problems” Rittel y Webber hicieron referencia a problemas que
lejos de poder afrontarse como problemas sencillos o domesticados (“tame conflicts”),
debian comprenderse en su intrinseca complejidad. Los problemas politicos o sociales no
se pueden resolver de manera definitiva porque en una sociedad plural no hay nada como
el bien publico indiscutible, no existe una definicidon objetiva de la equidad y, por eso, las
politicas que respondan a los problemas sociales no pueden ser correctas o falsas y
no hay “soluciones” en el sentido de las respuestas definitivas y objetivas (Rittel y
Webber, 1973).

Tabla 1. Caracteristicas de los Wicked problems (Rittel, H y Webber, M.M., 1973)

- Son dificiles de definir con claridad.

= Tienen muchas interdependencias y con frecuencia multi-causal.

- Los intentos de abordarlos a menudo conducen a consecuencias imprevistas.
- A menudo no son estables.

- Por lo general no tienen una solucion clara.

- Son socialmente complejos.

- Generan incomodidad en las organizaciones responsables.
- Implican un cambio de comportamiento.

! Conclusiones del Comité de Gestion Publica de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico, en OCDE, La transfor-
macion de la gestion puiblica. Las reformas en los paises de la OCDE, Ministerio de Administraciones Publicas, Boletin Oficial del Estado,
Madrid, 1998, Pag. 37.

2Villoria Mendieta, M., La modernizacion de la Administracién como instrumento al servicio de la democracia (1996) Ministerio de
Administraciones Publicas, Boletin Oficial del Estado, Madrid. P4g. 84.
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Tal y como se sintetiza en la siguiente tabla, Heald y Alford (2008), en Brugué y
colaboradores (2011), consideran que los problemas son malditos en funcién de su
complejidad (expresada en términos de incertidumbre e interdependencia) y de su
diversidad (el nimero de actores involucrados).

Tabla 2. Comparativa entre “wicked problems” y “tame problems”
(Heald y Alford, 2008. En Brugué, Q et al. 2011)

Actores multiples Actores multiples
Actor Unico (cada uno con un (con valores y/o

conocimiento relevante) intereses en conflicto)

e AL S “Tame problems”
conocidos

Problemas conocidos,

. . "wicked problems”
soluciones desconocidas

Problemas y soluciones
desconocidas

"wicked problems” “Very wicked
problems”

Brugué y colaboradores (2011) destacan el caracter multi-actor y la insuficiencia del
conocimiento técnico o cientifico. Por un lado, la formulacién de politicas es cada vez
mas una actividad multi-actor, lo que implica que la toma de decisiones a menudo abarca
la negociacion entre los tomadores de decisiones publicas y las partes interesadas; vy,
por otro, la autoridad del analisis de politicas se ha hecho menos evidente debido a
las muchas incertidumbres que dominan varios ambitos politicos que no pueden ser
abordados adecuadamente so6lo por la ciencia. Esto es particularmente valido para los
problemas complejos, tales como los relacionados con la biodiversidad y lo ambiental. La
racionalizacion de la toma de decisiones no sélo requiere el conocimiento cientificamente
valido, sino también que el conocimiento sea aceptable para las partes interesadas. Como
consecuencia de ello, los decisores publicos requieren en su analisis de la perspectiva de
los afectados, ya sea directamente a través de la participacién, o indirectamente, prestando
atencion a las partes interesadas y sus caracteristicas.

El segundo concepto que nos puede ayudar a comprender el contexto de los conflictos
ambientales es el de que en su mayoria son “problemas desestructurados” (Hoppe,
2002), si tomamos en consideracién (a) el grado de consenso sobre normas y valores con
respecto a la cuestidon de politica, (b) la seguridad de la base de conocimientos; y (c) las
caracteristicas del proceso de toma de decisiones (Tabla 3).

Se pueden definir los problemas no estructurados como aquellos en los que 1) los riesgos
de los distintos actores involucrados son altos, 2) las normas y valores divergen, y 3) hay
una gran incertidumbre acerca de las causas del problema de la politica o de los impactos
de las alternativas politicas, es decir, cuando la politica en juego no esta “estructurada”.
En estas situaciones se requiere la participacién de los interesados en todas las etapas de
la formulacion de politicas, y generar apoyo durante todo el proceso.
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Tabla 3. Tipos de problemas politicos. Hoppe (2002) -

+ Certidumbre sobre el conocimiento de base -

Problemas de
instrumentos/
moderadamente
Ej. mantenimiento estructurados

de carreteras

Problemas
estructurados

Ej. Seguridad vial

Problemas

de objetivos/ Problemas
moderadamente desestructurados
estructurados

Ej. movilidad del trafico

- Consenso en normas y valores +

Ej. aborto

Los problemas estructurados, por otro lado, se pueden resolver de una manera mas
tradicional. Aqui, la politica se puede dejar a los formuladores de politicas publicas, la
participacion de las partes interesadas no se necesita para el analisis y la solucion de
numerosos problemas.

En el caso de problemas moderadamente estructurados, la participacién de los inte-
resados no es necesaria para conocer el problema en cuestién, pero si principalmente
para la seleccion de los medios para alcanzar el objetivo. Dado que existe una gran in-
certidumbre sobre la eficacia y preferencias de las diversas soluciones, los responsables
politicos deben llevar a cabo acciones adecuadas para afrontar los problemas involu-
crando a las partes interesadas. Por ultimo, en el caso de los problemas de los objetivos
‘'moderadamente estructurados, hay un acuerdo sustancial sobre cierto conocimiento,
pero a veces intenso desacuerdo sobre las normas y los valores que estan en juego y
sobre los objetivos que se deben establecer. Se requiere la interaccién con las partes
interesadas con el fin de identificar y racionalizar preferencias de los interesados.

Afrontar la toma de decisiones en los ambitos politicos de caracter ambiental implica
decidir en el contexto de problemas con multiples actores, objetivos confusos, valores no
compartidos e incertidumbre cientifico-técnica. Estas caracteristicas obligan a plantear
las politicas y las decisiones publicas en el marco de la gobernanza territorial y de las
redes de politicas publicas.

La reflexion sobre la “gobernanza” y el papel del Estado en la sociedad que afecta, entre
otras cuestiones, a la sobrecarga del mismo en el desarrollo e implantacién de politicas
publicas y en instrumentos tradicionalmente jerarquicos para afrontar los retos de la sos-
tenibilidad ambiental, surge a partir de los afios 70 del pasado siglo, cuando se impulsan
mecanismos alternativos de gobernabilidad, y surge progresivamente el debate de las
diferentes formas de gobernanza ambiental y territorial.
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La “gobernanza” se utiliza para nombrar la 'nueva’ manera de gobernar, que es diferente
del modelo de control jerarquico, de un modo mas cooperativo, en el que los actores
estatales y los no estatales participan en redes mixtas publico-privadas (Mayntz, 2005).
En consecuencia, la “gobernanza territorial” implica la intervencion de formas de
organizacion social (Administraciones, Mercado, Sociedad Civil) en la toma de decisiones
en diferentes niveles territoriales escalonado sobre cuales son los objetivos, qué hacer
para alcanzarlos y con qué medios, cdmo se toman las decisiones, quién detenta la
responsabilidad, o quién debe rendir cuentas (Lemos y Agrawal, 2006; Borrini-Feyerabend,
2014). Ello implica una mejora de los procedimientos y 6rganos de deliberacién para
permitir una mayor corresponsabilidad en las politicas publicas.

3.Participacion publica: un concepto, multiples instrumentos

Participar, segun la Real Academia de la Lengua Espafiola, tiene diferentes acepciones.
Desde tomar parte en algo, a dar parte, comunicar algo, pasando por recibir algo o parte
de algo, pero, también, significa compartir. La participacién es una palabra de moda,
especialmente desde la crisis de 2008, aunque esto no es algo nuevo. Pero jqué es la
participacion? La participacion es el acto, la accion de participar, pero también el efecto.
Es un concepto con numerosas interpretaciones (Pretty, 1995), e infinitamente maleable
que puede ser usado para evocar, o significar, casi cualquier cosa que implique involucrar
a personas (Cornwall, 2008). Se podria definir, aunque de forma limitada, como un proceso
donde individuos, grupos y organizaciones eligen tener un papel activo en la toma de
decisiones que les afectan (Reed, 2008).

Pero, ;qué hay de la participacion cuando se refiere a la “participacion publica”?. Ya a
principios del siglo pasado John Dewey, en su trabajo sobre “lo publico y sus problemas”,
la definia como una deliberacion sobre cuestiones llevada a cabo por aquellos afectados
por una decision (Dewey 1927 en Lépez-Bao sin publicar). Como ya apuntaba Sherry
Arnstein (1969) en su célebre articulo sobre la participacion ciudadana, “(l)a participacion
de los gobernados en su Gobierno es, en teoria, la clave de la democracia”. Arnstein,
veia la participacion ciudadana como un término categérico para el “poder ciudadano”;
como una redistribucion del poder que permite a aquellos ciudadanos tradicionalmente
excluidos de los procesos econdmicos y politicos ser deliberadamente incluidos en ellos.
Para ella, esa redistribucion de poder es el punto fundamental de la participacion, sin la
cual el proceso participativo seria frustrante para aquellos tradicionalmente apartados
de la toma de decisiones. En su trabajo, establecia una serie de tipologias de la partici-
pacion representadas sobre una escalera, que iba desde la difusion pasiva de informa-
cién (manipulacién) hasta la involucracion activa (control ciudadano), a lo largo de ocho
peldafos (Grafico 1). De todos ellos, sélo los tres ultimos los consideraba verdadera
participacion (consorcio, poder delegado, y control ciudadano), dado que en ellos, segun
Arnstein, ocurre una verdadera redistribucion del poder.
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(8] Control ciudadano

(7] delegacion de poder
(6) Colaboracién

(5) Aplacador

(4] Consulta | Formulismo

(3] Informacién

(2

(1)

e
. o participacion
Manipulacién b b

Grafico 1. Escalera de participacién. Fuente: Arnstein

Debido a que en el proceso de participacién son probablemente necesarios diferentes
niveles de involucracion en diferentes contextos, dependiendo de los objetivos del trabajo
y de la capacidad de los implicados para influir en los resultados (Reed 2008), la propuesta
de Arnstein, aunque sigue siendo Util, como herramienta analitica esta obsoleta (Fung
2006). Por ello, han surgido propuestas para su modificaciéon (e.g. Connor 1988), una
de las mas difundidas es la rueda de participacién (Gréafico 2) (Davidson 1998). La rueda
de participacion pretende solucionar los problemas de la escalera, permitiendo elegir el
mecanismo de participacién apropiado para alcanzar el objetivo que se pretenda.

Control Comunicacion
confiado minima

Control
independiente

limitada

Control Buena calidad
delegado de la informacién

Toma de decisiones

descentralizada limitada
Consulta limitada

Asociacion Cuidado al
«partnership» consumidor
Organo Consulta
consultivo genuina

Y
&
; \\
efectivo 00

Grafico 2. Rueda de la participacion. Fuente: Simplificado de Davidson, 1988
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Rowe y Fewer (2000) se centran, mas que en el grado de implicacién, en la identificacion
de los diferentes tipos de involucracion del publico mediante el flujo de la informacion
entre las partes. En este tipo de interpretacion, la participacion se conceptualiza como una
comunicacion en dos vias entre los participantes, en donde la informacidn se intercambia
bajo un dialogo o negociacion (Reed 2008).

Otras tipologias se centran en las bases tedricas de la participacion, esencialmente
distinguiendo entre participacion normativa, centrada en el proceso y sugiriendo que
las personas tienen el derecho democratico de participar en la toma de decisiones, o
pragmatica, mas enfocada en el resultado de la participacion en sentido de lograr mas
calidad en la toma de decisiones (Reed 2008). Una via, no exenta de criticas, se centra en la
generacién de consenso, como Warmer (1997 en Reed 2008), quien considera su alcance
imprescindible para la consecucién de objetivos sostenibles.

Estos y otros trabajos (e.g. Stringer et al. 2006) ilustran la complejidad de la participacion,
su diversidad, y que en cada caso y momento —incluso del proceso- pueden emplearse
diferentes formas de participacion, hasta llegar a contemplar la no participacion.

Todas estas tipologias de la participacion pueden servir para escoger el método mas
apropiado para el propodsito del trabajo en un contexto dado. Asimismo, apuntan
que es muy importante la naturaleza del proceso y quiénes participan. Sin embargo,
los “afectados” por la decisidon, o decisiones, no son suficientes para representar lo
“publico”. Como muy bien apunta Lopez-Bao (sin publicar), para que el interés publico
sea representado de forma amplia, no solo deben de estar todos los interesados, bien
representados y balanceados, ademas, se deben de integrar a las generaciones futuras.
Sélo asi se podra generar un proceso de toma de decisiones democratico, legitimo, justo,
y sostenible a largo plazo (Lopez-Bao no publicado).

4.La participacion publica en Espana

Las instituciones estatales, sobre todo con posterioridad a la Segunda Guerra Mundial, han
incidido en numerosos ambitos de los que hasta el momento se habian mantenido ajenas,
esta circunstancia ha motivado un crecimiento exponencial del aparato administrativo
legitimado a su vez por la adhesiéon de los ciudadanos a las nuevas instituciones politicas
para afrontar nuevos retos y permitir la reestructuracion que conllevan.

Esta expansion estatal ha dado lugar a una mayor dificultad de canalizar las multiples
demandas a través de instrumentos politicos tradicionales basados exclusivamente en
el sistema representativo, y a una mayor oportunidad y motivacién para participar en un
ambito de tomas de decisiones colectivas de importancia y relevancia creciente®. Pero,
como afirmaba Mufioz Machado (1977), las nuevas potestades administrativas “se han

*Font, J. (2001) Introduccién en Ciudadanos y Decisiones Publicas, Ariel, Barcelona, pag. 18.
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levantado sobre las estructuras del viejo edificio, resistiéndose la Administracion a
despojarse de poder y estructurando sus mecanismos de accién a base de estructuras
rigidamente jerarquizadas y centralizadas"*.

Cuando hablamos de participacién ciudadana nos estamos refiriendo a un modelo para la
toma de decisiones. Frente al modo de gestion burocratico, el modelo participativo implica
una apertura del proceso decisorio a una pluralidad de sujetos portadores de intereses di-
versos que actdan, que toman parte del mismo o intentan influir en su resultado desde po-
siciones autébnomas, es decir, no integradas aprioristicamente en el aparato institucional.

Hoy dia, el ciudadano no se conforma con elegir a sus representantes, maxime cuando
se observa una pronunciada falla entre representados y representantes, sino que ademas
exige mantener un control que no se limite al hecho puntual de las elecciones®, lo mas
sustancial del cambio es que se priva a la Administracion publica del monopolio de la
definicion del interés publico®. En materia ambiental, la movilizacién de la ciudada-
nia, colectivos y organizaciones ha sido y es muy activa. Ello implica la defensa de
intereses supraindividuales, hasta el momento, dependientes de la exclusiva tutela es-
tatal. Se trata de dejar de entender lo ambiental como un interés general cuya tutela es
monopolio del Estado para considerarlo "como un objetivo ultimo, en cuya plasmacion
deben colaborar tanto los agentes publicos como los ciudadanos privados”’ algo que por
otra parte recoge la Constitucion al establecer que “"todos tienen el derecho a disfrutar
de un medio ambiente adecuado para el desarrollo de la persona, asi como el deber de
conservarlo” (art. 45.1 CE).

Pese a la importancia politica de la participacion publica, la Constitucion espafiola acoge
tibiamente estas posiciones en el ambito administrativo. El texto constitucional incide en
determinados aspectos participativos en su articulado siendo fundamental el art. 23.1 el
cual reconoce el derecho de los ciudadanos a participar en los asuntos publicos, directa-
mente o por medio de representantes® correspondiendo a los poderes publicos “remover
los obstaculos que impidan o dificulten su plenitud y facilitar la participacién de todos los
ciudadanos en la vida politica, econdmica, cultural y social”.

Resulta destacado que no se mencione en ningun momento la palabra “participacion”, ni
se prevea cauce de participacion alguno, remitiéndose a la Ley para la regulacion de la
audiencia de los ciudadanos en el procedimiento de elaboracion de las disposiciones ad-
ministrativas que les afecten, directamente o a través de las organizaciones y asociaciones
reconocidas por la ley, (Art. 105.a CE).

* Munoz Machado, S., (1977) Concepciones del Derecho Administrativo, Revista de Administraciones Publicas, n° 84, pag. 530.
5 Ibid. pag. 531.

®Nieto, A., en Muiioz Machado, Ibid. cit. pag. 531

7 Ruiz Vieytez, E.J. (1990) El derecho al ambiente como derecho de participacion, Ararteko, Zarauz (Guipuzcoa).

8 Art. 23.1 CE.

 Art. 9.2 CE.

Font i Llovet sefiala que la idea de participacion preside buena parte del tratamiento constitucional de las diversas facetas del ambito pu-
blico: participacién normativa (art. 105, a CE.), en la gestion de los servicios publicos (art. 129.1 CE) relacionados con la calidad de vida y
el bienestar social -lo que obliga a relacionarlo con la delimitacion de los derechos sociales-, en los resultados de la accion publica - partici-
pacion en las plusvalias generadas por la accion urbanistica publica (art. 47 CE)-, etc. Al mismo tiempo se impone a las distintas Adminis-
traciones del deber de garantizar, promover o fomentar la participacion de diversos sectores sociales implicados en ambitos de actuaciéon o
de alcance mds general —juventud (art. 48 CE), planificacion de la actividad econémica general (art. 131.2 CE)-. Por tltimo, estd también el
reconocimiento del fenémeno de la autoadministracion, bajo formulas democraticas, a través de Colegios y organizaciones profesionales y
economicas (arts. 36 y 52 CE). Font i Llovet, T., (1985) Algunas funciones de la idea de participacién, REDA n° 45.
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El tenor del articulado circunscrito al ambito administrativo, nada afiade practicamente a
las obligaciones precedentes. La escasa incidencia de la participacién administrativa ha
sido respaldada por la Jurisprudencia constitucional que vincula el significado del art. 23
CE a la participacion politica®®.

A falta de una vinculacion constitucional, la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedi-
miento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas recoge la intervencion ex-
terna en los procedimientos administrativos a través de la informacién publica, aunque
solo cuando el 6rgano al que corresponda la resolucion asi lo acuerde, cuando la natura-
leza de éste lo requiera (art. 83.1 LPAC).

A pesar de lo anterior, |la participacion unida a la educacion e informacion, se ha conver-
tido en un principio general del derecho ambiental reconocido a todos los niveles. Segun
el Convenio de Diversidad Biolégica (CBD) de 1992 “"Debe reconocerse que la educa-
cién incluida la ensefianza académica, la toma de conciencia del publico y la capacitacion,
configuran un proceso que permite que los seres humanos y las sociedades desarrollen
plenamente su capacidad latente. La educacién es de importancia critica para promover el
desarrollo sostenible y aumentar la capacidad de las poblaciones para abordar cuestiones
ambientales y de desarrollo. Si bien la educacion basica sirve de fundamento para la edu-
cacion en materia de medio ambiente y desarrollo, esta Ultima debe incorporarse como
parte fundamental del aprendizaje. [...] La educacion es igualmente fundamental para
adquirir conciencia, valores, actitudes, técnicas y comportamientos ecoldgicos y éticos en
consonancia con el desarrollo sostenible y que favorezcan la participacidon publica efectiva
en el proceso de adopcion de decisiones. [...]'%. El CDB también orienta las actuaciones
ambientales para promover y fomentar “la comprensién de la importancia de la conser-
vacién de la diversidad bioldgica y de las medidas necesarias a esos efectos, asi como su
propagacion a través de los medios de informacion, y la inclusion de esos temas en los
programas de educacion”*2,

Respecto a la participacion, el principio 10 de la Declaraciéon de Rio reconoce que “el
mejor modo de tratar las cuestiones ambientales es con la participacién de todos los
ciudadanos interesados, en el nivel que corresponda. En el plano nacional. Toda persona
debera tener acceso adecuado a lainformacion sobre el medio ambiente de que dispongan
las autoridades publicas, incluida la informacién sobre los materiales y las actividades que
ofrecen peligro en sus comunidades, asi como la oportunidad de participar en los procesos
de adopcién de decisiones. Los Estados deberan facilitar y fomentar la sensibilizacion
y la participacién del publico poniendo la informacion a disposicion de todos. Debera
proporcionarse acceso efectivo a los procedimientos judiciales y administrativos, entre
ésos el resarcimiento de dafios y los recursos pertinentes”.

La Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad tambiéen
se hace eco de este principio explicitandolo entre aquellos que inspiran la ley: “h) La
garantia de la informacién a la ciudadania y concienciacién sobre la importancia de la
biodiversidad, asi como su participacion en el disefio y ejecucion de las politicas publicas,
incluida la elaboracion de disposiciones de caracter general, dirigidas a la consecucion de
los objetivos de esta ley.” (art. 2.h LPNB).

' Entre otras STC 23/1984, de 20 de febrero, 53/1984, 25 de abril y STC 63/1987.

! Bases para la accion en el programa “reorientacion de la educacion hacia el desarrollo sostenible. Punto 36° “fomento de la educacién, la
capacitacion y la toma de conciencia” del Programa 21 Ministerio de Medio Ambiente. (1998) Rio 92. Programa 21. Acuerdos. Ministerio
de Medio Ambiente.

12 Art. 13.a CDB.
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La participacion de la poblacidén es un principio asentado en nuestra comunidad politica
y ha sido objeto de desarrollo especifico en el derecho ambiental a través del convenio
de Aarhus, y por normativa comunitaria -Directivas 2003/4/CE y 2003/35/CE-.
Estas obligaciones fueron incorporadas y traspuestas en Espafia por el Instrumento de
Ratificacion del Convenio sobre el acceso a la informacion, la participacién del publico
en la toma de decisiones y el acceso a la justicia en materia de medio ambiente, hecho
en Aarhus (Dinamarca), el 25 de junio de 1998 (BOE. n° 40, 16-Feb-2005) y por la Ley
27/2006, de 18 de julio, por la que se regulan los derechos de acceso a la informacién, de
participacion publica y de acceso a la justicia en materia de medio ambiente.

El convenio de Aarhus y la Ley 27/2006 permiten juridicamente que todos puedan ejercer
los derechos reconocidos en sus relaciones con las autoridades publicas y, entre ellos,
el derecho a participar en el procedimiento de elaboracién de determinados planes,
programas y disposiciones de caracter general relacionados con el medio ambiente (art.
16 y stes. L 27/2006).

A pesardel granapoyo que supone al derecho de participacion, la aplicacion procedimiental
realizada conlleva que el mecanismo de participacion se reduzca a un traslado de
informacion reciproca que no conlleva en la mayoria de los casos a permitir una
implicacion en el proceso, no favorece el didlogo o la deliberacion y mantiene los
posicionamientos iniciales de los participantes, que se mantienen inalterados.

Frente a la administrativizacion de los procesos participativos que se observa, se tie-
ne que abogar por la utilizacion de otros mecanismos de participacion mas amplios que
permitan una mejor interaccién y relacién entre los afectados, acorde con los objetivos
que se planteen de transmitir informacién, consultar o tomar de decisiones. A nivel in-
ternacional existen experiencias de utilizacion de métodos participativos multicrite-
rio, conferencias de consenso, escenarios de futuro, mediacion, talleres deliberativos,
investigacidn-accion participativa, planificacion participada, discurso cooperativo, y otros
muchos. (Rowe y Fewer, 2000; Rauschmayer y Wittmer, 2006; Wittmer et al. 2006).

En lineas generales, todo parece indicar que los procesos participativos implementados
han tendido a convertirse en una especie de procedimientos de consulta de opiniones y
percepciones de los diversos actores implicados. Sélo unos pocos de esos procesos han
pretendido alcanzar un mayor grado de influencia en la toma de decisiones. En este sen-
tido, se puede distinguir entre los procesos consultivos-deliberativos y los procesos
participativos-decisorios (Espluga y Subirats, 2008).

La expansion estatal ha dado lugar a una mayor dificultad de canalizar todas las demandas
sobre cuestiones tan diversas a través de los instrumentos tradicionales basados
exclusivamente en el sistema representativo, y una mayor oportunidad y motivacion para
participar en un ambito de tomas de decisiones colectivas de importancia y relevancia
creciente, por las numerosas y profundas actuaciones de la Administracion sobre los
ciudadanos. Por eso la participacion ciudadana se ha convertido en un cauce esencial
para consensuar acciones y crear compromisos. Lejos de adoptar roles administrativos
tradicionales, los instrumentos normativos y administrativos ambientales implementados,
dada su ambicion, extension territorial y dificultad técnica, necesitan de la responsabilidad
compartida de las Administraciones y los ciudadanos, quienes en Ultima instancia
respaldaran o haran fracasar las politicas disefiadas en los despachos, y no prestaran su
apoyo si las Administraciones Publicas muestran desconfianza o incapacidad de atraer el
interés de los ciudadanos en torno a la politicas publicas.
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5.La actuacion de las organizaciones del Tercer Sector
Ambiental en las politicas publicas ambientales

La transformacion alarmante de los ecosistemas y su impacto en la capacidad de generar
servicios de los que depende el bienestar de las sociedades y del ser humano es una
constante preocupacion Navarro y Ruiz (2016). Frente a esta situacién ha existido una
creciente movilizacion de la sociedad civil, a través del movimiento y las organizaciones
ambientales, con el fin de generar concienciacion sobre los efectos de las acciones del
ser humano y de la necesidad de que los individuos, empresas y poderes publicos velen
por la conservacién de la naturaleza y la gestion sostenible de los recursos naturales
(Ruiz A. et al 2016a).

La participacion, asociada a los movimientos sociales, surgidos en las décadas de
los setenta y los ochenta, se amplia tanto a través de la constitucién de entidades no
lucrativas como de la creciente participacion social. Esta interconexién entre movimientos
y organizaciones se visibiliza también en el movimiento ambiental’>. Como se ha
expuesto en Ruiz y colaboradores (20162), los movimientos proporcionan continuidad
en el tiempo y en el espacio a multiples protestas, orientando sus demandas, mas alla
de reivindicaciones puntuales, hacia el cambio en el contenido de las politicas JIMENEZ,
2005). Las organizaciones por otro lado, también aseguran la continuidad de la accion
colectiva (en detrimento, quiza, del potencial para una participacion espontanea y directa)
y aportan recursos y oportunidades para que la accién se intensifique cuando las segundas
son mas favorables, asi como también para la creacion y reproduccion de lealtades e
identidades colectivas (DELLA PORTA DIANI, 2011).

Enlasociedad civil, las organizaciones civicas suponen un catalizador de la preocupacion
por la conservacion de la naturaleza y tratan de consolidar el derecho a un medio
ambiente adecuado (art. 45 Constitucién Espafiola) y la utilizacion racional de los recursos
naturales en un contexto de valores éticos y solidarios. La importancia que mantienen hoy
dia las organizaciones no lucrativas para afianzar el ejercicio de los derechos y la eficacia
de las politicas publicas ambientales justifica el interés en profundizar en la participacion
de las organizaciones no lucrativas del “Tercer Sector Ambiental” en las politicas publicas
ambientales.

Todos estos papeles y funciones que juegan en la sociedad las organizaciones del Tercer
Sector, incluidas las del Ambiental, son muy diversos, pero todas tienen en comun que
consolidan las relaciones sociales, conforman la confianza entre la ciudadania, fortalecen
el capital social y aportan un equilibrio al sector publico y al mercado (Ruiz et al. 2016a).
Estas organizaciones persiguen diversos objetivos de incidencia politica y social en
funcién de sus valores y orientacion de su trabajo en el ambito social y ambiental. Por
ello, participan en el desarrollo, difusién e intercambio de ideas politicas y sociales, pues
se configuran como un canal de comunicacién entre las esferas privadas y publicas y entre
las personas y la sociedad (Fernandez y Pefiasco, 2013) (Tabla 4).

1% Para profundizar en el desarrollo de la reivindicacién y movimiento ambiental en Espafia nos remitimos a Varillas, B. (1985) Los movi-
mientos ecologistas, Cuadernos Historia 16, Madrid y Ferndndez, J. (1999) El ecologismo espafiol, Alianza Editorial, Madrid.
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Las organizaciones ambientales, especialmente aquellas que tienen un estricto contacto
con las personas que viven en el territorio son organizaciones de la sociedad civil que
contribuyen a una mejor gobernanza territorial permitiendo poner en relacion a perso-
nas en el ambito rural para que puedan tomar decisiones conjuntamente y gestionar
de forma adecuada los recursos naturales tan preciados. Estas organizaciones, como
otras de gestidon tradicional comunitarias, permiten construir capital social que pue-
den mejorar la eficiencia de una sociedad al facilitar la accién coordinada y la coope-
racion para el beneficio mutuo (Putnam en Lopez et al. 2007). Todo ello puede mejo-
rar la capacidad de un grupo para colaborar, gestionar el riesgo, innovar y adaptarse al
cambio (Pretty y Smith, 2003)“.

Funciones que pueden prestar las entidades del Tercer Sector:

- Agentes innovadores y pioneros: pioneros en campos concretos, que abordan
problemas no tratados (identificAndolos, destacandolos, proponiendo nuevos
enfoques).

- Abogadas y defensoras comunitarias: atentas a las necesidades sociales, las
organizaciones sociales suelen actuar como defensores de los derechos de los
mas débiles o promoviendo cambios que reporten una mejora social. Ante la
invisibilizacion de los problemas sociales, las entidades apoyan cambios politicos,
gubernativos, administrativos y sociales para destacar problemas no atendidos
y actuando en la promocion del desarrollo de ciertas medidas.

- Fomentadoras de valores civicos, comunitarios y de la concienciacion social:
Fomentan procesos de concienciacion sirviendo de vehiculo para el conocimiento
de los problemas individuales y de grupo, fomentan el pluralismo y la diversidad
en la sociedad. Fomentan la cohesion y la integracion social estimulando al
individuo a integrarse en la sociedad como miembro activo, asumiendo sus
responsabilidades ante si mismo y ante la comunidad, participando activamente
en los procesos de decision a los distintos niveles.

- Proveedoras de servicios: prestados en respuesta a una carencia o unas necesidades
no cubiertas adecuadamente por el Estado o el Mercado.

- Impulsoras de participacion y democracia: a través de la implicacién de la base
social enlas actividades y decisiones de las entidades, y a través del establecimiento
de redes sociales, desarrollan la democracia social y aumentan el capital social
mediante su apoyo a los habitos de confianza y reciprocidad.

Tabla 4. Funciones de las entidades del Tercer Sector. Fuente en
(Ruiz A, et al 2016a) citando con cita principal a Ruiz Olabuénaga, J.I. (2000).
También a Pérez-Diaz, V. y Lépez Novo, J.P. (2003) y Fernandez, J. y Pefiasco, R. (2013)

! Citados en Sabaté X. y Ruiz, A (2016) "Custodia del territorio en Montes de Socios en Espafia: Andlisis de oportunidades de acuerdos
para la conservacion del patrimonio natural y el desarrollo rural” Documento borrador. Proyecto: Aplicacion de la custodia del territorio
como herramienta de conservacién de Montes de Socios en Espaia”. No publicado.
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Como se ha expuesto anteriormente, la Constitucion Espafiola defiende el derecho a
participar en los asuntos publicos. Esta participacién puede llevarse a cabo a través del
derecho de asociacién (art. 22CE) o a través del derecho de Fundacion (art. 34 CE),
entre otras formas de organizacion.

De entre las organizaciones sin animo de lucro®, un grupo reducido de asociaciones, las
“de utilidad publica"¢, y la totalidad de las fundaciones'’ tienen la obligacién de promover
el interés general.

En desarrollo del articulo 45 se establece que “todos” tienen el derecho a disfrutar de
un medio ambiente adecuado para el desarrollo de la persona, asi como el deber de
conservarlo. Las entidades del Tercer Sector Ambiental son un cauce muy importante
para generar y contribuir a esta corresponsabilidad concienciando, sensibilizando y
defendiendo los intereses ambientales que son de todos.

Las entidades basandose siempre en el principio de voluntariedad utilizan todos los
mecanismos que tienen a su disposicién en funcion de su capacidad de actuacién y de
sus recursos, promoviendo y aplicando las técnicas juridicas disponibles para asegurar
la claridad de los compromisos y su contribucién a la conservacion, muchas de ellas en
relacién o colaboracién con las Administraciones (Tabla 5).

Técnicas de colaboracion social en las Administraciones Publicas ambientales:

A)Mecanismos de participacion organica: participacion en la composicion de patro-
natos y juntas rectoras; participacion en la composicion de los consejos sectoriales
de medio ambiente.

B)Mecanismos de participacion funcional: tramites de informacién publica; peticiones;
iniciativas y sugerencias de particulares; actuacion del ciudadano como coadyuvan-
te de la Administracion en los procesos contencioso-administrativos motivados por
conflictos ambientales, denuncias, procedimientos judiciales.

C)Mecanismos de participacién cooperativa: acuerdos medioambientales; elabora-
cién de planes y programas medioambientales no vinculantes, convenios de cola-
boracién.

Tabla 5. Técnicas de colaboracién social en Igs Administraciones Publicas ambientales.
Fuente: MORRON C., (2000)

'* Dejamos al margen de esta afirmacion otras formas juridicas en las que también concurra el principio de carencia de animo de lucro
como, en aquellas Comunidades Auténomas que lo prevean, seria el caso de cooperativas que asi lo contemplen en estatutos y retinan los
requisitos legales previstos.

' Dejamos al margen de esta afirmacion otras formas juridicas en las que también concurra el principio de carencia de animo de lucro
como, en aquellas Comunidades Auténomas que lo prevean, seria el caso de cooperativas que asi lo contemplen en estatutos y retinan los
requisitos legales previstos.

!¢ Art. 31.1 Ley Organica 1/2002, de 22 de marzo, reguladora del Derecho de Asociaciéon: “podran ser declaradas de utilidad publica aque-
llas asociaciones en las que concurran los siguientes requisitos:

a) Que sus fines estatutarios tiendan a promover el interés general, [...] y sean de caracter civico, educativo, cientifico, cultural, deportivo,
sanitario, de promocion de los valores constitucionales, de promocion de los derechos humanos, de victimas del terrorismo, de asistencia
social, de cooperacion para el desarrollo, de promocién de la mujer, de promocion y proteccién de la familia, de proteccion de la infancia,
de fomento de la igualdad de oportunidades y de la tolerancia, de defensa del medio ambiente, de fomento de la economia social o de la in-
vestigacion, de promocion del voluntariado social, de defensa de consumidores y usuarios, de promocién y atencién a la personas en riesgo
de exclusion por razones fisicas, sociales, econémicas o culturales, y cualesquiera otros de similar naturaleza.

b) Que su actividad no esté restringida exclusivamente a beneficiar a sus asociados, sino abierta a cualquier otro posible beneficiario que
reuna las condiciones y caracteres exigidos por la indole de sus propios fines. [...]”
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Las funciones desarrolladas por las entidades del Tercer Sector Ambiental coinciden con
las actuaciones previstas por la legislacion estatal para el reconocimiento de “entidades
del Tercer Sector colaboradoras con la Administracion General del Estado” cuando
cumplan determinados requisitos®® y lleven a cabo las siguientes actuaciones*®:

a) Informar y auxiliar a la Administracién General del Estado en las
materias propias de su ambito de actuacion, en los términos que se
determine reglamentariamente.

b) Participar como interlocutores con la Administracion General del
Estado a través de sus organos de participacion y consulta en los
términos previstos en la normativa aplicable.

c) Colaborar con la Administracion General del Estado en el desarrollo
y aplicacion de los planes, programas y medidas de fomento,
cuando el objeto de la colaboracién no esté comprendido en el de los
contratos regulados por el Texto Refundido de la Ley de Contratos del
Sector Publico, aprobado por Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14
de noviembre o la colaboracion se efectie de forma no onerosa para
la Administracion».

Sin perjuicio de que se generalice el caracter de entidades del Tercer Sector al resto de
Administraciones Publicas y se concrete y materialice este reconocimiento, las entidades
no solo colaboran en la materializacién de las politicas publicas, sino que también
contribuyen al fortalecimiento del tejido social.

'8 Articulo 4.1 Real Decreto-ley 7/2013, de 28 de junio, de medidas urgentes de naturaleza tributaria, presupuestaria y de fomento de la
investigacion, el desarrollo y la innovacion.

“1. En el dmbito de la Administracion General del Estado, podran reconocerse como entidades del Tercer Sector colaboradoras a aquellas
organizaciones o entidades que retinan los siguientes requisitos:

a) Estar legalmente constituidas como entidades de ambito estatal y, cuando proceda, debidamente inscritas en el correspondiente Registro
administrativo de 4mbito estatal en funcion del tipo de entidad de que se trate.

b) Carecer de fines de lucro o invertir la totalidad de sus beneficios en el cumplimiento de sus fines institucionales no comerciales.

¢) Desarrollar actividades de interés general considerando como tales, a estos efectos, las previstas en el articulo 4 de la Ley 6/1996, de 15
de enero, del Voluntariado.

d) Cualquier otro que se establezca legal o reglamentariamente””

19 Art. 4.2 Real Decreto-ley 7/2013, de 28 de junio, de medidas urgentes de naturaleza tributaria, presupuestaria y de fomento de la investi-
gacion, el desarrollo y la innovacion.

17 Art. 3 Ley 50/2002, de 26 de diciembre, de Fundaciones: “1. Las fundaciones deberdn perseguir fines de interés general, como pueden
ser, entre otros, los de defensa de los derechos humanos, de las victimas del terrorismo y actos violentos, asistencia social e inclusién
social, civicos, educativos, culturales, cientificos, deportivos, sanitarios, laborales, de fortalecimiento institucional, de cooperacion para el
desarrollo, de promocién del voluntariado, de promocion de la accién social, de defensa del medio ambiente, y de fomento de la economia
social, de promocion y atencion a las personas en riesgo de exclusién por razones fisicas, sociales o culturales, de promocion de los valores
constitucionales y defensa de los principios democriéticos, de fomento de la tolerancia, de desarrollo de la sociedad de la informacion, o de
investigacion cientifica y desarrollo tecnolégico.

2. La finalidad fundacional debe beneficiar a colectividades genéricas de personas. Tendran esta consideracion los colectivos de trabajado-
res de una o varias empresas y sus familiares.

3. En ningtin caso podran constituirse fundaciones con la finalidad principal de destinar sus prestaciones al fundador o a los patronos, a
sus conyuges o personas ligadas con andloga relacién de afectividad, o a sus parientes hasta el cuarto grado inclusive, asi como a personas
juridicas singularizadas que no persigan fines de interés general””
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6.Hacia una mejor capacidad transformadora del Tercer Sector

En un informe anterior se han sintetizado los retos mas importantes a los que se enfrenta
el Tercer Sector en su conjunto (Ruiz et al. 2016b). Varios de ellos afectan a la disminucion
de la capacidad transformadora, a su conexién con la sociedad civil, los movimientos y
plataformas sociales. Todo ello afecta a la interlocucion con las instituciones politicas y
administrativas, e incidencia social con otros actores de la sociedad civil.

La crisis econdmica ha tenido un gran impacto en las organizaciones del Tercer Sector
y especialmente en las de defensa ambiental. La dificultad de mantener la estabilidad
de las organizaciones para continuar haciendo un trabajo eficaz y transformador
esta haciendo mella en las organizaciones y especialmente en las personas que con
profesionalidad llevan a cabo las actuaciones de la organizacién y desarrollan las acciones
sobre el territorio. En definitiva, son los técnicos los que con mas rigor sufren los embates
de la precariedad que esta presente en el sector. Para poder llevar a cabo la misién y vision
constitutiva de las organizaciones y poder tener capacidad real y efectiva de movilizacién
y defensa ambiental, tienen el reto de mejorar el desarrollo organizativo y econémico
de las organizaciones®.

Una forma de poder afrontar los retos de cada organizacion individual es la de fortalecer
el trabajo en red y lograr alianzas entre distintas organizaciones. Este mecanismo es muy
relevante en lo ambiental en donde la complejidad de los sistemas ecoldgicos, sociales e
institucionales supera el alcance de las organizaciones individuales. Ya sea para compartir
informacion, plantear sinergias de lineas de trabajo, o recursos, la creacion de redes y
alianzas es una linea de accion que deberia reforzarse en el Tercer Sector Ambiental para
dar fuerza a las entidades.

Mas alld de los problemas de las organizaciones individuales no podemos perder de
vista que la razon de ser de las organizaciones del Tercer Sector, como de otras muchas
de la sociedad civil es el afrontar la crisis ecoldgica, social, politica y econdémica. Sera
necesario introducir el pensamiento sistémico en las organizaciones y poner en marcha
estrategias y practicas para formar un ecosistema de organizaciones que afronten los
grandes problemas globales a los que se enfrente la sociedad, cualquier estrategia de las
organizaciones civiles dependera de esta amplia colaboracién. (Narberhaus et al 2011)

2 Véase el intento de esbozar propuestas para el debate en Ruiz, A. et (2016 c)
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Notas de campo

Este documento estd abierto a debate continuo. Escribe aqui tus notas y envianoslas a info@afundacionesnaturaleza.org
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CUADERNOS ANTERIORES

Puedes descargarte todos los cuadernos de campo en: www.afundacionesnaturaleza.org/descargas

N°1.- El Tercer Sector Ambiental. Un enfoque desde las entidades ambientales no lucrativas. Mayo 2016
N°2.- Retos del Tercer Sector Ambiental. Notas para el debate. Junio 2016

N°3.- Importancia Social del Medioambiente y la Biodiversidad. Julio 2016

N°4.- Compensaciones ambientales y Tercer Sector. Septiembre 2016

N°5.- Modificaciones de la Ley del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad. Septiembre 2016

N°6.- Conservacién privada y custodia del territorio. La implicacién de la sociedad civil en la conservacion
de la naturaleza. Septiembre 2016

N°7.- Transparencia y Tercer Sector Ambiental: Las obligaciones de difusién de la Ley 19/2013,
de 9 de diciembre aplicables a las entidades sin animo de lucro. Octubre 2016

Y,
- Papel reciclado ’-:

- Este documento se puede descargar gratuitamente de la web y se debe reenviar y reproducir total o parcialmente
citando a los autores, AFN incluida.

- Fotografias por orden de aparicién: FO2, FGN, FO2, FCQ, FIRE, FO2.
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