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Esta obra se presenté como tesis doctoral en el Departamento de
Ciencia Politica y de la Administracién de la Universidad Auténoma de
Madrid, el 5 de abril de 2002. El Tribunal, compuesto por los profesores
doctores D. José Ramén Montero Gibert (Presidente), D. Joan Subirats
Humet, D. Fernando Reinares Nestares, D. Ricard Goma Carmona y
Dna. Susana Aguilar Fernandez, le otorgo la calificacion de
Sobresaliente "cum laude". La investigacion analiza la relacién entre los
movimientos sociales y el Estado, interrogandose tanto por los
condicionantes que determinan la naturaleza de esta relacién como por
sus implicaciones en términos de evolucién de la politica publica. En
concreto, se centra en la relacion entre el movimiento ecologista y la
politica ambiental en Espana. A nivel tedrico, pretende contribuir al
conocimiento de la relacidon entre protesta social y politicas publicas vy,
de manera mas especifica, al estudio de la incidencia politica de los
(nuevos) movimientos sociales. Asi, el capitulo tedrico realiza una
revisién critica de las aproximaciones analiticas dominantes basadas en
la idea de oportunidades politicas, subrayando la necesidad de tener en
cuenta la naturaleza dinamica de la interaccién entre movimientos y
oportunidades politicas para obtener una mejor comprension de su
papel en el cambio de las politicas publicas. En este sentido, propone
incorporar al andlisis la dimension contingente de los condicionantes
politicos de la accion colectiva, asi como otras variables relativas a la
naturaleza de los movimientos y de las probleméticas de las que se
ocupan. A nivel empirico, la tesis viene a cubrir varias lagunas en la
investigacion sobre la accion colectiva (la protesta social y los
movimientos sociales) en Espafia. También aporta elementos nuevos
para la comprension de la evolucion de la politica ambiental y, en
concreto, las dinamicas de europeizacién detras de su avance. La tesis
se fundamenta empiricamente en los resultados de un analisis de méas
de 3.000 eventos de protesta ambiental registrados en El Pais entre
1988 y 1997, el analisis de redes de promotores de la protesta, una
encuesta ente las principales organizaciones ecologistas, entrevistas en
profundidad, y otras informaciones primarias. Las interpretaciones
realizadas también se apoyan en el contraste con datos similares para
otros paises europeos. En contra de la imagen de una sociedad incapaz
de movilizarse a favor de bienes publicos, los resultados permiten
afirmar que en Espafa, durante el periodo analizado, se produce un



nivel notable de accion colectiva a favor del medio ambiente que de
manera creciente ha estado generada y/o controlada por el movimiento
ecologista, gracias, entre otros factores, al proceso de extension
organizativa experimentado. La naturaleza de este crecimiento
organizativo resulta bastante sui generis, ya que el movimiento consigue
mejorar su rendimiento politico mediante el fortalecimiento de la red de
relaciones interorganizativas (es decir, aumentando sus recursos
relacionales) mas que mediante el crecimiento de sus recursos
econdémicos (y la creacién de organizaciones profesionalizadas). Esta
evolucién no se adapta a la visién dominante de los procesos de
consolidacién de los movimientos sociales basada en la tesis de la
institucionalizacion. Este proceso de extensién organizativa, bajo
determinadas circunstancias, ha permitido al movimiento introducir un
alto nivel de conflicto en los procesos de toma de decision. En este
sentido, se sefiala que la dinamica de interaccién con el Estado se
caracteriza por el predominio de la pauta conflicto-acceso, en la que el
acceso al proceso politico oscila en el tiempo y segun la problematica
ambiental (frente a otras posibles como la de cooptacién o
marginalizacion). La comprobacién empirica de esta pauta permite
matizar las explicaciones de la evolucién de la politica ambiental en
Espafa que atienden exclusivamente a la influencia de la Union
Europea.
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INTRODUCCION

"Hoy, la iniciativa para cambiar el mundo
no es de los partidos ni de los politicos, absolu-
tamente desacreditados porgue esconden mds que
ensefian. La iniciativa, como se ha visto en Seat-
ile, es de la sociedad c/wT' (John Berger)1

Esta investigacion tiene como objeto el estudio de la relacién
entre los movimientos sociales y el Estado, de sus condicionantes
asi como de sus implicaciones en la evolucién de la politica publi-
ca. En concreto se centra en la relacién entre el movimiento eco-
logista y la politica ambiental en Espaifia. Esta relacién estd mar-
cada por el conflicto, por lo que a menudo me refiero al objeto de
la investigacién como el estudio de la contienda ambiental. A ni-
vel tedrico, la investigacion pretende contribuir al conocimiento de
la relacién entre protesta social y politicas publicas y, de manera
mads especifica, al estudio de los (nuevos) movimientos sociales y
su incidencia politica. La evidencia empirica generada viene a
cubrir varias lagunas en la investigacion sobre la accién colectiva
(la protesta social y los movimientos sociales) en Espafia. Tam-
bién aporta elementos nuevos para la comprension de la evolucion
de la politica ambiental y, en concreto, las dindmicas de europei-
zacion detris de su avance.

! De 1a entrevista publicada en el cuadernillo Babelia de El Pais del 23 de
septiembre de 2000.
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Problemdtica empirica y enfoque analitico

En el dltimo decenio, la incorporacién en la agenda de investi-
gacion de los movimientos sociales del tema de su influencia ha

9
acercado este area al campo de las politicas publicas . Se ha veni-
do a reconocer una realidad de creciente presencia de organizacio-
nes de los movimientos en los procesos de toma de decisiones.
Los andlisis empiricos estdn aportando nuevos elementos para
entender la naturaleza de la relacion de los movimientos sociales
con el Estado, ofreciendo una visién més compleja de procesos
como los relacionados con su evolucion organizativa (y su institu-
cionalizacién) y con su impacto en los procesos de elaboracidn de
las politicas.

Los estudios de politica publica también han considerado, en
términos genéricos, el papel de los movimientos sociales en el
desarrollo de las politicas’. Sin embargo, el anlisis empirico tien-
de adn a centrarse en los principales actores institucionales, sin
considerar sus relaciones mas amplias con la sociedad civil. En el
caso de la politica ambiental, las organizaciones ecologistas suelen
figurar entre la constelacion de actores en los estudios de los pro-
cesos decisorios. No obstante, normalmente se presta poca aten-
cion a la naturaleza de sus relaciones interorganizativas (dentro de
las redes de los movimientos ecologistas) y sus vinculos con la
protesta social. En parte, esta escasa atencion al dmbito de la ac-
cion colectiva y a los escenarios sociales del proceso politico ha
estado fomentada por el predominio de enfoques analiticos elitis-
tas y el sesgo a favor de factores de cambio exdgenos en la expli-

2 Aunque parecen predominar los estudios en el campo de los movimientos
sociales, véanse, p. €j., los dos volimenes editados por Giugni et al. (1998,1999)
o Giugni 1998; sobre el estudio del impacto de los movimientos en la politica
publica véanse Burstein et al. (1995) y Rochon y Mazmanian (1993).

3 Entre los estudios que enfatizan la creciente influencia de las organizacio
nes ecologistas destacan la investigacion de Janicke y Weidner (1995; 1997)
sobre las condiciones de éxito de la politica ambiental o los trabajos sobre la
modernizacién ecolégica (Weale 1992). De ahi que la promocién de la participa
cién publica y, en especial, de los ecologistas haya pasado a ser considerada
como un objetivo en diversos documentos programdticos que orientan la accién
publica en materia de medio ambiente.
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cacion de la evolucion de las politicas. El reciente interés por los
factores endégenos en los procesos de cambio politico ha comen-
zado a atraer el interés de los andlisis hacia las arenas sociales del
proceso politico y, en consecuencia, hacia el papel de la protesta
social y de los movimientos sociales”.

Partiendo del campo de estudio de la accion colectiva, esta in-
vestigacion pretende ubicarse, expandiéndola si cabe, en el espa-
cio de confluencia con los andlisis de politicas publicas, como
muestra la siguiente Figura 0.1 Esta tarea se ve favorecida por la
creciente convergencia de enfoques analiticos y, en concreto, por
la influencia del institucionalismo’ y su interés en el estudio de las
condiciones en las que se mueven los actores politicos (el contexto
de la accién) y que moldean sus estrategias politicas y sus objeti-
VOS.

Mi enfoque toma como punto de partida tres postulados anali-
ticos establecidos dentro del debate reciente sobre el instituciona-
lismo histérico®. En primer lugar, concibo la politica como un
proceso moldeado por las instituciones. Las instituciones estructu-
ran la politica y dejan su impronta en los resultados del proceso
politico’. Algo de lo que, por otra parte, son conscientes los acto-
res politicos por lo que centran su atencién en las instituciones,
intentando influir en su disefio asi como conducir el proceso poli-
tico a los espacios en los que disfrutan de mayor nivel de acceso

4 Curiosamente, mientras que el papel de los ecologistas se suele soslayar en
la politica doméstica, algunos autores sefialan que se ha (sobre)enfatizado en la
creacion y evolucién de los regimenes internacionales de politica ambiental (véa
se Downs, G. 2000 y, para una postura contraria, Ringius 2001).

3 Sobre la teorfa de las instituciones en ciencia politica y sociologfa politica
véanse por ejemplo Hall 1993, Hall y Taylor 1996, Peters 1998, Thelen 1999 o
Pierson 2000.

® Destacados por Thelen y Steinmo (1992).

" La nocién de instituciones incluye tanto organizaciones como procedimien
tos y reglas formales e informales que estructuran la conducta de los actores. Asi,
Hall incluye: "ihe formal rules, compliance procedures, and standard operating
practices that structure the relationship between individudis in various units of
thepolity and the economy" (1986, p.9). Ikenberry (1988) incluye desde rasgos
especificos del gobierno y en un sentido mas amplio de la estructura del Estado y
del orden social normativo (citado en Thelen y Steinmo, 1992).
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relativo (Hall 1986, pp. 6-9). Para evitar explicaciones determinis-
tas en la aplicacioén empirica de los presupuestos tedricos del insti-
tucionalismo histérico, pretendo incorporar una visiéon dindmica
de los procesos politicos, que confiere un papel critico a los acto-
res como agentes del cambio politico.

Figura 0.1. Presencia relativa de activistas versus afectados di
rectos en movilizaciones motivadas por diferentes problemd
ticas ambientales en Esparia

Area dees tu (ida accién

Ambito del

colectiva

molimiento e col6»

En segundo lugar, presto especial interés a la naturaleza y va-
riaciones de las relaciones entre factores explicativos. Como sefia-
lan Thelen y Steinmo (1992 p.12), el énfasis en las instituciones
como factor que modela la interaccidn politica no deberia reem-
plazar la atencidn a otras variables explicativas, sino servir para
"contextualizarlas", mostrando como se relacionan entre si. Al
hacer explicita la forma en la que la situacion politica esta estruc-
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turada, el investigador estd en mejor disgosicién de capturar la
complejidad de fendmenos politicos reales”.

Y, en tercer lugar, asumo la induccién como légica predomi-
nante de la construccién teérica. En este sentido, aunque en la
presentacion del enfoque analitico (en el siguiente capitulo) parto
de unas hipétesis de caricter general, que a menudo suponen va-
riaciones o correcciones a tesis dominantes en la literatura sobre
movimientos sociales y politicas publicas, sus contenidos e impli-
caciones especificas se desarrollan en el curso de la interpretacion
del material empirico.

La problemdtica teorica (o los problemas de la "teoria")

Interrogarse por la naturaleza de la contienda ambiental de-
manda un marco tedrico que facilite encontrar respuestas a tres
preguntas: ;qué factores condicionan el proceso de la acciéon
colectiva a favor del medio ambiente?, ;cual es la aportacion
del movimiento ecologista en este proceso? y ;cual es su inci-
dencia politica?

Estos interrogantes sitdan el punto de partida de la investiga-
cion en el campo de las teorfas de la accién colectiva y de los mo-
vimientos sociales. En concreto, la perspectiva de estudio de los
movimientos sociales denominada teoria del proceso politico (Ti-
Ily 1978,1984; McAdam 1982) y, dentro de ésta, el enfoque de las
oportunidades politicas, se plantea el mismo tipo de preguntas que
esta tesis (Tarrow 1998a; Kriesi et al 1995, Kriesi 1989, 1995;
Kitschelt 1986; Jenkins y Klandermans 1995). Sin embargo, pese
a la calidad individual de algunas de sus investigaciones y su con-
tribucion al conocimiento de los movimientos sociales, en térmi-
nos generales estos estudios suelen adolecer de deficiencias
importantes. En mi opinidn, estas carencias pueden resumirse en
dos debilidades de sus articulaciones tedricas.

8 Aunque, este estilo analitico no aspira a la elegancia de los modelos expli-
cativos de otros enfoques, atender a la complejidad de la realidad politica no
exime de la formulacién tedrica y la buisqueda del equilibrio entre complejidad y
parsimonia (Thelen y Steinmo 1992, p. 13).
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En primer lugar, considero que conceptos clave de su objeto
de estudio, como movimiento social o Estado, no estan suficien-
temente especificados. Resulta especialmente sorprendente la es-
casa atencion prestada a la definicion de movimiento social. A
nivel conceptual tienden a acentuar la dimensioén de "oposicion
continua al poder establecido" de los movimientos sociales’. A
nivel empirico, este énfasis conduce, por un lado, a asimilarlos con
el fenémeno mds amplio de protesta social. Por otro lado, cuando
se ocupan de su base organizativa, se tiende a considerar exclusi-
vamente a las organizaciones mds formalizadas, reduciéndolos a
una coleccién de (entidades parecidas a los) grupos de interés'.
Esta falta de especificacién de lo que se entiende por movimiento
social (y de diferenciacién conceptual frente a fendmenos cerca-
nos como la protesta o los grupos de interés) conduce con frecuen-
cia a que los estudios sobre movimientos sociales (sobre su rela-
cién con el Estado y su incidencia politica) (con)fundan.las dos
primeras preguntas anteriores: es decir, que asuman que los de-
terminantes de la protesta social son los mismos que también con-
dicionan la naturaleza de los movimientos y de su participacion en
el proceso politico. Esta investigacion defiende, por el contrario, la
importancia de distinguir analiticamente ambas preguntas. Aunque
la protesta y los movimientos son dos fendmenos que tienden a

? Posiblemente la definicién més extendida de movimiento social proviene
de esta perspectiva tedrica: "a sustained challenge lo power holders by means of
repeated public displays of thai population 's worlhiness, unity, numbers, and
commitmeni” (Tilly, 1999, p.257).

Y Esta situaci6n refleja la influencia de la teorfa de la movilizacién de recur
sos (Oberschall 1973, McCarthy y Zald 1977, Jenkins 1983; Klandermans 1997).
La perspectiva del proceso politico incorpora con frecuencia elementos analiticos
de la teoria de la movilizacién de recursos, a su vez una elaboracién de la teorfa
de la accidn colectiva de Mancur Olson (1971). En este sentido, merece la pena
destacar que la movilizacién de los recursos propone una teoria de la accién
colectiva y no de los movimientos sociales (Diani 2001); su interés fundamental
es explicar las dindmicas que facilitan la conversion de la accién colectiva poten
cial en accidn real, proceso en el que las organizaciones resultan elementos cen
trales que retinen recursos y los dirigen hacia la movilizacién (della Porta y Diani
1999). En ese sentido resultan cruciales las infraestructuras organizativas y las
relaciones fnter—organizativas (Gamson 1987).
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solaparse en la realidad, cada uno demanda explicaciones especifi-
cas.

Esta confusion dificulta ademas la identificacion de los diver-
sos factores explicativos y la naturaleza de sus interacciones. De
esta manera, el problema de la especificacion del objeto de estudio
enlaza con el segundo tipo de debilidades en las teorfas dominan-
tes de los movimientos sociales: la especificacion de los posibles
factores explicativos del grado de impacto de la accién colectiva
sobre las politicas publicas. Un sintoma de estas carencias es la
escasa capacidad de estas teorias para vincular procesos y resulta-
dos, como sugiere la mencionada escasez de trabajos sobre la inci-
dencia politica de los movimientos (o de la protesta social). Es
decir, con relacién a mis tres interrogantes, la investigacion empi-
rica ha tendido a obviar (o no ha sabido responder) al tercero, la
cuestion de los resultados de la contienda politica entre movimien-
tos y Estado. Desde el lado del andlisis de los procesos de toma de
decision, como he mencionado, la subordinacion de los escenarios
sociales y de los factores enddgenos en las explicaciones de la
evolucidn de la politica publica ha contribuido igualmente a atri-
buir un cardcter residual a la incidencia politica de los movimien-
tos sociales.

Aun con el riesgo que entrafia simplificar dentro de un campo
de estudio tan vasto y prolifico como el de los movimientos socia-
les, mi impresidn es que estas deficiencias tedricas estdn relativa-
mente generalizadas y que han dado lugar al establecimiento en la
disciplina de una serie de hipétesis poco robustas. Por ejemplo, en
relacién con los condicionantes politicos de la accidn colectiva,
trabajos profusamente citados como los de Kitschelt (1986) o
Kriesi y colaboradores (1995) se limitan a establecer relaciones
causales entre determinados rasgos de tipo estructural definidos de
manera vaga (como el grado de descentralizacidn, la pluralidad del
sistema de partidos, etc.), y el niimero de protestas y de asistentes
en distintos contextos politicos. Los intentos posteriores de con-
trastar estas hipétesis, aplicindolas a otros casos empiricos (dife-
rentes de los que dieron lugar a la formulacion de estas hip6tesis)
revelan la necesidad de afinar sus hipétesis iniciales. En concreto,
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subrayan la necesidad de especificar la naturaleza y mecanismos
de actuacién de los factores politicos. Ademads, la investigacién
empirica ha puesto también de manifiesto que los modelos expli-
cativos suelen estar infra-especiilcados, y que resulta necesario
incorporar otros elementos explicativos ademds de los condicio-
nantes de tipo politico.

La tesis de la institucionalizacién de los movimientos, ligada a
la explicacién de su éxito y consolidacién como actores permanen-
tes en el proceso politico, ilustra este tipo de carencias. En una
interpretacién muy cruda, esta tesis mantiene que a medida que los
movimientos sociales acceden de manera estable a la polity se
transforman en (actores similares a los) grupos de interés. Aunque
comparto varios de los presupuestos centrales de esta hipdtesis
(fundamentalmente, el de la accién racional de los actores), su
formulacién adolece frecuentemente de una visién mecanicista del
proceso de adaptacion organizativa de los movimientos al contexto
politico en el que operan. A menudo, no se tiene en cuenta que la
forma en que se produce este proceso estd mediada, entre otros
factores, por la identidad, experiencias previas e historia organiza-
tiva, del movimiento en cuestion.

Los rasgos de los movimientos actiian también como factores
explicativos de la contienda ambiental. Cada movimiento social en
cada contexto seguird una pauta distinta de adaptacion a los condi-
cionantes politicos que influyen en la consecucién de su objeto
politico. De nuevo, los estudios cuidadosos sobre la evolucién
organizativa de los movimientos estdn cuestionando la visién do-
minante del proceso de institucionalizaciéon. De nuevo, sugieren
que la formulacién original de esta tesis se ha visto sesgada por la
naturaleza de los casos empiricos que dieron pie a su formulacién
inicial (normalmente pertenecientes a los paises del norte de Euro-

pa).

Seleccion del caso 'y por qué un estudio de caso

En este sentido, el andlisis de la contienda ambiental en Espa-
fla ofrece una oportunidad idénea para detectar las deficiencias
tedricas en el estudio de los movimientos sociales. La utilizacién
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del caso de estudio facilita una aproximacién empirica en profun-
didad al objeto de la investigacién. Permite considerar un mayor
nimero de variables y atender a las conexiones existentes entre
ellas.

La eleccién del caso espaiiol tiene una justificacion adicional.
Como acabo de sefialar, el predominio de casos de estudio proce-
dentes de los paises del norte europeo y Estados Unidos ha intro-
ducido cierto sesgo en las formulaciones tedricas sobre los movi-
mientos sociales. Esta impronta les ha restado utilidad para com-
prender fenémenos similares en otros contextos. Por ejemplo, la
mencionada identificacion de los movimientos con organizaciones
formalizadas (grandes, de dmbito estatal, etc.) ha estado alentada
por la importancia de éstas en la estructura organizativa de los
movimientos de paises con mayor desarrollo de la investigacién
empirica (Reino Unido, EEUU, Alemania, Holanda, etc.). Su ex-
trapolacién corno indicadores de participacién a contextos en los
que los movimientos sociales no se sustentan (o no generan) en
este tipo de estructuras organizativas ha llevado frecuentemente a
la (errénea) conclusion de la ausencia o debilidad de los mismos.
En este sentido, el escaso desarrollo de la investigacién empirica
en Espafia ha dado pie a generalizaciones (poco rigurosas) que
consideran Espafa un territorio baldio, no apto para accién colec-
tiva a favor de bienes publicos. A medida que esta imagen se ha
convertido en un lugar comun, la confirmacién empirica de estas
afirmaciones ha sido reemplazada por seudo-explicaciones que
abundan en determinismos culturales.

Los resultados de un estudio preliminar sobre la protesta am-
biental en Espafia discrepaban de esta imagen (Jiménez 1999a). Se
constat6 la existencia de un entramado de grupos pequefos pero
capaces de mantener una oposicién constante a determinadas ac-
ciones (o inacciones) del Estado. Se discernia, igualmente, la pre-
sencia de un movimiento activo pero que, por determinados facto-
res, tendia a pasar desapercibido a la opinién publica (y a los cien-
tificos sociales). Y, por ultimo se evidenciaban la falta de adecua-
cién de las herramientas tedricas dominantes en la literatura de los
movimientos sociales y los problemas metodolégicos derivados.
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En este sentido, el estudio de la contienda ambiental en Espafia
ofrecia una buena oportunidad para mejorar el conocimiento de la
relacion entre los movimientos sociales y el Estado, sus condicio-
nantes y sus implicaciones para la politica publica. En relacién con
la incidencia de la contienda ambiental, la investigacién permitia
comprobar en qué medida estaba justificada empiricamente la es-
casa atencion prestada en los estudios de politica ambiental a la
movilizacién social y en qué medida los estudios relativos al pro-
ceso de europeizacion de la politica ambiental estaban obviando su
incidencia en el avance de la misma.

Por dltimo, el caso de la accion colectiva a favor del medio
ambiente ofrecia ademads la ventaja de la existencia de multitud de
estudios sobre la protesta en materia ambiental y movimientos
ecologistas en otros contextos. Esta situacion aseguraba la posibi-
lidad de enriquecer la investigacién mediante el contraste con
otros casos'.

Metodologia

El estudio de caso no sélo ofrece la oportunidad de plantear
multiples interrogantes empiricos relacionados con un mismo fe-
némeno empirico, sino que también permite poner en practica una
gran diversidad de métodos en el proceso de generacion y trata-
miento de datos para dar respuesta a los mismos. Esta investiga-
cién ha estado abierta a la aplicacién de todo método practicable
que proporcionara vias para responder a los interrogantes plantea-
dos. No obstante, por la cantidad de informacién generada, el es-
pacio que ocupa su andlisis y el esfuerzo invertido, destaca la uti-
lizacién del anélisis de eventos de protesta.

"' En este sentido, ha resultado especialmente fructifera la posibilidad que
tuve de vincular esta investigacién con un proyecto comparado sobre el activismo
medioambiental en Europa. TEA, The Transformaron of Environmental Acti-
vism: activisis, orgamsations and policy-making, es un proyecto financiado por
la DGXII de la Comisién Europea, coordinado por C.A. Rootes (Universidad de
Kent); EC Contrato N. ENV4-CT97-0514. Véase pdgina web del proyecto:
http://www.ukc.ac.uk/sociology/TEA htrnl.
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La protesta social, como fenémeno empirico, delimita un es-
pacio apropiado para analizar la relacién entre los movimientos
sociales y el Estado. El andlisis de eventos de protesta proporciona
una base empirica sélida a la hora de observar la protesta en con-
textos geogrificos y temporales amplios'?. Permite cuantificar un
gran nimero de propiedades de la protesta (frecuencia, tamafio
lugar, demandas, forma, organizadores, etc.). Los datos sobre pro-
testas pueden ser relacionados con otro tipo de informacién, per-
mitiendo analizar su vinculacion a movimientos sociales, sus con-
dicionantes y sus efectos. Ofrece igualmente la posibilidad de in-
tegrar distintas aproximaciones tedricas de la accién colectiva asi
como la comprobacién de un ndmero elevado de conceptos e hipé-
tesis (la distincién entre movimientos, organizaciones y protesta,
la institucionalizacién de los movimientos, etc.). El caricter longi-
tudinal de los datos ofrece la posibilidad ademads de introducir una
perspectiva dindmica en el andlisis, proporcionando al investiga-
dor un mapa temporal de sucesos a través de los que las activida-
des e interacciones del movimiento pueden ser relacionados modi-
ficaciones en el contexto politico u otro tipo de variables relacio-
nadas (Tarrow 1996b, p.875).

El estudio se basa en una muestra de protestas generada a par-
tir de informaciones aparecidas en El Pais durante diez afos,
1988-1997. Los mds de 3.000 eventos de protesta codificados
permiten conectar cambios en la naturaleza de la protesta ambien-
tal con su contexto politico, y de manera mas especifica con la
evolucién de la politica ambiental, asi como con los rasgos del
movimiento ecologista y de las distintas probleméticas ambienta-
les. La disponibilidad de datos similares para otros paises euro-
peos (Alemania, Reino Unido, Italia, Francia, Grecia, Suecia)
permite establecer oportunos contrastes para reforzar las interpre-
taciones de los datos para Espafia. Una serie mds reducida para el
periodo 1977-1993 proporciona de manera igualmente puntual la
posibilidad extender el analisis hasta el periodo de la transicién.

2 Siempre que se aplique de manera rigurosa y las interpretaciones no olvi-
den sus limitaciones, este método proporciona informacién fiable y valida
(Koopmans y Rucht, en preparacion).
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El anélisis de eventos de protesta se completa con otros méto-
dos. El anélisis de la red de organizadores de la protesta permite
describir el mapa organizativo y su evolucién en el tiempo. Este
andlisis proporciona informacién sobre los vincuios enire distintas
entidades ecologistas. Es decir, permite examinar una dimension
definitoria del movimiento: la dimensién relacional. También
aporta informacién sobre las conexiones entre el movimiento y
otras entidades que igualmente integran la red de organizadores de
la protesta ambiental.

El conocimiento de la base organizativa del movimiento se
completa con una encuesta realizada a una muestra representativa
de organizaciones ecologistas y una serie de veinticuatro entrevis-
tas en profundidad (semi-estructuradas) con representantes del
movimiento ecologista. La informacién de tipo contextual, espe-
cialmente en relacién con la politica ambiental, se basa también en
fuentes primarias (entrevistas a representantes politicos y burdcra-
tas, estudio de legislacién y documentos oficiales, documentacién
de las organizaciones ecologistas, etc.). El estudio de la politica
ambiental ha sido especialmente amplio en el caso de los procesos
de toma de decisién en materia de residuos industriales, incorpo-
rando también el andlisis de casos concretos de conflicto ambien-
tal.

Estructura de la tesis por capitulos

La investigacion esta dividida en ocho capitulos y un epilogo
de conclusiones. El capitulo primero presenta el enfoque analitico
de la tesis. En la linea apuntada en esta introduccidn, sefalo las
deficiencias tedricas en la perspectiva dominante en el anélisis de
los movimientos sociales (y, en concreto, del enfoque de la estruc-
tura de oportunidades politicas), y planteo mis propuestas para su
correccion. En lineas generales, estas rectificaciones implican un
acercamiento del campo de los movimientos sociales al estudio de
las politicas publicas. Defiendo que la perspectiva de andlisis pro-
puesta ofrece una via prometedora para entender mejor la natura-
leza de la contienda ambiental asi como sus implicaciones para la
politica publica.
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El capitulo segundo contextualiza el enfoque analitico en el
caso de la contienda ambiental en Espafia. Sefialo las implicacio-
nes del proceso de transicidn pactada en la naturaleza del espacio
politico una vez consolidada. La transicién también es contempla-
da como el contexto que anima la aparicién del movimiento y pro-
picia las primeras experiencias de interaccion con el Estado. De-
fiendo que muchos de los rasgos organizativos e identitarios del
ecologismo asi como de la naturaleza de su interaccién con las
autoridades en afios posteriores se configuran en este momento.
Sin embargo, aunque los legados del pasado ayudan a comprender
el presente no lo determinan. En ja década de los noventa el mo-
vimiento ecologista experimenta cierta consolidacion organizativa.
En este mismo periodo avanza el proceso de institucionafizacién
de la politica ambiental. Ambos cambios estdn sin duda relaciona-
dos y no se revelan como consecuencias de las inercias del pasado.
Su explicacion (en los estudios de politica publica) ha sefialado la
influencia de la politica ambiental europea como factor "exdgeno"
propulsor del cambio. Desde esta perspectiva, la expansién del
movimiento seria vista como un efecto (secundario) de este nuevo
contexto politico més favorable. La investigacién explora una in-
terpretacion distinta de esta historia. En la ultima seccion del capi-
tulo, planteo relaciones causales alternativas en las que la actua-
ci6n del movimiento (fundamentalmente a través de su actividad
en escenarios de protesta social) aparece como factor "endégeno”
que promueve la evolucion de la politica ambiental. De esta manera
en el mismo capitulo paso de enfatizar la importancia de la es-
tructura (y sus inercias) a destacar la importancia de la agencia,
para concluir subrayando la importancia de atender a los procesos
en los que ambos factores se manifiestan.

El capitulo tercero introduce los datos utilizados en el andlisis
de eventos de protestas en el resto de la tesis. Las propiedades
basicas de la protesta, y en especial, la extension territorial de las
demandas se explica atiendo a los condicionantes politicos. La
evidencia empirica permite contextualizar, histéricamente y en
contraste con los datos para otros paises, el fendmeno de la protesta
ambiental en Espaiia,
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El capitulo cuarto profundiza el andlisis de la protesta aten-
diendo a las distintas problemadticas ambientales que motivan la
protesta. Presta especial atencién a los condicionantes politicos de
la protesta. Por un lado, sitio la perspectiva de andlisis en el espa-
cio de las politicas publicas, atendiendo principalmente a las con-
secuencias del desigual proceso de institucionalizacién de la poli-
tica ambiental. Por otro lado, introduzco un nuevo factor explica-
tivo: el distinto potencial de movilizacién de las muy variadas
cuestiones ambientales. Este andlisis permite conocer mejor qué
probleméticas ambientales generan un mayor nimero de protestas,
cudles movilizan a més gente, cudles consiguen definirse como
problemas politicos en el &mbito estatal y por qué.

El capitulo quinto analiza el repertorio de formas mediante las
que las reivindicaciones ambientales son expresadas y su evolu-
cién en el tiempo. Con este fin, de acuerdo con las correcciones al
tratamiento dominante de las oportunidades politicas planteadas en
el primer capitulo, propongo una clasificacién de las diversas for-
mas de la protesta que permite conocer mejor la naturaleza de la
contienda ambiental (y su evolucién en el tiempo). En la medida
en que el repertorio de la protesta puede interpretarse como adap-
taciones a las oportunidades politicas, este anélisis sirve para com-
probar las interpretaciones que a modo de hipétesis han sido
realizadas en los capitulos anteriores. Sin embargo, las oportuni-
dades politicas son concebidas como un producto temporal, resul-
tado de las acciones estratégicas de los movimientos y las autori-
dades. Desde esta perspectiva, el andlisis del repertorio permite
también considerar la influencia en la protesta de los rasgos (iden-
titarios) del movimiento (y de la cultura de protesta dominante).
Analizo, igualmente, la tendencia a utilizar la represion fisica por
parte de las autoridades.

El capitulo sexto aborda la dimensién organizativa de la con-
tienda ambiental. Este andlisis se realiza desde una doble perspec-
tiva o con un interés doble. En primer lugar, identifica el
movimiento ecologista dentro del fendmeno de la protesta e
intenta trazar su papel en el mismo a lo largo de la década. El
andlisis de redes ha resultado especialmente ttil en este sentido.
En segundo lugar, el anélisis del mapa organizativo de la protesta
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lugar, el andlisis del mapa organizativo de la protesta ofrece mu-
chas pistas sobre las alianzas y apoyos que encuentra el movi-
miento ecologista. En este sentido, la relacién de los partidos con
la protesta ofrece un nuevo indicador de los condicionantes politi-
cos bajo los que opera la presién ecologista. Més alld de las cir-
cunstancias del caso espaiiol, el andlisis se interesa por la l6gica
detrds de la relacion entre la protesta y los partidos politicos. Por
otro lado, la posibilidad de generar conflicto en el terreno social es
asociada a la existencia, junto a entidades pertenecientes al movi-
miento, de estructuras movilizadores de tipo comunitario (las pla-
taformas y coordinadoras ciudadanas).

El capitulo séptimo se centra en el andlisis de las organizacio-
nes ecologistas. Se parte del examen realizado en el capitulo se-
gundo sobre sus rasgos organizativos iniciales del movimiento
para examinar de manera mds detallada los principales cambios (y
continuidades) experimentados hasta la actualidad. La evidencia
empirica se basa principalmente en una encuesta a una muestra
representativa de grupos ecologistas y entrevistas en profundidad
con representantes de las mismas. Al inicio del capitulo presento
una tipologia de modelos organizativos de los movimientos socia-
les a partir de la que describo el perfil de las organizaciones eco-
logistas en Espafia. Después analizo el proceso de extension del
movimiento en los noventa. Este trabajo permite comprobar en
qué medida la respuesta del movimiento ecologista a los dilemas
organizativos que plantea este proceso se ajusta en el caso espafiol
a la visién dominante de la tesis de la institucionalizacién. La ex-
plicacién de la evolucién propuesta tiene en cuenta la influencia
del "modelo originario" (que incorpora el legado de los condicio-
nantes politicos y sociales iniciales en la estructura e identidad del
movimiento), a la par que subraya la importancia de los procesos
de aprendizaje en la modificacién de algunos de rasgos identitarios
iniciales.

El capitulo octavo, y tltimo, utiliza los argumentos anteriores
sobre la naturaleza de la contienda ambiental para explicar su in-
cidencia en la politica ambiental. El capitulo cumple tres objeti-
vos. En primer lugar, analiza teéricamente la evidencia derivada
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del caso empirico sobre la influencia del movimiento ecologista en
la politica ambiental; para ello, explota tanto la evidencia cuantita-
tiva (procedente del andlisis de eventos de protesta) como la cuali-
tativa (descripcion de la evolucion de la politica de residuos indus-
triales y de un caso paradigmético de conflicto local). La explica-
cidén utiliza los mismos argumentos analiticos que en los capitulos
anteriores, por lo que, en segundo lugar, puede considerarse como
un resumen (parcial) de los capitulos anteriores, y, en tercer lugar,
una forma de comprobar la utilidad del enfoque analitico adoptado
en la investigacioén caso para explicar los procesos de influencia
del movimiento (ademds de conocer sus condicionantes y natura-
leza).



CAPITULO UNO

MOVIMIENTOS SOCIALES Y POLITICAS
PUBLICAS: ,
ENFOQUES ANALITICOS

1. Introduccién™*

Este capitulo aborda el debate sobre las relaciones entre mo-
vimientos sociales (MS) y politicas piblicas’. Su objetivo no es
realizar una revision del estado de la cuestién sino presentar los
parametros tedricos que guian el andlisis empirico en los siguien-
tes capitulos.

Desde hace varias décadas, la literatura especializada en la ac-
cién colectiva ha estado orientada al estudio de la naturaleza de la
relacién entre los MS y el Estado. Desde la perspectiva de la evo-
lucién de los estudios en esta materia, la atencién al contexto poli-
tico surge como respuesta a las insuficiencias de las explicaciones

* Este capitulo se ha beneficiado ampliamente de las aportaciones de Ana
Rico. Agradezeo también a Henar Criado la discusién de una versién anterior en
una sesion del seminario de investigacion del CEACS en otoifio de 2000.

! Entiendo por politicas publicas el conjunto mterrelacionado de acciones (e
inacciones) de los poderes publicos. Por su parte Meny y Theening (1992) las
definen como los programas de accién de las autoridades.
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dominantes hasta los sesenta y setenta®. En concreto, junto al énfa-
sis explicativo en las variables politicas, también vino a otorgar
cardcter racional a la accion de los movimientos y, al menos en las
formulaciones teéricas, concederles mayor protagonismo como
agentes de cambio politico frente a los determinantes de tipo es-
tructural.

En el andlisis politico actual de los MS, el enfoque analitico
que ha alcanzado mayor predicamento es el de la estructura de
oportunidades politicas (en adelante, EOP)’. Dentro de este enfo-
que conviven una gran diversidad de corrientes que tienen en co-
mun la adopcién de una perspectiva de corte neoinstifucionalista.
El enfoque de la EOP defiende la incidencia de determinadas pro-
piedades de las instituciones politicas formales (y pricticas infor-
males) tanto sobre la naturaleza de la protesta social (frecuencia,
volumen de participantes e incidencia territorial, formas adoptadas
y recurso a la violencia, etc.) como sobre la identidad y la estruc-
tura organizativa de los MS (modelos organizativos, cohesion in-
terna y vinculos con otros actores, presencia en escenarios institu-
cionales, etc.). Junto al neoinstitucionalismo, dentro del enfoque
EQP confluyen otras lineas de investigacion, de corte mas macro-
sociologico, que reincorporan el acento en los factores explicati-
vos de tipo socioeconémico.

% Estas teorias, como la de la "privacion relativa” o “fensiones estructurales”
conciben los movimientos como fenémenos politicos anormales y con un lato
componente irracional (véanse criticas en Oberschall 1973, McCarthy y Zald
1977, Jenkins 1983). McAdam (1982) liga esta forma de entender los MS con la
visién pluralista de la politica que a menudo comparten sus teéricos: al asumir
que todos los grupos tienen acceso al proceso decisorio, los MS son considerados
como un fenémeno fuera de 16gica normal (y racional) de la politica.

? De acuerdo con MeAdam, McCarthy y Zald (1996), el enfoque EOP se ha
desarrollado desde dos tradiciones. La tradicion americana de la teoria del proce-
so politico (Tilly 1978, McAdam 1982, Tarrow 1998a), se ha orientado, mediante
estudios de caso, hacia la explicacién de la aparicién e impacto de los MS como
consecuencia de cambios en la estructura institucional o la configuracién del
poder en los sistemas politicos. La recepcién en Europa de estos estudios ha dado
lugar preferentemente a estudios comparados sobre la influencia de los rasgos
politicos de los Estados en los MS y el nivel de protesta (Kitschelt 1986, Kriesi et
al. 1995). Véase también Tarrow 1988.
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La principal caracteristica de los estudios dentro de] enfoque
de la EOP es que suelen manejar una gran cantidad de posibles
determinantes de la accién colectiva. Sin embargo, como defende-
1é a lo largo del €apitulo, no precisan adecuadamente ni su natura-
leza, ni los posibles mecanismos causales que los unen, ni las con-
diciones dentro de las que actiian®. De hecho, una de las razones
que podrian explicar la popularidad de este enfoque es que la am-
plitud e indefinicidn actual de sus postulados tedricos permite su
aplicacién ad hoc a un gran niimero de situaciones empiricas. En
este sentido, como ha sido puesto de manifiesto’, la EOP corre el
riesgo de convertirse en un concepto cajon de sastre que "denota
mucho pero connota poco" {della Porta y Diani, 1999, pp. 223-
225).

Las deficiencias que afectan al enfoque EOP se derivan sobre
todo de la tendencia a conceder demasiado peso en la explicacién
a los factores estructurales de tipo politico o socioeconémico. La
investigacion presente no niega el posible protagonismo de éstos
como factores determinantes dltimos de la accién colectiva. Més
bien, se plantea precisamente estudiar como dichos determinantes
estructurales interaccionan con otros factores politicos que actian
como condicionantes mas inmediatos de las relaciones entre los
movimientos y las politicas publicas. Entre €llos, concedo un énfa-
sis especial a dos de los factores que han recibido menor atencién
por parte del enfoque EOP: la estructura e identidad de los MS por
un lado, y sus relaciones con las élites politicas que ocupan las
instituciones del Estado por otro.

Ademads, esta investigacién tiene como objetivo complementa-
rio contribuir a precisar cémo los mecanismos causales que me-
dian entre la accién colectiva y las politicas ptiblicas varian segin
el contexto politico y la naturaleza de problemadtica especifica de

4 Bl tratamiento que realizo de estos problemas es sesgado, pues mi propdsi-
to no es ofrecer una critica exhaustiva sino situar este trabajo en el marco de las
investigaciones que se plantean preguntas empiricas similares. En concreto, mi
argumento suele tener como referente la version europea (mds estracturalista) del
enfoque de la EOP, mencionada en Ianota anterior.

5 Se pueden encontrar revisiones criticas del enfoque de la EOP en Lo
(1992), Flam (1994), Rucht (1996), Rootes (1997) y Hyvérinen (1997).
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la que se trate. Para ello, se examinan en detalle los aspectos cultu-
rales y coyunturales del proceso de articulacién politica de de-
mandas sociales, que han sido especialmente desatendidos por la
investigacion previa. Un objetivo relacionado, en este dltimo sen-
tido, es integrar dentro de los modelos tedricos dominantes, basa-
dos en el andlisis de las democracias avanzadas, los argumentos
tedricos que pueden inferirse del andlisis del caso espafiol, que
puede considerarse durante el periodo de estudio como un pais en
los ultimos estadios de un proceso de ripida transformacién so-
cioecondmica, cultural y politica.

Para conseguir estos objetivos, he articulado el resto de este
capitulo en cinco apartados. La seccién 1.2, a continuacion, realiza
un andlisis critico de las distintas variantes del enfoque EOP, y
resume brevemente las hipdtesis y objetivos de la investigacién. El
apartado 1.3 presenta las variables independientes claves del mar-
co tedrico que se propone: la estructura e identidad colectiva de
los MS vy las relaciones entre éstos y las élites politicas. Los apar-
tados siguientes (1.4 y 1.5) se dedican a examinar dos mecanismos
causales complementarios que no han recibido suficiente atencién
por parte de la literatura previa: las dimensiones culturales y so-
ciopoliticas de la protesta ambiental, de un lado; y la interaccién
entre elementos estructurales y elementos coyunturales en la gene-
racion de oportunidades politicas. La dltima seccién resume las
propuestas tedricas del capitulo.

2.  Accion colectiva y politicas pablicas: debates
tedricos e hipotesis de la investigacion

2.1 Debilidades y variantes del enfoque EOP

Como sintetizan della Porta y Diani (1999) el concepto de
EOP se suele articular de acuerdo a cuatro conjuntos de propieda-
des del sistema politico: (a) el grado formal de apertura del proce-
so de toma de decisiones, (b) las précticas informales o estilo de
politicas publicas enraizados en la cultura politica y administrati-
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va, (c) las estrategtas dominantes de represion; y (d) ta estructura
de alianzas entre €lites politicas (y sobre todo con los partidos de
izquierda y sindicatos). Las principales hipdtesis de 1a EOP sobre
las relaciones causales entre estos factores han sido sintetizadas de
la siguiente manera:

"las oportunidades politicas son cruciales en la aparicion 'y de-
sarrollo de los movimientos sociales, y estas oportunidades son
principalmente estructuradas por la organizacion del Estado, la
cohesiony alineaciones entre las élites politicas, y la estructura,
ideologiay composicion de los partidos politicos. En este senti-
do, el Estado moldea el conflictoy el sistema de alianzas que a
su vez moldean la apariciony el desarrollo de los movimientos
sociales. Al mismo tiempo, los movimientos sociales son también
agentes de cambio politico. Actiian sobre estas oportunidades, y
sus actuaciones, generalmente ayudan a generar nuevas oportu-
nidades ™ (Jenldns y Klandermans, 1995, p4).

La sintesis de della Porta y Diani sugiere una combinacién de
factores politico-estructurales (instituciones formales e informa-
les), con factores de agencia politica (estrategias de Tepresion,
alianzas entre élites). La version de Jenkins y Klandermans enfati-
za, junto a los factores enumerados mas arriba, el papel de los M3
como actores politicos auténomos que pueden condicionar tanto la
naturaleza de la accién colectiva como sus resultados. También
sugiere, mediante la nocién de oportunidad politica, la influencia
de factores propiamente contingentes o coyunturales relativos al
ciclo politico.

Sin embargo, en la practica, la investigacion realizada bajo el
enfoque de la EOP concede, como ocurre con otras variedades
(reduccionistas) del neoinstitucionalismo, una atencién excesiva a
la incidencia de la dimension estructural del sistema politico (o
instituciones politicas formales) sobre la accién colectiva. Ello
genera cuatro problemas relacionados.

1) Primero, la EOP concede escasa atencién tanto al pa-
pel de los movimientos sociales como agentes de
cambio politico, como a las dindmicas de interaccion
entre los movimientos y las autoridades (McAdam et
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2

3)

4)

al. 2001). En otras palabras, el enfoque de la EOP ha
descuidado la incidencia de los factores relativos a la
agencia politica en la accién colectiva y ha tendido a
considerarlos exclusivamente como variables depen-
dientes, reflejo de una adaptacién mecdnica a las con-
diciones politicas. Un reflejo de esta situacion, relati-
vamente paraddjico, es una deficiente especificacion
del propio concepto de movimiento social.

Segundo, el énfasis en las instituciones formales gene-
ra una falta de atencién hacia 1os elementos culturales
que inciden en la protesta social y en sus posibilidades
de éxito. Desde la perspectiva concreta de esta inves-
tigacion, se desatienden tanto el proceso de construc-
ci6n sociopolitica de las demandas ambientales, como
la naturaleza especifica de cada problema ambiental,
que condiciona la dindmica y resultados de este proce-
so. En esta investigacion, a este conjunto de factores
me refiero como el contexto de la problematica.
Tercero, la dimensién mds contingente de las oportu-
nidades politicas o bien se ignora o bien tiende a ser
subsumida en su componente estructural. Como ha si-
do sefialado, el tratamiento de elementos politicos con
efectos contingentes sobre los movimientos como es-
tructurales oscurece las complejidades de la accién co-
lectiva y de las motivaciones detrds de las estrategias
de las autoridades {(Flam 1994; Rootes 1997).

Cuarto, la forma de entender la naturaleza de la rela-
ci6én entre el Estado y los movimientos sociales esti
encorsetada dentro de una concepcidn del Estado co-
mo un actor unitario que mantiene una relacién de
suma cero con la sociedad civil.

Hasta aqui he sefialado los contenidos de la variante del enfo-
que de la EOP derivada directamente del neoinstitucionalismo -
politico. Junto a esta aproximacion, existen dos lineas de andlisis
complementarias, de corte macrosociolégico, que se suelen ads-
cribir asimismo al marco general de las oportunidades politicas.
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En primer lugar, la linea neomarxista enfatiza principalmente los
efectos del contexto socioecondmico sobre las probabilidades de
éxito de los MS. Desde este punto de vista, la problemdtica am-
biental, y la protesta social que potencialmente genera, pueden
verse como producto de la colision entre la 16gica de la produccion
(industrial, planificacién y uso del suelo y las actividades de con-
sumo) en las sociedades liberales industrializadas por un lado, con
los principios ecoldgicos de sustentabilidad de los sistemas natura-
les por otro lado®,

Una segunda version macrosociolégica de la EOP es la que se
deriva de las tesis post-materialistas, que vinculan el mayor o me-
nor espacio para nuevos movimientos sociales (NMS) a la medida
en que las divisiones de conflicto politice, o cleavages, tradiciona-
les (de clase, centro-periferia, religiosa) han quedado mitigadas o
institucionalizadas’. Mientras no es asi, reducen el potencial de
movilizacién de nuevas demandas y sus posibilidades de ser in-
corporadas en las agendas politicas. En el caso de la problematica
ambiental, la extension del conflicto y la aparicion del ecologismo
estarian supeditados al desarrollo de las condiciones socioecon6-
micas que favorecen la aparicion de valores postmaterialistas (In-
glehart 1991). Cuando asume este argumento, el enfoque de la
EOP vincula la orientacion de la estrategia electoral hacia nuevas
demandas a la pacificacion de los conflictos politicos tradiciona-
les.

La ventaja de estas versiones mds socioldgicas del enfoque de
la EOP es que redirigen parte de la atencién explicativa hacia las
relaciones entre contexto socioecondémico y contexto sociopoliti-
co. Sin embargo, estos enfoques adolecen de debilidades semejan-
tes a su variante politolégica: del énfasis explicativo excesivo so-
bre la estructura politica se pasa ahora a un “neodeterminismo™
socioeconémico, que deja poco espacio para el andlisis de las rela-

% En esta linea se sitiia una serie de estudios que enfatizan la importancia de
las contradicciones culturales en el proceso de extension del discurso ecologista
vinculadas con los efectos inesperados de a modernizacién tecnolégica, econd-
mica y politico-administrative (véanse Offe 1988, Scottet al. 1996, Beck 1995).

7V éase, en concreto, el trabajo de Kriesi et al. 1995, p.25.



e — —

24 / Protesta social y politicas publicas

ciones entre politica y sociedad, entre sociedad civil y Estado. Por
ello, a las cuatro criticas anteriores habria que afiadir una adicio-
nal:

5) En sus versiones mds sociologicas, el enfoque EOP
defiende que la naturaleza e incidencia de la accién
colectiva es un reflejo de las condiciones estructurales
de tipo socioecondémico, de manera que las demandas
definidas como post-materiales (como es el caso del
medio ambiente) sélo tendrian incidencia en las socie-
dades avanzadas que hayan superado los conflictos
materiales mas urgentes. Ello supone ignorar el proce-
so de construccién sociopolitica de las demandas so-
ciales, asi como las posibilidades de que los promoto-
res de la protesta combinen viejas y nuevas demandas
en sociedades con distintos grados de desarrollo.

2.2. Objetivos e hipdtesis de la investigacion

Para contrarrestar los problemas que afectan al enfoque tedrico
dominante en el estudio de la relacién entre MS y Estado, esta
investigacion se plantea tres objetivos. Primero, reintroducir en el
andlisis de la dimensién politica de los movimientos una serie de
factores explicativos que han recibido relativa poca atencion en la
investigacion previa. Segundo, definir con mayor precision los
mecanismos causales que relacionan a estos factores explicativos
entre si. Tercero, contribuir a esclarecer las condiciones contex-
tdales que promueven la activacién de estos factores y mecanis-
mos causales.

En cuanto al primer objetivo, las principales hipétesis de la in-
vestigacion presente son que la naturaleza de la contienda ambien-
tal se deriva en gran medida de los rasgos del movimiento ecolo-
gista (de su estructura e identidad); y que el impacto politico de
esta contienda depende en gran parte de las relaciones y alianzas
entre el movimiento ecologista y las élites politicas que ocupan las
instituciones del Estado. Frente a las expresiones mas reduccionis-
ta del enfoque EOP, defiendo pues que los actores politicos son
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agentes activos tanto en la configuracion de las instituciones como
en el disefio de politicas piiblicas; y adopto y desarrollo una con-
cepcién del Estado como un actor no unitario, dividido en subsis-
temas politicos relativamente independientes.

De otro lado, frente a las versiones macrosociolégicas del en-
foque EOP, y mediante el énfasis en el papel modelador de los
actores politicos, intento conferir cierta autonomia explicativa a la
politica, distanciando los rasgos del proceso politico de sus condi-
cionantes socioecondmicos.

El segundo objetivo, relativo a la clarificacién de los meca-
nismos causales mediadores, se plasma en tres tareas relacionadas.
Primero, examino la relacién entre estructuras y actores politicos,
entre instituciones formales y practicas informales. Segundo, con-
sidero las implicaciones del proceso de construccién sociopolitica
de las demandas sociales, las dimensiones culturales de estas de-
mandas y de los problemas ambientales en las que se basan, y de-
fiendo que las ideas pueden ser modeladas como palancas de cam-
bio mas all4 de los limites impuestos por los factores socioecond-
micos. Y tercero, propongo que los factores y mecanismos causa-
les que resultan activados en cada caso concreto dependen del
contexto politico e institucional en el que tiene lugar la contienda
ambiental.

El tercer objetivo, relativo precisamente a la tarea de profundi-
zar en el conocimiento del papel modelador de las condiciones
contextdales y coyunturales, atraviesa toda la estructura del capitu-
lo. La argumentacién aqui se compone de tres elementos. Primero,
empiezo por distinguir entre dos arenas politicas basicas en los
que tiene lugar la interaccion endre élites politicas y movimientos,
bajo condiciones y dindmicas muy distintas: la arena electoral,
marcada por la competencia partidista; y el ambito de las politicas
publicas, que se desarrolla dentro de las instituciones de! Estado.
En segundo lugar, presto atencién a coyunturas criticas® en cada
uno de estos dmbitos que aumentan las oportunidades politicas de

B En este punto, mi enfoque se acerca a las explicaciones del cambio en las
politicas centradas en las coyunturas criticas (criticaifunciures)y sus legados
propuesto por Collier y Collier (1991).
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los MS, como pudiesen ser la transicién politica, las convocatorias
electorales especialmente disputadas, o el momento de creacién de
un ambito institucional propio para la politica ambiental. Como
tercer paso, la investigacién concede una atencién critica a lo lar-
go de todo el capitulo a las coordenadas espacio-territoriales de
cada problema ambiental concreto, asi como a los rasgos mas ge-
nerales de la policyo subsistema de politicas en los que se insertan
las demandas de los MS. Este énfasis se deriva de la hipétesis,
vinculada a la idea de Estado como un actor fragmentario, de que
es precisamente en los espacios institucionales encargados de cada
politica y problemdtica sectorial concreta donde las demandas se
articulan en politicas publicas (y se establecen los objetivos de la
actuacioén de los poderes publicos y los instrumentos para su con-
secucion).

3. (Agencia versus estructura? £1 papel de los actores
politicos y su interaccion con las instituciones poli-
ticas formales

3.7.  Los movimientos sociales como agentespoliticos activos

El punto de partida en el andlisis es la discusion de las defi-
ciencias del enfoque dominante en el estudio de los MS. En este
caso, las principales debilidades analiticas del enfoque de la EOP
son las siguientes: (1) se tiende a confundir protesta social, movi-
mientos sociales y organizaciones de los mismos, (2) se suele
ofrecer una imagen mecdnica del proceso de adaptacién de los
movimientos a las oportunidades politicas, que conducen a su vez
a una vision lineal y determinista del proceso de institucionaliza-
cioén de los mismos; y, por dltimo, (3) se trata los MS como acto-
res unitarios.

Para corregir la primera y la tdltima de estas deficiencias con-
sidero necesario profundizar en la nocién de movimiento social.
Con relacién a la segunda, frente a la visién mecdnica del proceso
de adaptacién de los movimientos a los condicionantes politicos,
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defiendo 1a incidencia de los siguientes mecanismos causales: la
estructura organizativa e identidad(es)del movimiento tienen una
influencia decisiva en la percepcion de las oportunidades y la
puesta en marcha de estrategias de presion politica, asi como en
la adaptacion delmovimiento a los cambios en las condiciones del
sistema politico, fundamentalmente segiin avanza la instituciona-
lizacidn, en este caso, de la politica ambiental. Los rasgos del
movimiento constituyen asi un condicionante clave tanto de los
episodios de protesta como de la naturaleza de las relaciones con
las autoridades estatales.

3.1.1.  Protesta, organizacionesy movimiento ecologista

El punto de partida en el examen de los mecanismos causales
que canalizan los efectos de la accidn colectiva sobre las politicas
publicas es que la relacién entre el movimiento ecologista y el
sistema politico estd mediada por la protesta. La protesta social
consiste en

Ia accion colectiva publica de actores no estatales a favor
de un interés comiin excluido del proceso de toma de decisio-
9
nes’.

Con esta definicion me desmarco del énfasis acostumbrado en
el componente "no convencional”" o distuptive de este tipo de ac-
cién colectiva. Por el contrario, subrayo el elemento que considero
esencial de la misma: el cardcter excluido de sus demandas. El
principal objetivo de la protesta es incidir sobre actores con poder,
de cuya accién depende la inclusién de sus intereses en el proceso
de toma de decisiones. Como discuto en el capitulo quinto, la pro-

? Esta definicién se acerca mucho a la definicién cldsica de accién colectiva
de Tilly: “peopleacting togetherin pursuit of commont interests” (1978, p.7).
También estoy de acuerdo con la definicién que ofrece Rucht (1998): “anykind
of groupactivities carried out by non-state actors designed 1o express and enact
dissent publicly with societal and/orpolitical conditions, institutions, norms,
and/oiforces" (p.30).
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testa puede tener lu%ar también en contextos institucionales alta-
mente formalizados®.

Aunque es cierto que la protesta social es el acto irreductible
que subyace a los movimientos sociales o, en otras palabras, en
gran parte constituye su razén de ser y su modo de accién més
importante, ambos fenémenos no deben ser empirica ni tedrica-
mente equiparados (Tarrow 1996b; Goldstone 1998; Rucht 1998;
Diani 2000a; Koopmans and Statham 1999; McAdam et al. 2001).
Aunque la protesta acota la faceta mas visible y critica del movi-
miento ecologista, no agota el abanico de actividades que llevan a
cabo las organizaciones vinculadas al mismo.

De otro lado, aunque pueda parecer trivial, es preciso tener en
cuenta que el movimiento ecologista ni es el Gnico exponente del
valor ambiental en la protesta, ni estd omnipresente en todos los
conflictos definidos en términos ambientales. Dos tendencias so-
ciopoliticas de fondo hacen especialmente relevante esta distincion
analitica. En primer lugar, €l proceso de "normalizacién" de la
protesta (y de su percepciéon como una forma legitima por parte de
los ciudadanos) hace mas frecuente el recurso a la misma por parte
de todo tipo de actores, incluso actores institucionales. En segundo
Iugar, como se detalla en el apartado 1.4, segtin la proteccion del
medio ambiente se integra en el discurso dominante y se generali-
za la atribucién de valor moral, m4s frecuente resulta su utiliza-
cién en un nimero mas amplio de conflictos de naturaleza diversa.

En lineas generales, el concepto de movimiento, frente al de pro-
testa, implica una definicién mas restrictiva de la accién colectiva.
Su especificidad reside en dos cualidades esenciales. Por un lado, el
objetivo tdltimo e inherente a un movimiento social es cambiar un
orden social (u oponerse a su cambio), y por otro, se asienta en una
red amplia de grupos y organizaciones que comparten una identidad
colectiva. El énfasis relacional subraya la idea de que un movimiento
no es reducible a las organizaciones (formales) que lo componen'’.

' La atencién a estas formas de protesta es fundamental para analizar el pro-
ceso de institucionalizacién de los movimientos.

" De acuerdo con la teorfa de movilizacién de recursos una organizacion de
un movimiento social, es una organizacién compleja, o formal, que identifica sus
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A partir de estas dos cualidades distintivas, en este trabajo defino
al movimiento ecologista como:

la red informal de interacciones entre una pluralidad de gru-
pos, mas o menos formalizados, e individuos que sobre labase de
una identidad colectiva comtin tienen como objetivo la consecu-
cion del desarrollo sustentable (o el avance de la politica ambien-
tal hacia los pardmetros de la sustentabilidad)'.

La nocién de desarrollo sustentdble (o sostenible) es lo suficien-
temente amplia (y ambigua) como para englobar distintas corrientes
dentro del movimiento ecologista, desde posiciones mas radicales
del ecologismo politico hasta posiciones conservacionistas™. Aun-
que en esta investigacion no analizo las distintas corrientes dentro
del movimiento ecologista, puntualmente distingo entre ecologismo
y conservacionismo (también denominado medioambientalismo).
Mientras que el tltimo "aboga por una aproximacién administrativa
a los problemas ambientales, convencido de que pueden ser resueltos
sin cambios fundamentales en los actuales valores (...), el ecologis-
mo mantiene que una existencia sustentable y satisfactoriapresupone
cambios radicales en nuestra relacion con el mundo natural no
humano y en nuestra forma de vida social y politica" (Dobson 1997,
p-22). La diferencia fundamental estriba en que el ecologismo se
inscribe en el marco de una ideologia politica especifica mientras
que el conservacionismo no. Aun cuando ambos se diferencian con-
ceptualmente convergen en la préctica politica y coexisten dentro de

objetivos con las preferencias de un movimiento social e intenta su consecucién
(McCarthy y Zald 1977 p. 1218).

¥ Definicién adaptada de la ofrecida por Diani en su trabajo el concepto de
movimiento social {1992a, p.13; véase también Diani 2001). Meyer y Tammow ofre-
cen una definicion similar al considéralos como “collective challenges to existing
arrangements of powerand distribution by peoplewith common purposes and soli-
darity, in sustained interaction with élites, opponentsand authorities” (1998, p 4).

13 Segtin la definicién adoptada por la comisién Brundtiand el desarrollo
sustentdble es: "un proceso de cambio en el cual la explotacién de los recursos, la
direccién de las inversiones, la orientacién del desarrollo tecnoldgico y la evolu-
cién institucional se hallan en plena armonia y promueven el potencial actual y
futuro para atender las aspiraciones y necesidades humanas" (Brundtland 1988);
véase Naredo 1996.
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los movimientos ecologistas’*. La naturaleza de esta coexistencia (el
grado de colaboracion) varia de un contexto a otro y tiene mucho
que ver con los rasgos de su identidad colectiva comun.

3.1.2. La relevancia de la estructura e identidad del
movimiento ecologista

El movimiento ecologista confiere continuidad a protestas ais-
ladas en el tiempo y a conflictos que se producen en diferentes
lugares, integrandolos en un proyecto de cambio politico glebal.
Esta actividad implica una estrategia basada en la consideracién
continua de las oportunidades de influir en el proceso politico,
derivadas del marco institucional y de la evolucién dindmica de
una diversidad de factores contingentes. El proceso de adaptacion
del movimiento a las oportunidades politicas no se produce, como
defienden implicitamente algunas versiones del enfoque EOP, de
manera mecanica. Su estructura organizativa y los rasgos de la
identidad colectiva influyen en su percepcién de las oportunidades
politicas y orientan las decisiones sobre cursos de accién a seguir.
En el establecimiento de objetivos y seleccion de estrategias, los
recursos organizativos de tipo material son importantes, pero tam-
bién lo son los procesos de aprendizaje de las experiencias anterio-
res y la identidad de las organizaciones.

La importancia de los recursos materiales ha llevado a la lite-
ratura de los MS interesada en la naturaleza de su relacién con el
Estado y su incidencia en el proceso politico a considerarlos como
rasgo organizativo fundamental’. Igualmente, la atencién a este
tipo de recursos, en detrimento por ejemplo de los de tipo relacio-
nal, ha conducido los andlisis a vincular la consolidacién de los
movimientos, su éxito, con su crecimiento econémico y las trans-
formaciones organizativas que inevitablemente lleva aparejadas’®.

14 . - . .
Pueden encontrarse descripciones de las distintas corrientes y evolucion
del movimiento ecologista en Dalton 1994 (capitulo 2) o Casquette 1996.
1 Influencia de la teorfa de movilizacién de recursos (véase 10 nota en la in-
troduccién de esta tesis; y capitulo 2 en McAdam 1982).
16 . . - . . .
Este tipo de transformaciones organizativas aparejadas es objeto de discu-
sion detallada en el capitulo séptimo.
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La experiencia histérica de més de tres décadas del movimien-
to ecologista (algo menos en Espafia) refleja la adaptacion organi-
zativa del movimiento ecologista a un contexto de creciente rele-
vancia politica (y social) de lo ambiental. Desde la perspectiva
organizativa del movimiento, este proceso se ha vinculado a la
aparicién y predominio de modelos organizativos cercanos a los
grupos de presion tradicionales en detrimento de formas organiza-
tivas de protesta participativas (Diani 1997, Diani y Donati 1999).
La visi6n del proceso de institucionalizacién en la literatura sobre
la evolucién del movimiento ecologista ha estado dominada (ses-
gada) por este proceso de transformacién organizativa'’,

De acuerdo con la misma, a partir de organizaciones tipicas de
los movimientos (descentralizadas, participativas, etc.), su base
organizativa se va transformando en estructuras institucionalizadas
y profesionalizadas (Jamison et al. 1990, Jordan y Maloney 1997,
Donati 1996). Las estrategias de confrontaciéon y movilizacién
ciudadana, que en su dia les permitieron hacerse visibles, son re-
emplazadas por actividades mas "oscuras" en el ambito institucio-
nal (lobby para la reforma legislativa y de las politicas publicas);
los voluntarios son substituidos por profesionales remunerados; vy,
frente al nicleo original de miembros-activistas, su base social se
expande en forma de socios-suscriptores. En resumen, de acuerdo
a la tesis de la institucionalizacién, la consolidacién del
movimiento ecologista (su éxito) se iniciarfa a partir del aumento
de recursos organizativos, fundamentalmente por el incremento
del nimero de socios. Este crecimiento organizativo desencadena
dindmicas, que se refuerzan mutuamente, de profesionalizacion,
moderacién politica o pérdida de su radicalismo, especializacién
temética y centralizacién de las relaciones entre las distintas orga-
nizaciones (van der Heijden 1997).

17 Entendiendo por institucionalizacién el proceso por el cual los movimien-
tos abandonan su condicién de outsider y pasan a formar parte de la constelacién
de actores admitidos de manera rutinaria en el proceso de toma de decisiones; o,
el proceso de incorporacion de los actores-movimientos a las estructuras de ela-
boracién e ymplementacién de las politicas (véanse Tarrow 1998, cap. 8 o Meyer
y Tarrow 1998, pp.20-24).
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Frente a esta vision simplificada de la evolucion y condicio-
nantes del éxito de los movimientos propongo tres tipos de argu-
mentos. Primero, el proceso de consolidacion de los MSS no puede
considerarse ni lineal ni univoco. Segundo, el contexto politico (y
no s6lo el marco institucional formal) dentro del que emergen es
clave para entender su posterior evolucion. Tercero, la identidad
colectiva de los movimientos es tan importante para promover su
consolidacién e impacto politico como puedan serlo los recursos
materiales y organizativos.

Las presiones hacia la institucionalizacién son, sin duda, un
factor determinante en el proceso de transformacion organizativa'y
consolidacién del movimiento ecologista (y de los MS en general).
Sin embargo, investigaciones empiricas recientes cuestionan el
caracter lineal del proceso, asi como su consideracion como tnico
escenario discernible de éxito/consolidacién de los movimientos.
En este sentido, aunque la tendencia hacia la institucionalizacién
se detecta en los distintos contextos nacionales, no se manifiesta
de manera uniforme en todos los paises {Diani y Donati, 1999), ni
entre las distintas organizaciones (Lo 1992). La naturaleza de la
problematica ambiental, la evolucién oscilante del grado de acceso
que el sistema politico ofrece a las organizaciones ecologistas, la
distinta forma en la que se organiza la participacién publica en el
area ambiental {Dekker et al. 1998), las diferencias nacionales en
las propiedades del tejido asociativo, y las diferentes culturas or-
ganizativas presentes en los movimientos, son algunos de los fac-
tores a tener en cuenta a la hora de estudiar la evolucién de los
movimientos ecologistas y las distintas implicaciones de las pre-
siones hacia la institucionalizacién en cada contexto (Eder 1999;
Rootes 1999a, 1999b; Rawcliffe 1998; Brand 1999; Rucht 1999;
Rucht y Roose 1999; Jiménez 1999a).

La percepcion de las oportunidades politicas y la subsiguiente
adopcién de estrategias por parte del movimiento depende en gran
medida de sus experiencias pasadas (Zald y McCarthy, 1996),y de
manera critica de sus primeras experiencias de interaccién con los
partidos politicos y la Administracién. Su ulterior evolucién se
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interpreta como un proceso de adaptacion a las condiciones politi-
cas que implica actualizar su cultura organizativa (e identidad).

La importancia de los momentos fundacionales de los movi-
mientos radica en el cardcter determinante que suelen tener en la
configuracion de los marcos de accién colectiva y la identidad
colectiva que guian en el futuro la accién de sus organizaciones'®.
Nadie discute la importancia de los recursos materiales en la vida
de los MS. Sin embargo, resulta necesario reintrodueir en el deba-
te la importancia critica de factores culturales vinculados a la iden-
tidad colectiva de las organizaciones que los integran (Lichterman
1997,Lo 1992).

La identidad de los movimientos implica un sentimiento de
pertenencia y relaciones de solidaridad basadas en la confianza
mutua”. Como sugiere la definicién dada de movimiento
ecologista, la existencia de una identidad colectiva comtn (més o
menos cohesiva/aglutinante) tiene dos implicaciones principales.
Primero, presupone el acuerdo y solidaridad sobre una perspectiva
politica (e ideoldgica) mas amplia. Segundo, la identidad colectiva
no solo representa un sistema de creencias compartido, sino que
afecta a las relaciones interorganizativas y, en ultimo lugar, a la
estructura del movimiento: actda como criterio de inclu-
sién/exclusion de organizaciones dentro del movimiento, e influye
sobre la posicion de las mismas y sobre las relaciones entre los
diversos actores que se integran en la estructura de red que carac-
teriza a los MS. Cuanto mds densas son las relaciones entre los

¥ En el anilisis del desarrollo organizativo de los MS, al igual que Diani
{1995) adopto la idea de Pan¢bianco en su estudio sobre los partidos sobre la
importancia del modelo organizativo originario (1990, pp. 111-113).

1% Identidad colectiva es un pronunciamiento piblico de estatus al mismo
tiempo que de afiliacion. Cémo sefiala Friedman y McAdam (1992), a pesar de
que Ta identidad colectiva es una nocién dificil de aprehender conceptual y empi-
ricamente, su importancia indudable como factor modelador de la participacién
de los individuos y la vida de los MS hace necesaria su incorporacién a los mode-
los explicativos en este campo. Esta importancia radica en su funcién en la provi-
si6n de incentivos selectivos para la accién/cooperacién. Por regla general, cuan-
do hablo de identidad colectiva tomo como unidad de andlisis a las organizacio-
nes.
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lideres (y activistas) de distintas organizaciones mayor es la pro-
babilidad de que se produzca cooperacion entre éstas (Zald y
McCarthy 1980).

El énfasis en la dimension identitaria y relacional de los MS
tiene al menos dos importantes ventajas analiticas. En primer lu-
gar, la consideracién de determinada organizacién como parte
integrante del movimiento puede analizarse no sélo en funcién de
que presente o no determinados atributos organizativos, sino tam-
bién (y primeramente) en funcién de su posicion en la estructura
de redes de reconocimiento mutuo. Es decir, ofrece un criterio
para trazar los limites, difusos y cambiantes por naturaleza, de los
movimientos sociales?®. En segundo lugar, aporta un elemento
adicional para comprender la naturaleza del proceso de institucio-
nalizacion, ya que dicho proceso no sélo puede examinarse desde
la perspectiva del grado de formalizacién organizativa y estatus de
las organizaciones dentro la pelity, sino también en funcién de los
cambios en las interacciones entre organizaciones, o cambios en la
estructura en la red del movimiento (Diani 2000a, 2000b).

3.1.3. Elmovimiento ecologista como un actor heterogéneoy
multinivel

La perspectiva relacional, que define los movimientos como
estructuras dindmicas reticulares, corrige pues la tendencia a tra-
tarlos como actores homogéneos y a centrar su andlisis en deter-

2 Desde esta perspectiva quedan superadas controversias, a mi entender es-
tériles, sobre la inclusién dentro del movimiento de determinadas organizaciones
que no rednen los atributos organizativos que a juicio de cada investigador defi-
nen a las organizaciones de los MS. El caso mds corriente es el de Greenpeace
debido a su perfil organizativo (internacionalizado y profesionalizado) antitético
de la organizacién de base "caracteristica”" de los MS. En cambio, si el movi-
miento es entendido como una red (en la que la identidad colectiva funciona
como factor determinante) méas que como una coleccién de organizaciones, la
consideraciéon de una organizacién como parte del movimiento dependerd de su
posicion (central, marginal o fuera) de dichared; y, que en el caso de Greenpeace
variard seguin su posicion en el contexto estatal (y en el internacional).
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minado tipo de organizaciones, las m4s visibles o formalizadas®',
Ello permite desplazar la atencién desde las estructuras formaliza-
das, que habitualmente han cenirado la afencién de los estudios de
los MS, a otros tipos de estructuras (interorganizativas) de movili-
zacion, tales como las plataformas ciudadanas ad koe¢ y otras for-
mas asociativas de tipo comunitario (en las que la presencia eco-
logista y la funcién que desempefia puede variar sustancialmente
de un caso a ofro), y de coordinacién, que favorecen el estableci-
miento de lazos entre distintas partes del movimiento, y entre éste
y otras organizaciones®,

Esta perspectiva, permite igualmente centrar el andlisis en un
factor clave para la consolidacién de los movimientos y su capaci-
dad de influencia: la aparicién de una estructura organizativa pro-
pia autosuficiente (normalmente redes organizativas de dmbito
supralocal) e independiente de las organizaciones preexistentes
que en su dia permitieron su aparicion (en el caso del ecclogismo
en Espafia grupos locales y organizaciones comunitarias como
plataformas de afectados, etc.)”.

La hipdtesis principal de la investigacion a este respecto es
que la identidad colectiva del movimiento no sélo influye en la
percepcién de las oportunidades y procesos de adaptacion organi-
zativa al contexto politico cambiante. También influye en la gene-
racién de una estructura supralocal auténoma, en la extension de la
red y en la calidad de los contactos interorganizativos (o su cohe-
si6n interna), asi como €l papel que desempefia en el dmbito de la
protesta social. Ambos aspectos, sin embargo, son frecuentemente
obviados por el enfoque la EOP, debido a su tendencia, por un
lado, a igualar movimiento y protesta y, por otro lado, a conside-
rarle como un actor homogéneo o a tdentificarlo exclusivamente
con determinadas organizaciones del mismo.

2 Este sesgo se aprecia en la definicién de organizacion de un movimiento
social que ofrece la teorfa de movilizacién de recurso, ampliamente utilizada en
la literatura (véase nota 11 en este capitulo).

22 yase, por ejemplo, Tarrow 1998a (capitulo octavo). Sobre la nocién de
estructura de movilizacion véase Zald y McCarthy 1987 (Parte II).

2 Sobre la importancia de las estructuras organizativas preexistentes véase
McAdam 1982,
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Un argumento relacionado, que supone también una ruptura
importante con los presupuestos del enfoque EOP, es que la iden-
tidad colectiva de los movimientos no es algo dado, sino que tam-
bién actda como uno de los principales factores (o medios) que
determinan la actuacién de los movimientos como agentes activos
del cambio politico. En concreto, la consolidacién de los MS co-
mo actores politicos relevantes depende de su capacidad para rea-
lizar tres funciones. La primera se refiere a su papel como coordi-
nadores de la accidn colectiva y favorecedores del intercambio de
recursos entre organizaciones. Las dos restantes subrayan el papel
de los movimientos como artifices de sus propios elementos iden-
titarios, tanto de su identidad colectiva (o interna) como de su
identidad publica (o externa).

De manera mas detallada, las tres funciones criticas que des-
empeflan los movimientos son las siguientes. En primer lugar,
coordinan las protestas y focalizar los esfuerzos de presién politi-
ca: proveen la base estructural para la coordinacién de grupos lo-
cales, permitiendo compartir y utilizar mds eficazmente los recur-
sos existentes. En segundo lugar, unifican la percepcién del pro-
blema y de las alternativas propuestas: actian como canales de
informacion y difusion de ideas y tacticas, favoreciendo la inte-
gracién cultural de los distintos grupos o la cohesion de sus iden-
tidades colectivas (que incorpora también una cultura de protesta).
Y, en rercer lugar, legitiman socialmente el conflicto: contribuyen
a modelar la imagen publica del movimiento. A partir de su visibi-
lidad y esfuerzos de publicidad de sus fines y actividades promue-
ven una forma mediada de identidad (o imagen) publica. Esta
identidad pﬁblicaz" es cualitativamente diferente de la que se gene-
ra durante la experiencia de la accién colectiva y que estd funda-
mentada en la interaccidn cara a cara (identidades colectivas). No

* Frente al cardcter interactivo de laidentidad colectiva, la identidad publica
atiende al proceso por el que el movimiento intenta ofrecer una imagen de si
mismo en lucha con las que le intentan atribuir otros actores (autoridades, parti-
dos, mdustnia, etc., y especialmente los medios de comunicacién). Para una dis-
tincién conceptual entre identidad colectiva y publica véase Johnston, Larafia y
Gusfield 1994.
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obstante proporciona igualmente un sentimiento critico de perte-
nencia a una colectividad abstracta, que puede contribuir a movili-
zar afectados por temas difusos o en contextos sociales cuyas in-
fraestructuras comunitarias son més débiles o dificiles de activar
(Rucht 1989; Gerhard y Rucht 1992; Diani 1992b, 1995; Minkoff
1997; Tarrow 1998a).

3.2.  Lasrelaciones entre movimientosy élites politicas como
mecanismo mediador clave

3.2.1.  Eldmbito elecioraly la competenciapartidista

El enfoque EOP parte de la hipdtesis de que los partidos poli-
ticos son suministradores cruciales de recursos para la accién co-
lectiva. La incidencia politica de los MS dependeria por ello, en
gran medida, de las relaciones entre partidos y movimientos. Estas
relaciones responden a su vez a dos determinantes tltimos (el sis-
tema electoral y la estructura socioeconémica), que actiian a través
de dos condicionantes més inmediatos (la competencia partidista y
el peso de la izquierda). A continuacién se exponen estas hipotesis
en mas detalle.

Enprimer lugar, los vinculos entre partidos y MS dependerian
del nivel de competencia partidista en el ambito electoral, de ma-
nera que a mayor competencia, mayor probabilidad de influencia
politica de los movimientos. La competencia partidista serfa un
resultado directo del sistema electoral: mientras que los sistemas
mayoritarios reducen la competencia, los sistemas proporcionales
la aumentan. El segundo condicionante inmediato seria el peso y
la orientacion ideoldgicade los partidos de izquierda, que pueden
considerarse a priori mas receptivos a la protesta social y mas dis-
puestos a colaborar con determinados movimientos (concretamen-
te con los NMS).

5 Esto es, en ausencia de oportunidades y recursos para establecer interac-
ciones cara a cara, proporcionan una afiliacién simbdlica que puede actuar a
modo de incentivo (débil) para la movilizacién.
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De hecho, el enfoque EOP prevé el establecimiento de alian-
zas, mas o menos mecanicas, entre los NMS y la socialdemocra-
cia, de manera que las oportunidades potenciales de los movimien-
tos variarian seglin ésta ocupe el gobierno o ejerza la oposicion.
En general, se considera que las alianzas entre la izquierda y los
NMS constituyen un reflejo directo de la estructura socioecondmi-
ca de cada sociedad, y concretamente, de la extension de la fractu-
ra {cleavage)materialismo/postmaterialismo en cada pais. De este
modo, en las sociedades avanzadas, donde los conflictos materia-
les estarian relativamente resueltos, los temas postmateriales (co-
mo el medio ambiente o la igualdad de géneros) tendrian un mayor
protagonismo entre los partidos de izquierdas, facilitando sus
alianzas con los NMS.

Al analizar el caso de Espafia desde esta perspectiva es posible
comprobar su potencial explicativo, pero también sus limitaciones.
A priori, la divisién de la izquierda y la relevancia de partidos
nacionalistas en la escena politica estatal, sugiere el predominio de
temas politicos tradicionales, como constata la escasa atencién
partidista a los NMS?. Si bien este diagndstico puede parecer ra-
zonable, la teoria de los cleavages no resiste un contraste empirico
mas cuidadoso con una realidad de (creciente) desarrollo de con-
flictos ambientales a través de las lineas de division politicas tra-
dicionales. En la década de los noventa, los conflictos relativos a
la gestién del agua o los residuos industriales pueden interpretarse
como una expresion de conflictos tradicionales en los que colisio-
nan los intereses del mundo rural del interior con los del desarrollo
de zonas de litoral (division rural-urbano), o entre CCAA (divisién
centro-periferia), etcétera. La politica hidrolgica ilustra esta si-
tuacion. En el caso del anteproyecto del Plan Hidrol6gico Nacio-
nal, PHN, de Borrell de 1993, la oposicion activa del Partido Po-

% Igualmente, desde este enfoque, también se podrian identificarlos factores
estructurales detrds del progresivo acercamiento de Izquierda Unida a los movi-
mientos: con los socialistas en el gobierno durante 14 afios por un lado, y la ate-
nuacion gradual del conflicto de clase y la mayor importancia de los valores
postmaterialistas como principales argumentos. Para una andlisis sobre el cambio
de valores en Espaiia y el voto a IU véase Montero y Torcal (1994).
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pular, PP, y especialmente, la incorporacién de argumentos am-
bientales en su discurso son dificilmente explicables desde los
anclajes tedricos que proporciona la teoria de los cleavages y la
del cambio de valores que subyace a ésta.

Frente a estas hipdtesis, y basindome tanto en las criticas pre-
vias al enfoque EOP como en la evidencia relativa al caso espaiiol,
es posible realizar varias precisiones analiticas. De un lado, las
alianzas entre partidos y MS no responden sélo a factores estructu-
rales (como la estructura socioeconémica o el sistema electoral).
Mas bien, la propension de los partidos a adoptar o apoyar las de-
mandas excluidas (o nuevas) dependeria también de los tres tipos
de determinantes ya apuntados: factores de agencia, factores cultu-
rales y factores contingentes. De otro lado, existen razones para
defender que la influencia politica de los MS no depende tanto de
sus relaciones con los partidos politicos como tales, sino fiinda-
mentalmente de sus alianzas con las élites politico-administrativas
que actdan desde dentro del Estado. Ello desplazaria el énfasis de
la investigacion del 4mbito electoral al de las politicas publicas (al
que dedico el préximo subapartado).

En cuanto a los determinantes de las relaciones entre partidos
y MS en la arena electoral, serian los siguientes. Entre losfactores
de agencia destacan las estrategias y alianzas previas entre actores
politicos, y el grado en que los partidos politicos han establecido o
no "histéricamente” relaciones y lazos estables con la sociedad
civil. Los factores culturales se refieren sobre todo a la naturaleza
y contenidos de cada demanda especifica, asi como a la capacidad
de los actores politicos (y en concreto los MS) de combinar y mo-
delar nuevas y viejas demandas de manera que sus reivindicacio-
nes resulten atractivas para una diversidad de publicos; y que con-
tribuyan ademads a reforzar la identidad colectiva (interna) y publi-
ca (extema) del movimiento. Por ultimo, losfactores contingentes
mds importantes serian la coyuntura especifica dentro del ciclo
electoral (y en concreto, el cardcter mas o menos disputado de las
elecciones), y el ambito territorial en el que se plantea la protesta
social. El presente apartado se centra en los factores de agencia, y
en su interaccidn con factores propiamente contingentes; mientras
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que los factores culturales (asi como sus interacciones con los
elementos estructurales y de agencia) se analizan en el apartado
1.4 de este capitulo.

3.2.1.1.  Ladindmica de lospactos entre élites

La principal consideracién que voy a desarrollar aqui en cuan-
to al peso de los factores de agencia es que el examen de la vigen-
cia y extensién de los pactos entre las élites dominantes ofrece una
linea de andlisis mas fructifera para entender la presencia electoral
de las demandas de los MS que las explicaciones previas de cardc-
ter socioeconémico. De acuerdo con la tesis del pacto entre éli-
tes?’, la incorporacién de nuevos temas al dmbito de la competen-
cia electoral no dependeria (al menos exclusivamente) del avance
social de nuevos valores (de condiciones socioecondmicas propi-
cias) sino del contenido de los pactos entre élites dominantes y de
las fisuras que el paso del tiempo va produciendo en el consenso
sobre el que se asientan.

Desde esta perspectiva, se pueden articular explicaciones mas
"politicas" acerca de los condicionantes que favorecen o no la
inclusién en la agenda electoral (y la gubernamental) de temas
anteriormente excluidos, y entender por qué dicha inclusion se
produce con distinta intensidad en contextos socioecondémicos
similares. Ademas, como detallo en el apartado 14, estas explica-
ciones son sensibles a las diferencias entre problemadticas (que ¢l
enfoque de la EOP suele tratar de manera agregada en torno al
cleavage materialista versus postmaterialista), y permiten exami-
nar las conexiones entre demandas tradicionales y nuevas en los
procesos de accién colectivaZ®,

# Sobre la importancia de los pactos entre élites véanse Higley y Burton
(1989) y Gunther (1992) para el caso espafiol.

En este sentido, €l estudio comparado coordinado por Flam sobre los mo-
vimientos antinucleares en ocho paises europeos ha sefialado como la menor
receptividad inicial de la izquierda en Francia, Italia y Alemania a las demandas
antinucleares en comparacién con la respuesta mds rdpida de sus homoénimos en
ofros paises europeos, se puede explicar en funcién de su mds reciente inclusién
entre las élites dominantes, frente a la situacion de erosion de los pactos equiva-
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La tesis del pacto se ajusta a la perspectiva analitica que sub-
raya la importancia de las experiencias politicas pasadas como
factores que inciden en el proceso politico del presente. En este
sentido, la relacion de los partidos politicos con la accién colecti-
va, y con cada movimiento social congreto, no sélo esta influida
por condicionantes de tipo socioeconémico sino por las trayecto-
rias histdricas e identidades particulares de los propios partidos. Si
como ocurrié en Espafia, el pacto politico entre élites coincide con
un proceso de amplia transformacién del sistema politico, que
implica el establecimiento de nuevas instituciones y practicas, los-
efectos de ese pacto pueden ser més perdurables al dejar una ma-
yor impronta tanto en el disefio institucional como en la cultura
organizativa de los nuevos actores.

3,2.1.2.  Ciclo electoraly ambito territorial; la dimension con-
tingente de las oportunidadespoliticas

Razonablemente, el enfoque de la EOP considera €l nivel de
competencia en el sistema de partidos (su grado de pluralismo)
como una condicién estructural que amplia o reduce las agendas
electorales de los partidos politicos y, por tanto, su sensibilidad a
las demandas de los MS. La tesis de que los sistemas mayoritarios
reducen la incidencia de los movimientos por la via de disminuir
el pluralismo del sistema politico es ampliamente compartida mas
alld del campo de estudio de los MS¥,

No obstante, dentro de los margenes que establecen las pro-
piedades estructurales, el nivel de competencia de cada sistema de
partidos oscila en el tiempo. A menudo, el enfoque de la EOP pasa
por alto las implicaciones para la accion colectiva de estas oscila-

lentes (establecidos en la posguerra) en otros paises (1994, p. 310). Al mismo
tiempo, estos autores no observan una relacidn clara entre la mitigacién del clea-
vage de clase y/o el avance del posmaterialismo, por un lado, y la mayor o menor
receptividad de los partidos de izquierdas hacia el movimiento antinuclear, por
otro.

¥ Desde el andlisis de politicas puiblicas, Vogel (1993), por ejemplo, defien-
de que frente a otras férmulas parlamentarias, los sistemas proporcionales ofre-
cen a los defensores de intereses difusos (como el medio ambiente) mayores
oportunidades de acceso e incidencia.



42 / Protesta social ypoliticas piiblicas

ciones producidas por las dindmicas electorales®. En este sentido,
es razonable esperar que en los periodos en los que aumenta la
incertidumbre sobre el resultado electoral los partidos redoblen sus
esfuerzos para movilizar al electorado. Estos periodos electorales
han sido denominados por la sociologia electoral americana como
elecciones criticas', Desde la perspectiva de esta investigacién, su
importancia radica en la relevancia que cobra la movilizacion de
los sectores abstencionistas y de los votantes indecisos situados en
los limites del espectro ideoldgico de los distintos partidos. Esto
no sélo implica una intensificacion de las campafas electorales
(un aumento, por ejemplo, del nimero de mitines o anuncios en
los medios de comunicacion), sino que también se produce una
tendencia a incluir demandas habituaimente descartadas en las
agendas electorales®”. Incluso en sistemas partidistas cerrados, las
dindmicas electorales pueden generar situaciones de mayor com-
petencia que expanden los limites de la politica.

Este fife sin duda el caso del periodo electoral entre 1993 y
1996 en Espaia cuando las encuestas predecian el relevo conser-
vador en el Gobierno, que finalmente no se produjo hasta 1996.
Como he sefialado anteriormente, la oposicién del PP al PHN so-
cialista y la inclusién de motivaciones ambientales en su discurso
se presta mds a una explicacion basada en la coyuntura electoral
que a interpretaciones de indole estructural®.

Otro tipo de factores contingentes que no han recibido sufi-
ciente atencion en la literatura sobre M8 es el ambito territorial al

3 Kriesi et al. (1995) reconocen la naturaleza mas inestable o contingente de
algunas de los componentes incluidos en su definicién de estructura de oportuni-
dades politicas. En este sentido, su tesis principal prevé alianzas de la izquierda
con los NMS cuando estd en la oposicion que pueden dar lugar a procesos de
cooptacion (y a una disminucién del nivel de la protesta), si ganan las elecciones
(véase discusion en della Porta y Diani 1999 pp. 215-222),

! Véanse Schattschneider 1964, p. 16y Key 1955.

3 Sobre la influencia del ciclo electoral en fos MS véanse Tilly 1978, Piven
y Cloward 1995, Jenkins 1995 y Maguire 1995.

3 Criado (2000), utilizando como indicador el gasto electoral, ha destacado
las elecciones de 1993 como las de mayor competencia electoral. En contraste
con los escasos esfuerzos de movilizacion realizados en las elecciones de 1989,
cuando el PSOE gand por 14 puntos con una abstencién muy elevada.
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que se vinculan sus demandas. Por un lado, se puede afirmar que
la dinamica de competencia partidista es mds receptiva en gl ambi-
to local; fundamentalmente porque, como discuto en la siguiente
seccion, las posibilidades de la movilizacién social suelen ser ma-
yores ante problemas definidos como locales. Esto es especial-
mente cierto en el caso de los conflictos ambientales. Por otro la-
do, sin embargo, la definiciéon de un problema ambiental como
exclusivamente local puede obstaculizar la generalizacién de las
demandas sociales y su entrada en las agendas politicas supraloca-
les.

Desde esta perspectiva, es importante especificar la afirmacién
de que ios sistemas mayeritarios reducen la incidencia de fos MS.
A mi entender esto es asi porque limitan las posibilidades de que
la protesta se generalice, o en otras palabras, evitan su politizacién
anivel estatal circunscribiendo los conflictos al dambito local. Co-
mo defiendo en el capitulo tercero, a partir de esta matizacién, la
relacién que los andlisis empiricos comparados de la protesta so-
cial suelen establecer, por gjemplo, entre el nivel de la protesta
(niimero de protestas) y grado de apertura de los sistemas politicos
deja de tener sentido, a menos que se considere (se controle) la
dimension territorial de la accioén colectiva. Un sistema electoral
cerrado puede estar asociado tanto a niveles bajos como altos de
protesta, dependiendo de otros factores que inciden en la protesta.
Su naturaleza cerrada sin embargo, se manifiesta en la dificultad
que encuentran los intereses excluidos para superar el &mbito local
de la politica.

La atencién a la coyuntura electoral y el ambito territorial no
mmplica desatender a los efectos de los condicionantes politicos de
tipo estructural més estables en el tiempo. Por el contrario, ofrece
claves importantes para analizar cémo éstos se modifican en el
tiempo. En este sentido, la utilizacién del argumento ambiental por
parte de los partidos politicos, aunque esté guiada por la légica
electoral mas que por motivaciones ideoldgicas, puede tener con-
secuencias politicas mas alla del momento electoral

34 En el caso de las promesas electorales del PP, algunas como la creacién
del Ministerio de Medio Ambiente, demanda sempiterna de los ecologistas, se
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3.2.1.3. Larelevancia de la arena electoralpara la accion
colectiva

Un dltimo hecho a destacar aqui son las escasas relaciones
formales que mantienen generalmente las organizaciones ecologis-
tas con los partidos politicos, especialmente en el dmbito estatal.
Los resultados del estudio de Dalton (1994) sobre organizaciones
del movimiento ecologista en Europa Occidental, muestran la acti-
tud negativa de los MS hacia los partidos, salvo en €l caso de los
partidos verdes o de nueva izquierda. Ello se manifiesta ademas en
el hecho de que los partidos politicos figuran entre las institucio-
nes con las que mantienen menos contactos dentro de su amplio
abanico de actividades de presion politica. Incluso cuando los gru-
pos ecologistas tienen acceso a los partidos politicos o trabajan
dentro de un sistema de partidos abierto, tienden a permanecer
fuera del juego partidista.

Este hecho se produciria como resultado de varios factores. En
primer lugar, debido a la falta de popularidad de los partidos poli-
ticos entre la opinién publica (y més adn entre las bases sociales
de los NMS), las organizaciones ecologistas suelen considerar su
relacién con los partidos como un factor que puede deteriorar su
imagen o identidad publica (como actores independientes), perju-
dicar su capacidad de influencia politica a medio plazo y distan-
ciarles de su base social (Dalton 1995, p.321). Esta situacion esta-
ria también promovida, en segundo lugar, por la escasa relevancia
de los parlamentos y los partidos politicos en el proceso de elabo-
racion de las politicas publicas. Por iltimo, la naturaleza errdtica
del apoyo de los partidos politicos a las demandas ecologistas,
siempre sujeto a las variaciones que impone la légica electoral,
impide relaciones estables (la configuracion de elementos de iden-

han cumplido; otras como la orientacién de la politica del agua no han respondi-
do de manera critica a sus demandas. Otras consecuencias de aquel acercamiento
instrumental pueden ser mds sutiles y estables. Por ejemplo, la mayor relevancia
dentro del partido de lideres especializados en medio ambiente. Este fue el caso
de Muriel, que pasé de jefe de la oposicién en Andalucia a Secretario de Estado
para la Conservacién, desde donde mantuvo la sintonfa con el movimiento ecolo-
gista que demostré anteriormente en Andalucia.
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tificacién} y reafirma la independencia de las organizaciones eco-
logistas de las afiliaciones partidistas.

Las implicaciones analiticas de las tortuosas relaciones entre
MS y partidos pueden apuntarse del siguiente modo. El impacto de
los movimientos en el ambito electoral tiende a producirse princi-
palmente de manera indirecta a partir de la protesta social, y no a
través de alianzas directas con los partidos. La relacién entre los
partidos politicos y el movimiento ecologista esta asi cardinalmen-
te mediada por la protesta ambiental (aunque en distinta medida
segin las propiedades del sistema politico y trayectorias de los
partidos). En concreto, cuanto méas débiles sean los vinculos de los
partidos con la sociedad, mas tenderdn éstos a ser receptivos Uni-
camente a las demandas que consiguen la movilizacién social
guiados por la l6gica del rendimiento electoral. Por ultimo, las
limitaciones que afectan al papel politico de los MS en el ambito
electoral explican que las organizaciones ecologistas no suelan
recurrir en primera instancia a la mediacién de los partidos politi-
cos como via eficaz de presion y prefieran, por el contrario, acudir
directamente a las autoridades para plantear sus demandas. En este
sentido, la naturaleza de la relacién entre MS y Estado, sus condi-
cionantes e implicaciones en los resultados del proceso politico,
hay que buscarla menos en el dambito electoral y mds en el ambito
de elaboracién de las politicas ptiblicas™.

3.2.2.  La esfera de laspoliticas puiblicas: el Estado como
arena de competencia entre élitespolitico-
administrativas fragmentadas

En el ambito de las politicas publicas, al igual que en el de la
competencia partidista, el éxito de los MS depende de que encuen-
tren aliados potenciales entre los actores institucionales. El enfo-
que de la EOP, sin embargo, tiende a vincular las oportunidades de

3 En este sentido, la accion politica de los MS no incide tanto en las alinea-
ciones partidistas como en la articulacién de un sistema mds fluido de representa-
cién de intereses en los Estados democréticos (Dalton 1995 p.323). Burstein
(1999) coincide en sefialar las mayores posibilidades de influencia de los MS en
el ambito de las politicas publicas.
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encontrar apoyos institucionales a una serie de rasgos formales de
las instituciones politicas, y en concreto, desde la perspectiva de
esta investigacidn, al grado de apertura del Estado a la participa-
cién social, al grado de descentralizacion y al grado de coherencia
interna de la Administracién,

Las propiedades formales de las instituciones son sin duda im-
portantes a la hora de explicar el acceso de los MS al proceso poli-
tico. Sin embargo, considero que, a menudo, la vinculacién entre
estas propiedades y la incidencia de los movimientos no estd sufi-
cientemente especificada dentro del enfoque EOP. En cierta medi-
da, ello es debido a que no se termina de asumir que las propieda-
des formales de las instituciones interaccionan de forma compleja
con las acciones y estrategias de las élites politicas. También se
explica, en parte, porque el enfoque EOP se sustenta en un presu-
puesto sobre la naturaleza del Estado y de su relacién con la so-
ciedad civil, a mi entender, erréneo.

3.2.2.1.  Elgrado de apertura de las instituciones politicas a la
participacionsocial

Al margen del ambito electoral, el enfoque EOP defiende que
las oportunidades de los movimientos para incidir en la toma de
decisiones dependen principalmente de la extensién de los dere-
chos democréticos mas alld del derecho al voto. Es decir, de la
atencion que el ordenamiento legal concede a la participacion de
los ciudadanos en general, y a las organizaciones que defienden el

% En la formulacién de la EOP de Kriesi et al. (1995), el acceso al Estado
depende del grado de concentracién funcional de poderes (o autonomia del ejecu-
tivo), de centralizacién territorial, de coherencia de la Administracién piiblica y
de la extension de los mecanismos de democracia directa. En el texto planteo la
necesidad de especificar las tres dltimas, considerando menos problemética la
relacién entre grado de autonomia del ejecutivo y acceso de intereses excluidos;
no obstante, cabe sefialar mi acuerdo con la tesis de Vogel (1993) cuando afirma
que la autonomia de los poderes legislativos yjudicial permite al interés ambien-
tal influir en el proceso decisorio de manera mas continua en €l tiempo y no sélo
cuando por determinadas circunstancias (un aumento en el nivel de conflicto
social, o de competencia electoral, etc.) cobran relevancia en el &mbito politico
estatal.




Movimientos sociales y politicaspuiblicas... /47

interés publico, en particular, en la formulacién e implementacion
de la politica piblica. Desde la perspectiva de esta investigacién,
sin embargo, esta hipdtesis requiere al menos dos matizaciones
importantes que el enfoque de 1a EOP no suele tratar convincen-
temente.

En primer lugar, el enfoque de la EOP no suele reparar en el
carécter potencial de las oportunidades politicas (Flam 1994). Es-
tas no sélo dependen de la extensién de los mecanismos participa-
tivos previstos en la legislacién sino también de la medida en la
que, por un lado, son percibidas como tales por los movimientos y,’
por otro lado, no son bloqueadas por las autoridades. Ello desplaza
la atencion, de nuevo, desde el grado de apertura formal de las
instituciones a las percepciones, précticas y estrategias informales
de las élites politicas. Ambas matizaciones han sido resumidas en
el sentido de que el grado de apertura de los estados democraticos
"es de hecho un producto interactivo-temporal, una sintesis de las
reglas de entrada preexistentes y nuevas reglas y arenas creadas ad
nove, asi como de actividades del movimiento y de las élites que
persiguen su utilizacién, bloqueo, modificacion, evitarlas, etcéte-
ra." (Flam 1994, p.303).

En segundo lugar, la participacion social en las distintas face-
tas (politica, administrativa, judicial, etc.) del proceso de toma de
decisiones estd escasamente regulada en las normas generales o
basicas. Con frecuencia, su regulacion efectiva queda emplazada a
un desarrollo legislativo posterior que no siempre se materializa.
Esta falta de concrecién puede incidir de manera restrictiva en la
participacién al dejar un amplio margen de interpretacion sobre la
extension de tales derechos a las autoridades politicas, administra-
tivas y judiciales. De otro lado, ello lleva aparejado que las condi-
ciones de la participacion de los movimientos se especifican fre-
cuentemente en la legislacién sectorial®’. Por esta razon, los MS

3 Coma sefiala Hernes, "en pocas ocasiones se destaca que 1as élites estata-
les en el desarrollo de su actividad habitual de planificacién e implementacién de
politicas, juegan un papel fundamental a la hora de definir la sustancia y el alcan-
ce de los derechos democraticos, en la medida en la que realizan u obvian las
provisiones necesarias para que los ciudadanos ejerzan sus derechos, cuando
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pueden experimentar distintos niveles de acceso al proceso politi-
co segun la problematica de la que se ocupan. Del mismo modo,
en el caso del movimiento ecologista, su acceso al proceso de to-
ma de decisiones segtn la problematica ambiental concreta le sittie
en un drea de politica publica u otra.

3.2.3.  Elcardcter muitisectorial de politica ambiental

En este sentido, es razonable afitmar que el acceso de los MS
al ambito de las politicas publicas es mas probable cuando el pro-
ceso de toma de decisiones es multisectorial (implica a distintos
departamentos sectoriales) y/o multinivel (implica a distintas ad-
ministraciones territoriales). En concreto, la naturaleza multisecto-
rial de la toma de decisiones con respecto a un programa o pro-
blema de politica piblica especifico se interpreta como un indica-
dor de la falta de coherencia administrativa del Estado, lo que le
hace mas débil y vulnerable frente a las presiones de los MS.

Sin duda, la confluencia de distintos departamentos de la Ad-
ministracién en el proceso de toma de decisiones puede generar
conflictos o fracturas entre élites que ofrecen oportunidades po-
tenciales a los MS para promover sus demandas. Sin embargo, una
vez mas, el enfoque EOP no especifica las condiciones que favo-
recen a determinados intereses y actores, y no, por ejemplo a sus
antagonistas. De hecho, como sefialan della Porta y Diani (1999,
p-200), una burocracia poco coherente puede ser penetrada por
intereses partidistas y grupos de presion establecidos tanto (o mas
facilmente) que por actores con escasos recursos como los MS. El
mencionado estudio comparado sobre la movilizacién antinuclear,
mostré precisamente como en los Estados supuestamente mds
abiertos, los intereses pro-nucleares fueron los primeros en acce-
der y tomar posiciones en el proceso politico (Flam 1994, pp.317-
321). Igualmente razonable es el argumento inverso: una Adminis-
tracion fuerte e independiente puede favorecer el acceso de todos

establecen las reglas del juego que organizan la implementacién de sus progra-
mas de politicas publicas" {1988, citado en Flam 1994, p.322).
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los actores por igual, reduciendo Ia desventaja inicial de actores
habitualmente excluidos.

La especificacidn de las condiciones bajo las cuales la muitj-
sectorialidad puede favorecer el acceso de los MS frente a otros
intereses antagonistas requiere a mi parecer modificar en primer
lugar la concepcion del Estado que subyace al enfoque EOP. Los
analisis de 10s MS "centrados en el Estado" (state-centred),entre
los que se encuentra el enfoque EOP, manejan una definicidn re-
ducida del Estado con el objeto de distinguirlo analiticamente de
la sociedad civil, con la que consideran que mantiene una relacion
de suma cero. Desde esta perspectiva, la eficacia del Estado esta
vinculada a su impenetrabilidad por parte de actores tradicional-
mente excluidos del proceso politico. Sin embargo, este enfoque
tiende a obviar la compartimentacidn como un rasgo consustancial
al origen y desarrollo del Estado (y la naturaleza sectorial domi-
nante de su intervencion).

La definicion citada del Estado como fuerte o débil no respon-
de a la realidad del Estado moderno en el que la elaboracién de
politicas "tiende a fragmentarse y especializarse como resultado
de dos tendencias fundatnentales, la expansion de su ambito de
responsabilidades y la creciente complejidad de los asuntos publi-
cos" (Campbell et. al 1989, citado en Smith 1993, p.56). La politi-
ca tiene lugar en numerosos dominios o subsistemas de politicas
piblicas, cada uno operando mas o menos de manera autbnoma
con sus propios temas, actores y procesos®. Desde la perspectiva
que proporciona el analisis de las politicas publicas, la eficacia del
Estado depende de la division de competencias (y objetivos) entre
sus distintas partes y de la asignacién de recursos para hacerlas
efectivas (formular e implementar politicas publicas), en interac-

% En inglés, policy subsystems o policy domains, para denominar compo-
nentes del sistema politico organizados alrededor de determinados temas substan-
tivos (Burstein 1991). Para Jenkins-Smith y Sabatier (1993, p-16) un subsistema
de politica piblica se define como la interaccién entre actores procedentes de
distintas instituciones que persiguen influir en las decisiones gubernamentales en
un drea de politica publica.
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cién con grupos sociales, y en comipetencia con los intereses y
objetivos que se persiguen en otros &mbitos de politicas™.

A partir de aqui, y de acuerdo con la evidencia empirica obte-
nida en el caso de Espafia, propongo dos condiciones que favore-
cen el acceso e impacto de los MS en la toma de decisiones politi-
cas. Un primer factor serfa la aparicién e institucionalizacién de
una arena estatal especifica (o subsistema de politicas publicas)
encargada de la formulacién e implementacién de la politica de
que se trate. EI momento concreto en que se crean las nuevas insti-
tuciones administrativas genera, por motivos que expongo mas
abajo, oportunidades politicas criticas para que los MS mejoren su
acceso al proceso de toma de decisiones. Un segundo factor se
refiere a la medida en que las nuevas instituciones o departamen-
tos a cargo de la politica ambiental consiguen obtener una posi-
cién de suficiente autonomia con respecto a oiros departamentos
con los que entre en conflicto o competencia.

Como sefialé al inicio de este apattado, la institucionalizacién
de una problemética y la consiguiente aparicién de un subsistema
de politica supone una especificacion (y extension) de los canales
formales de acceso de [os movimientos. Asi, por ejemplo, la apro-
bacién de una ley general del medio ambiente, y la creacién de
una nueva arena administrativa encargada de esta materia, puede
suponer un reconocimiento expreso de las organizaciones ecolo-
gistas como representantes del interés ambiental, concretar (ex-
pandir) el acceso a la informacién ambiental, establecer una linea
de subvenciones con crédito a los presupuestos generales del Esta-
do, etcétera.

Ademads, en consonancia con el énfasis analitico en los legados
histéricos de esta investigacioén, los primeros momentos de la
institucionalizacién de una politica pueden tener un impacto
decisivo en la vida de los MS y la naturaleza de las pautas de

% Este enfoque implica que, en términos globales, 1arelacién entre Estado y
sociedad civil no es necesariamente de suma cero, al mismo tiempo que sugiere,
ademds, la dificultad para delimitar ambos dmbitos (en este punto, véase Mitchell
1991). Como sefala Tarraw, Ja “fuerza”y "debilidad" del Estado no son propie-
dades constantes, sino relaciénales, cuyo valor varia de acuerdo a los distintos
actores sociales y a cémo evolucionan ias oportunidades (1996¢, p.90).
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en la vida de Jos MS y la naturaleza de las pautas de interaccién
con el Estado pOStBI'iOl'eSm. En estas coyunturas, los movimientos
significan una rdente facil de recursos de los que suelen carecer
los actores institucionales en los momentos iniciales (sobre todo
informacién sobre el problema, expertise y legitimacién). Igual-
mente, estos movimientos suelen ser los primeros "clientes" de la
nueva administracion, ya que el resto de los grupos {por ejemplo,
la industria) desarrollan su actividad de presién a través de otras
administraciones sectoriales. Este ha sido frecuentemente el caso
de los departamentos de medio ambiente en Espafia. Sélo cuando
adquieran peso especifico en decisiones con implicaciones en
otras dreas de politica publica comenzaran también a llamar a sus
puertas otros actores (industriales, sindicales), erosionando el mo-
nopolio de la representacion del interés ambiental del que poten-
cialmente disfruta el movinliento ecologista.

El acceso al proceso decisorio de los MS se ve afectado ade-
mas por las dindmicas de competencia entre distintos departamen-
tos, y en concreto, por la autonomia relativa que €l departamento
de medio ambiente consiga dentro del ejecutivo. La autonomia
politica de un departamento (su poder vis-a-vis ei resto de depar-
tamentos) depende en parte de sus competencias, presupuesto y
recursos técnicos. Un factor adicional, que puede resultar atin mas
importante, es su capacidad para establecer sus propias redes de
apoyo {Smith 1993). La naturaleza multisectorial del medio am-
biente, las implicaciones que las decisiones de politica ambiental
tienen en otros ambitos de las politicas publicas (y viceversa),
hace atin mas relevantes las dindmicas de interaccion entre distin-
tos departamentos en la definicién de las oportunidades del movi-
miento ecologista.

0 Pierson (1993) cita € ejemplo la investigacién de Duerst-Lahti (1989) so-
bre el movimiento feminista en los Estados Unidos que sefiala como en un con-
texto (a principios de los sesenta) en €l que Jas organizaciones representantes de
intereses de las mujeres estaban practicamente ausentes, incluso iniciativas timi-
das del Gobierno Federal (tales como establecer una red comisiones estatales que
subvencionaba la comunicacion dentro del movimiento) fueron determinantes en
las pautas de desarrollo de] movimiento feministaposterior.
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Como analizo en el siguiente capitulo, en Espafia el aumento
de recursos y competencias de los departamentos de medio am-
biente en los noventa implicé un mejor desempefio de sus cometi-
dos, entre los que figuraba por ejemplo la realizacién de planes
sectoriales o evaluar el impacto ambiental de proyectos poten-
cialmente dafiinos para el medio ambiente. Esto supuso una corta-
pisa (potencial) al desarrollo de los objetivos de las politicas hasta
entonces elaboradas por otros departamentos. Sin embargo, en la
practica el medio ambiente ha condicionado las decisiones en
cuanto a otras politicas principalmente cuando ha existido presion
ecologista. Ello parece sugerir que la consideracién del interés
ambiental en el proceso politico, una vez ha sido formalmente
instituido dentro del Estado, dependerd de la capacidad del movi-
miento ecologista de hacerlo efectivo mediante la introduccién de
conflicto.

3.2.4.  El cardcter multinivel de la politica piblica

De acuerdo con €l enfoque de la EOP, el grado de descentrali-
zacion politica actda en la misma direccién que la multisectoriali-
dad, es decir, aumenta los puntos de acceso potenciales para acto-
res y demandas inicialmente excluidas del proceso de toma de
decisiones. Este problema es extensible al examen de la europei-
zacion de la politica*’, Sin embargo, de nuevo, esta hipétesis no
aparece suficientemente especificada. La existencia de muiltiples
niveles de gobierno no siempre genera dindmicas de politizacién
que beneficien a los MS. Las mismas discrepancias entre niveles
territoriales de poder pueden ser explotados por intereses antagd-
nicos o contra-movimientos (della Porta y Diani 1999, p. 200).
Ademas, la necesidad de adaptacién a la estructura multinivel
puede fomentar la fragmentacion territorial del movimiento, mi-
nando con ello su capacidad de influir en procesos decisorios es-
tatales o europeos.

# La europeizacion es aqui entendida como la influencia de la UE en e]
marco institucional, estilo y contenido de las politicas en los Estados miembro.
(Sobre el concepto véanse Radaelli 2001 y Béerzel y Risse 2000; sobre politicas
en la UE véase Morata 2000).
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EI andlisis del caso espafiol permite precisar los mecanismos
causales que intervienen en este caso. En concreto, la medida en Ig
que el cardcter multinivel (el grado de descentralizacién y/o el
grado de europeizacion) de una politica favoreceria la incidencia
del interés ambiental (o cualquier otro) en las decisiones depende
de la combinacién de, al menos, dos circunstancias. Primero, el
cardcter multinivel del proceso de toma de decisiones parece au-
mentar las oportunidades para el interés ambiental en la medida en
la que actia como promotor del proceso de institucionalizacién de
la politica ambiental.

Segundo, el cardcter multinivel del proceso politico beneficia-
rd a las demandas de determinado movimiento tan sélo en la me-
dida en éste sea capaz de hacer efectivas dichas oportunidades
potenciales. Como he discutido en el apartado 1.3.1, ello requiere
que los MS sean capaces de desarrollar a su vez estructuras orga-
nizativas multinivel que les permitan explotar estos escenarios
descentralizados y europeizados (en el que los aliados potenciales
y los puntos de acceso relevantes pueden hallarse en distintos ni-
veles segun el tema, la coyuntura politica, etc.). Estas estructuras
suponen a su vez la existencia de densas redes de relaciones entre
los distintos niveles territoriales, asi como la capacidad de con-
formar identidades colectivas complejas (aglutinantes).

Como discuto en el siguiente capifulo, en el caso de Espaiia,
tanto la descentralizacién como la europeizacién parecen haber
brindado nuevas oportunidades al movimiento ecologista, al me-
nos a corto plazo. Sin embargo, ello no quiere decir que sus efec-
tos determinantes sean generalizables, en el sentido de que no de-
pendan de otros mecanismos causales mediadores.

4. Lasideas como palancas de movilizacion: ;expre-
sion de fracturas socioeconomicas o construccion

sociopolitica?

En este apartado me ocupo de las condiciones que inciden en
el proceso de transformacién de los problemas ambientales en
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demandas sociopoliticas y sus implicaciones para la accion colec-
tiva y su entrada en el proceso de toma de decisiones®. La visién
del enfoque de la EOP sobre este proceso es, como ya he
argumentado, considerablemente simple. Las transformaciones de
la estructura socioecondmica propias de las sociedades avanzadas
se traducen en un cambio simultaneo de los intereses de una parte
del electorado, y de los partidos de izquierdas, lo que facilita a su
vez la incidencia politica de las demandas ambientales.

Frente a este planteamiento, a continuaciéon subrayo las
dificultades del enfoque de los cleavages y la teoria del cambio de
valores subyacente para dar cuenta de la extension de la accién
colectiva vinculada a nuevas demandas como las relativas al me-
dio ambiente. En concreto, sefialo como particularmente inexacta
la contraposicién que establece entre temas nuevos y tradicionales
para explicar el potencial de movilizacién (o nimero de personas
que podrian ser movilizadas a favor de un determinado tema )* y
el espacio politico del que disponen las nuevas demandas. Mas
bien al contrario, defiendo que la superposicion de nuevas y viejas
demandas es un hecho generalizado en la produccion de conflictos
ambientales, y que el éxito de la accién colectiva depende en parte
de la medida en que las distintas problematicas ambientales se
prestan mas o menos a ser vinculadas a problemas institucionali-
zados (y en la medida que el movimiento ecologista consigue mo-
delarlas en este sentido).

En el segundo subapartado, me ocupo de cémo las propieda-
des de cada problema de politica publica especifico favorecen o
dificultan la accién colectiva, en el sentido de que determinan el
potencial de movilizacién de las demandas politicas asociadas a
estos problemas. Esta serfa una de las manifestaciones del presu-
puesto clasico del andlisis de politicas publicas, segin el cual la
naturaleza de las propias politicas influye en las condiciones del

4 Conjunto de factores de la contienda a los que me refiere en ocasiones
como contextode laproblematica.

* Sobre el potencial de movilizacién de un movimiento véase Klandermans,
1988, 1997. Las implicaciones y determinantes de este concepto se analizan con
mads detalle en el subapartado siguiente.
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juego politico (T.owi 1964). Esta influencia no es, sin embargo,
mecdnica, sino que aparece mediada por un proceso de construc-
cién sociopolitica que modela los contenidos, el alcance y la di-
mension ética de cada problematica especifica. En este sentido, la
capacidad de los MS para modelar los temas ambientales como
problemas urgentes (y atractivos) para la opini6n piiblica, y movi-
lizadores con respecto a sus bases sociales, constituye un factor
critico para garantizar tanto su consolidacién como su incidencia
politica.

4.1, Las demandas ambientales como reflejo de lafractura
postmaterialista: debilidades del argumentoypropuestas
alternativas

El primer y mds simple argumento en contra de las tesis post-
materialistas es el hecho de que los conflictos ambientales estén
presentes tanto en paises ricos como pobres. El discurso ambiental
se ha extendido a lo ancho y largo del planeta. Este proceso no
estd vinculado a contextos politicos o econdmicos determinados.
Los conflictos ambientales (y los movimientos de indole ecologis-
ta) surgen tanto en sociedades postindustriales como en paises en
desarrollo o postcomunistas.

Ademas, la accion colectiva a favor del medio ambiente no se
ajusta necesariamente al estereotipo que la vincula a los intereses
y valores de las clases acomodadas, como ilustran los movimien-
tos de justicia ambiental de los EE.UU., que revelan las conexio-
nes entre pobreza, discriminacién racial y degradacién ambiental.
Estos movimientos y, en general, todas los conflictos ambientales
de tipo NIMBY*estin motivados por la percepcién de una distri-
bucién injusta del coste del deterioro ambiental entre grupos de
ciudadanos (Cable y Cable 1995). Ello sugiere, en primer lugar,
que muchos de los problemas calificados como postmateriales
(como las relacionadas con la degradaciéon ambiental, las des-
igualdades de género o la guerra) podrian incidir en realidad direc-
tamente sobre la fracturade clase, més que crear nuevas fracturas.

4 Acrénimo inglés de “aotin my backyard” (no en mi patio).
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En segundo lugar, sugiere ademds que los conflictos ambientales
pueden frecuentemente leerse en términos de conflictos de intere-
ses caracteristicos de los cleavages tradicionales (y viceversa)®.
Las movilizaciones sociales relacionadas con el plan hidrolégico a
mediados de los noventa en Espafa (y, de nuevo, en el afio 2000)
ilustran precisamente este tipo de conflictos en los que la dimen-
siéon ambiental se incorpora a disputas (tradicionales) sobre el con-
trol, acceso o utilizacién de los recursos tradicionales™.

De hecho, la evidencia empirica sobre conflictos ambientales
sugiere que la capacidad de los movimientos ecologistas para vin-
cular un determinado problema ambiental a conflictos politicos
tradicionales condiciona en parte la incidencia politica de sus de-
mandas. Esto podria derivarse en parte del mayor potencial de
movilizacién de los conflictos tradicionales, y en parte, debido a
que ello facilita alianzas coyunturales con intereses establecidos
(sindicales, nacionalistas, etc.). De otro lado, sugiere que el éxito
de la accién colectiva depende de la medida en que los movimien-
tos consigan modelar cada problema ambiental concreto de un
modo que resulte coherente con los marcos de accién colectiva
dominantes (Diani 1996)*.

4 Véase Downs 2000 sobre la relacién entre conflictos ambientales y na-
cionalismo.

48 La naturaleza de cualquier conflicto descansa en la percepcién de las dis-
tintas partes enfrentadas Las disputas (tradicionales) sobre los recursos naturales
pueden ser calificados como conflictos ambientales cuando, al menos una de las
partes reconoce el valor ambiental (intrinseco o instrumental) del recurso en
disputa (Hill 1997).

*? Snow et al. (1986) denomina este proceso de construccién de problemas
sociales como alineaciéon de marcos de interpretacion de la realidad (o frame
aligments). Los marcos de accién colectiva (o frames)son esquemas de interpre-
tacion de la realidad, de atribuci6n de significado. Es decir, simplifican y conden-
san la realidad, acentuando y codificando selectivamente objetos, situaciones,
eventos, experiencias, etc. Actian definiendo una situacion como injusta o inrmo-
ral; atribuyendo responsabilidad y ofreciendo alternativas, etc. (Snow y Benford
1992). Un marco de accion colectiva de un movimiento es un conjunto de creen-
cias y significados que orientan y legitiman las actividades y campafas de un
movimiento (Gamson 1992). Véase también Klandermans (1997).
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Mas en general, la extension del valor que la sociedad atribuye
al medio ambiente, en lugar de estar asociada a cambios socioeco-
némicos, puede contemplarse como resultado del proceso politico
a través del que la degradacion ambiental se define como proble-
ma publico. A diferencia del enfoque EOP, aqui los movimientos
no son (s6lo) productos de ideas y valores que tienen su origen en
condiciones estructurales (Snow y Benford 1988). Por el contrario,
son agentes involucrados en el proceso de construccién y mante-
nimiento de significados e ideas. En este sentido, uno de los éxitos
ma4ds evidentes del movimiento ecologista es precisamente el hecho
de que el medio ambiente se haya establecido gradualmente como
un marco general de interpretacion de la realidad® o master frame
(Snow y Benford 1988, 1992)*.

En conclusion, el andlisis del papel del movimiento ecologista
no debe concebirse exclusivamente como el estudio de un conjun-
to de grupos de interés actuando mds o menos estratégicamente
dentro de determinadas condiciones politicas, sino que también
debe atender al papel crucial que juega en el ambito de la opinién
publica, intentado definir situaciones ambientales como proble-
mas, influyendo en las agendas politicas y, de manera mas amplia,
en el cambio de valores dominantes. Este énfasis “constructivista”

%8 Si se acepta el presupuesto de que una vez que se atribuye un valor am-
biental a un bien, es dificil que deje de atribuirsele (Hill 1997, p.62), es posible
vincular la actividad discursiva de interpretacion de la realidad (e framingde un
movimiento en el contexto de conflictos ambientales especificos con un proceso
mds amplio y gradual de cambio en valores culturales dominantes.

% .08 masterframes cumplen la misma funcion que los marcos de la accién
colectiva de cada movimiento secial, pero a una escala mayor. Se puede conside-
rar como componentes basicos del discurso dominante. En este sentido, se dife-
renciarfan del marco de accién colectiva del movimiento ecologista por su menor
caricter ideoldgico. El master framede lo ambiental deja de ser patrimonio del
ecologismo, tanto en su referencia a una ideologfa como a un movimiento social.
Su mencidén deja de connotar el proyecto ecologista de producir cambios radica-
les en larelacion de la humanidad con la biosfera, de ahi que pueda ser invocado
por todo tipo de actores sin producir discrepancias con otros valores (objetivos).
De ahi también la conveniencia de diferenciar analiticamente entre protesta am-
biental y movimiento ecelagista. Sobre la cultura, ideologfa y marcos interpreta-
tivos de la realidad en la teoria de los MS véase Zald 1996.
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no implica, por supuesto, negar la influencia de las caracteristicas
especificas de cada problema politico concreto. Estas fijan, como
defiendo a continuacion, el potencial de movilizacién de partida
de lo ambiental en general y de cada problemdtica concreta en
particular.

4.2. ; Qué rasgos de laproblemdtica ambiental influyen en su
potencial de movilizacion (y generalizacion)?

En el otofio de 2000 la protesta social por la subida del precio
de los carburantes se extiende por gran parte de los paises de Eu-
ropa, incluida Espafia. Las implicaciones ambientales del modelo
energético basado en los combustibles fésiles y, en concreto, su
incidencia en el cambio climatico mediante el efecto invernadero,
ocupan la agenda internacional del medio ambiente y es un caballo
de batalla prioritario del ecologismo. Sin embargo, el conflicto de
los carburantes en ningtin momento llegé a definirse como un con-
flicto ambiental en la agenda politica o medidtica. El marco de
accion colectiva del movimiento ecologista no se alined con nin-
gln otro discurso dominante de interpretacion de la realidad como
ocurri6 en el caso del plan hidrolégico.

El hecho de que las consideraciones ambientales estuvieran
ausentes también en la definicién de los términos del conflicto en
otros paises, resta peso a las explicaciones basadas en las diferen-
cias culturales (nacionales), o en la "fortaleza" organizativa de los
distintos movimientos ecologistas™. Por el contrario, la "crisis de
los carburantes" (en contraste con "las guerras del agua") ilustra la
importancia de los rasgos de los distintos bienes ambientales en la
generacion de la accidn colectiva, o el distinto potencial de movi-
lizacién que el medio ambiente posee segiin la problemdtica a tra-
vés de la que se manifiesta.

5% S6lo en paises como Alemania o Inglaterra, donde se aplica un impuesto
ambiental sobre los carburantes, los gobiernos han utilizado el argumento am-
biental (y las organizaciones ecologistas han aparecido en los medios de comuni-
cacién) para rechazar las demandas de bajadas de impuestos de los MS (para el
caso britdnico véase Doherty et al. 2001).
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La atencion a como las caracteristicas especificas de un pro-
blema de politica publica concreto condicionan su grado de atrac-
tivo para la opinién publica constituye un aspecto relativamente
novedoso dentro de la investigacién sobre MS. De hecho, Ia in-
fluencia de los enfoques postmaterialistas en este campo ha tendi-
do a enfatizar mas bien las semejanzas entre los MS adscritos a un
mismo ciclo de movilizacién™. Aunque Kriesi y colaboradores
(1995) sefialan que cada movimiento se enfrenta a una EOP espe-
cifica, su vinculacién con la mayor o menor relevancia politica y
econdmica de sus demandas resulta analiticamente imprecisa.

Una contribucién critica en esta direccion es la de Snow y
Benford (1992) sobre los rasgos que explican el potencial de mo-
vilizacién de distintos marcos de accién colectiva , entendido en
este caso como el conjunto de personas que en términos generales
y estdn dispuestas a movilizarse ante determinada problematica
ambiental®. Este concepto constituye la base de las propuestas que
articulo en el resto del apartado.

| concepto de ciclo de protesta permite agrupar a determinados movi-
mientos con rasgos comunes que los distinguen de las formas de accién colectiva
de ciclos de protesta anteriores. En este sentido, se puede hablar de familias de
MS, ocupados en problemiticas diferentes pero que comparten experiencias
politicas comunes y una visién del munde, lo que favorece la cooperacién en
determinadas campafias y produce solapamientos en sus bases sociales {della
Porta y Diani 1999). Una de estas familias serfan los llamados nuevos movimien-
tos sociales, ligados al ciclo de movilizacién iniciado en la década de Ios sesenta
en las democracias occidentales. Sobre tipologias de NMS véanse Rucht 1988,
Kriesi et al. 1995 (cap. 4); para tipologias de MS en general véase Tilly 1994.

52 El uso mas generalizado de la idea de potencial de movilizacién (Klan-
dermans y Qegema 1987) tiene como referente a los MS mds que a probleméti-
cas concretas, es decir, en el caso de esta investigacion se referiria al potencial de
movilizacién del movimiento ecologista y no de las distintas problemdticas am-
bientales. Sin embargo, el potencial de movilizacién tal como se entiende en la
literatura (véase también por ejemplo Kriesi 1992} no sélo es visto como funcién
del nimero de personas que simpatizan con determinado movimiento y sus fines,
sino que también aparece determinado por la medida en que dichas personas
comparten propiedades grupales (estin insercién de redes sociales y se identifi-
can colectivamente). Si se tienen en cuenta estos determinantes del potencial de
movilizacién, y considerando el cardcter multi-temética de la accion colectiva a
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De acuerdo con estos autores, para explicar el distinto poten-
cial de movilizacién de diferentes temas ambientales, habria que
considerar cuatro propiedades que caracterizan su configuracion
como problemdticas: (1) la medida en la que el problema ambien-
tal es traducible a la experiencia de los ciudadanos; (2) la medida
en la que se le atribuye credibilidad empirica; (3) la medida en que
la accién individual es concebida como forma de conseguir su
solucién; 'y, por tltimo, (4) la medida en la que coincide con la
percepcion dominante de lo ambiental como valor moral. Mientras
las tres primeras propiedades hacen referencia a la dimension cog-
nitiva de los problemas puiblicos, la tercera se refiere mds a su
dimensién moral {Gusfield 1981).

El andlisis conecta en este punto con la literatura sobre la for-
macién de las agendas politicas (@genda building). Cobb y Eider,
por ejemplo, analizan cémo influye la forma en la que un tema es
definido como problema publico en la naturaleza y desenlace de
un conflicto. El concepto de potencial de movilizacion es de hecho
similar en algunos aspectos a la nocién de salience o relevancia
publica de un problema que utilizan dichos autores (Cobb y Eider
1972 p.72)*. Asimismo, se pueden encontrar también conexiones
aqui con el concepto reciente de popularidad/impopularidad de las
politicas publicas (véase, por ejemplo, Pierson 1996). El andlisis
de estas conexiones trasciende sin embargo los objetivos de esta
seccién, que se centra a partir de aqui en los determinantes del
potencial de movilizacién de los temas ambientales.

(1) De acuerdo con Snow y Benford, un problema ambiental
tendrd una mayor resonancia cuando afecta a la vida cotidiana de
las personas o es conmensurable desde sus experiencias vitales.
Dicha afeccion no debe implicar necesariamente la experiencia
personal de la degradacién ambiental. Los costes ambientales de

favor del medio ambiente, considero mds preciso vincularlo a problemadticas
concretas que al movimiento en general.

%3 Para estos autores, la salience de una problemdtica es la suma de la res-
puesta de la "audiencia" a cinco dimensiones de los temas: especificidad; impac-
to o volumen de afectados; relevancia temporal; complejidad; precedentes seme-
jantes.
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determinados proyectos, actividades, etcétera, pueden ser com-
prendidos a través de los medios de comunicacion, y en especial a
través de la television. Cuanto mds visible (explicita) sea la degra-
dacién ambiental, y cuanto més inmediata en el tiempo y en el
espacio sea la conexion entre el causante y los efectos, mayor serd
el potencial de movilizacién™.

En este sentido, la degradacion de la atmésfera (incluido el
cambio climético) y de la hidrosfera (el tema del agua) no son
igualmente perceptibles por los ciudadanos™. Y esto no sélo en el
caso del cambio climético; también sucede asi, por ejemplo, en el
caso de los efectos de la contaminacién urbana producida, entre
otras fuentes, por el trdfico. La mayor capacidad de dilucién de
contaminantes de la atmésfera hace que los efectos negativos de la
contaminacion producida por los coches pasen inadvertidos para
los ciudadanos (y en concreto para los conductores). No hay ima-
gen equivalente a la de un cauce seco, o peces muertos flotando en
aguas de apariencia infecta, que recuerde la existencia de un rio, ni
tampoco encontramos aguas abajo una comunidad de afectados
por los vertidos, etcétera. La traslacion en el tiempo y en el espa-

** En cierta medida, dicho potencial serfa mayor cuanto mejor se pueda re-
sumir el problema en una imagen. La seleccion de informacién en los medios en
funcién de determinados rasgos de la noticia (mews valué) impone limitaciones a
unos temas mientras que favorece a otros. El valor de lo inusual hace que la noti-
cia ambiental se centre en la catdstrofe (Anderson 1994, CEIA 1999; véase nota
metodoldgica en el Anexo). En este sentido, aunque los ecologistas (y los ¢lima-
télogos) se esfuerzan por poner imdgenes al cambio climético (asi nos muestran
el desmoronamiento de los casquetes del polo sur, la laguna estival en el polo
norte), resulta dificil vincularlas a las actividades de origen antrépice que las
producen (como el trafieo). Al tiempo, al ser un hecho cotidiano que sucede a lo
largo de periodos amplios de tiempo, deja de ser noticia rdpidamente.

# Hardin (1968) sefialé como la incidencia de la l6gica de los comunes varia
entre los distintos tipos de bienes ambientales, mostrandose particularmente
pertinaz cuando el bien colectivo es objeto de contaminacién, como el aire, frente
a los que son objeto de (sobre)explotacidn como los recursos pesqueros, foresta-
les, etc. El agua como bien publico comparte con el aire su utilizacion para diluir
los residuos, pero adiferencia de aquél, también sirve de soporte para actividades
econdmicas como la agricultura o la pesca. Esta circunstancia ha favorecido su
control y regulacion (de su uso privade), delimitando paulatinamente su concep-
cién como bien de acceso libre.
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cio de los costes ambientales dificulta fa movilizacién de los afec-
tados (en parte porque a veces son las generaciones firturas)™.

(2) En segundo lugar, el potencial de movilizacién de los dis-
tintos temas ambientales se puede relacionar con la medida en la
que se le atribuye credibilidad empirica, base sobre la que se lleva
a cabo el establecimiento de relaciones causales que permitan
asignar responsabilidades y plantear soluciones alternativas. Las
situaciones ambientales son definidas como problemas mediante la
articulacién estratégica de historias causales (Stone 1989). La au-
sencia de ambigiiedades en el establecimiento de estos nexos cau-
sales es fundamental (Cobb y Eider 1972, p.162). Precisamente, el
problema del cambio climatico ilustra las dificultades que plantea
la accién colectiva (incluyendo la accién de los distintos gobier-
nos) cuando existen elementos que minan la credibilidad empirica
del discurso ambiental®’.

(3) El potencial de movilizaciéon depende también de la medi-
da en la que la acci6n individual se considere medio eficaz (y
apropiado) para su solucién. El eslogan ecologista de “piensa glo-
balmente y actda localmente” persigue precisamente superar el
desincentivo que la escala (y complejidad) de la problemaética am-
biental puede concitar. De nuevo, en el dmbito local no soélo
aumenta la probabilidad de que la degradacién ambiental produzca
colectivos de afectados directos y conscientes, sino que es mas
facil vencer la tendencia psicoldgica a desvanecer la percepcion

% Pero incluso los efectos directos sobre la salud y el medio ambiente de la
contaminacién atmosférica producida por el trdfico pasan desapercibidos para los
ciudadanos. Los efectos sobre la salud humana no suelen ser immediatos (los
hidrocarburos no quemados por los automdviles son ¢ancerigenos, y el mondxido
de carbono puede agravar las alteraciones cardiacas y respiratorias cronicas).

Aunque existe un consenso amplio sobre la teorfa en la que se sustenta el
efecto invernadero, los cientificos (climatGlogos, fisicos solares, meteorélogos,
etc.) discrepan sobre si estd teniendo lugar o no, su extensién y sobre su origen
antrépico. Aunque el consenso cientifico ha aumentado en los dltimo afios, por
ejemplo, hasta fechas recientes, los fisicos solares mantenian que el cambio cli-
matico se debia casi en su totalidad a un aumento en los vientos solares, menos-
preciando la incidencia de la actividad humana (véase, p. ej. Roe 1994).
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como problemas de aquellos fenémenos que se presentan fifera del
alcance de nuestra capacidad de intervencion.

(4) Por ultimo, el potencial de movilizacion de un problema
ambiental varia de acuerdo al valor moral que la sociedad otorgue
al bien ambiental en cuestién (cuanto menos disonancias plantee
con Creencias, mitos, etc., establecidos sobre el valor del mismo).
Esto quiere decir que la probabilidad de que una situacién ambien-
tal sea percibida por una sociedad como amoralfinjusta varia de
acuerdo a los temas. En este sentido, la extension del potencial de
movilizacién de la problemética ambiental estd, en parte, vincula-
da a experiencias pasadas de movilizacion de la opinién publica,
mediante las que gradualmente las distintas facetas de lo ambiental
se incorporan al discurso dominante. Al mismo tiempo, cuando el
proceso de construccion de los problemas publicos incorpora el
valor ambiental, es posible que se traduzca en una mejora de las
condiciones de acceso del movimiento ecologista al proceso poli-
tico (pudiendo participar en un mayor nimero de arenas, mediati-
cas o institucionales, y ejercer més presion). A su vez, estas modi-
ficaciones en el contexto politico, segin cambia la atribucién de
valor moral a la politica ambiental, pueden llevar aparejado un
proceso gradual de modificacion de las estrategias, objetivos y
estructura del propio movimiento.

En definitiva, en lineas generales, la definicién de una situa-
cién ambiental como problema ambiental, el conocimiento sobre
los riesgos ambientales, de sus causas y de alternativas para su
solucion, esta asociada al aumento del potencial de movilizacion
de lo ambiental. Estas mismas condiciones influyen en la existen-
cia de distintos potenciales de movilizaciéon de acuerdo a los dis-
tintos temas ambientales (asi como en la facilidad o dificultad con
la que entran en la agenda publica). Como sefialo en el capitulo 4
sobre los temas de la protesta, las propiedades de cada tema politi-
co han de ser consideradas a la hora de explicar el distinto proceso
de presioén ecologista ante distintos problemas o demandas am-
bientales, tan diversas, por ejemplo, como la politica hidrolGgica o
la politica ante el cambio climético.
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5. Sintesis

En este capitulo, a partir de 1a critica al enfoque EOP, he iden-
tificado los factores de agencia, culturales y contingentes que inci-
den en la naturaleza de Ia relacién entre el Estado y el movimiento
ecologista. El argumento principal en este sentido es que los facto-
res estructurales (politicos o socioecondmicos) pueden actuar co-
mo determinantes ultimos de las relaciones entre accion colectiva
y politicas publicas. Sus efectos no son, sin etnbargo, directos ni
generalizables, como la version dominante en el enfoque EOP
tiende a asumir. Mds bien actdan como restricciones mds o menos
relevantes que limitan el abanico de acciones y estrategias dispo-
nibles para los actores politicos. El grado de libertad del que dis-
ponen los actores frente a estas restricciones estructurales depende
a su vez, no solo de sus propias capacidades politicas y organizati-
vas, sino también de una serie de factores contingentes que varian
en el tiempo y en el espacio asi como de los condicionantes que
impone la problemética a la que se refieren (el contexto de la pro-
blematica). Al mismo tiempo, he sefialado la estructura ofganiza-
tiva del movimiento y su identidad (el contexto del movimiento)
para entender la percepcion de las oportunidades y la opcién por
cursos de accion determinados.

Estas consideraciones desaconsejan, en primer lugar, aproxi-
maciones al estudio de la relacion entre movimientos sociales y el
Estado "sobrecargadas" de estructura. En segundo lugar, subrayan
la importancia de analizar las condicionantes en el subsistema de
politica concreto en cuyas decisiones pretende incidir cada movi-
miento determinado. En este sentido, los estudios de la accion
colectiva y en particular de los MS deberian asumir el presupuesto
clasico del andlisis de politicas publicas segtin el cudl policy in-

fluences politics. En tercer lugar, y en consecuencia, subrayan la
estrecha vinculacién entre la naturaleza del proceso de institucio-
nalizaciéon de estos subsistemas de politica, la naturaleza de la
relacion entre las autoridades y Ios movimientos, y la influencia de
estas relaciones en la evolucién de la politica. Segtin la forma de
entender cada problemadtica (el paradigma de politica dominante)
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en cada contexto politico o momento histérico, serd diferente el
tratamiento por parte del Estado, proporcionando de manera dife-
rente recursos € incentivos entre los distintos intereses, incluidos
las organizaciones de los movimientos sociales e influyendo en la
definicién de sus objetivos y estrategias.

La atencién a las coordenadas espacio-temporales dentro de
las que se define cada problematica, y cada episodio de protesta
social, se articula dentro de un marco de andlisis mas amplio cen-
trado en los aspectos contingentes del proceso politico que pueden
favorecer las oportunidades politicas de los movimientos sociales.
El caso de Espafia, frente a democracias mis consolidadas con
mayor tradicién de politica ambiental, pone de manifiesto la rele-
vancia que determinadas coyunturas politicas clave (como las
elecciones criticas o los momentos fundacionales de creacion de
un nuevo sistema politico o de una nuevo dmbito politico-
administrativo) pueden tener en €l proceso de consolidacion de los
movimientos.

Por 4ltimo, en este capitulo he subrayado también la conve-
niencia de considerar en el andlisis la dimensién cultural del con-
texto politico para una mejor comprension de los procesos de in-
corporacion de los diversos temas ambientales en las agendas poli-
ticas asi como del proceso de extension del potencial de moviliza-
ci6én de lo ambiental (segtin el valor moral que se le atribuye). En
este sentido, he sefialado como el proceso de extension de los va-
lores ambientales (su configuracién como marcos dominantes para
la accién colectiva), no es ajeno al proceso politico . Esta aproxi-
macién ofrece una explicacion del proceso de extension de los
valores ambientales mds sensible a la realidad empirica que las
formulaciones macro-socioldgicas sobre el cambio de valores. Un
proceso en el que las estrategias de los actores y los medios de
comunicacién desempefian un papel fundamental (Donati 2000,
Gamson 1998, Tarrow 1998a). La protesta no sélo sirve para pre-

58 La dimensidn cultural es considerada tanto a través del concepto de frame
como Ja de ideologia. Como sefiala Oliver y Johnston “while framing points to
process, ideologypont lo content™ (2000, p45).
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sionar a las elites, también incide en la manera en la que se defi-
nen los problemas vy, a través de esta via, en el cambio de valores
dominantes.




CAPITULO DOS

EL CONTEXTO INSTITUCIONAL DE LA
CONTIENDA AMBIENTAL EN ESPANA. LOS
LEGADOS DE LA TRANSICION Y LA
INSTITUCIONALIZACION DE LA POLITICA
AMBIENTAL

1.  Imtroduccién*

En este capitulo examino los condicionantes de la contienda
ambiental en Espaiia en la década de los noventa. Tres conjuntos
de factores explicativos centran mi atencién: el contexto politico
(o accesibilidad del sistema politico a las demandas ambientales),
la naturaleza de la problemadtica (desde la perspectiva de su encaje
en el discurso dominante) y la estructura e identidad del movi-
miento ecologista. La caracterizaciéon de estos condicionantes se
basa a su vez en el andlisis de los legados de procesos y experien-
cias politicas previas. Sin embargo, esta contextualizacién no pre-
tende ofrecer una explicacién del proceso politico basada en los
determinantes del pasado (como en las versiones mas reduccionis-
tas del institucionalismo histérico). Por el contrario, la dltima sec-
cién del capitulo ofrece una forma de interpretar la evolucion de la

* Agradezco a Marta Fraile y Paloma Aguilar sus comentarios.
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politica ambiental que acenttia la importancia del movimiento eco-
logista como agente de cambio.

En las dos primeras secciones discuto el perfil de los condi-
cionantes institucionales de la accién colectiva que se configuran
durante el cambio de régimen. Como han sefialado Subirats y
Goma, "el modelo de institucionalizacion de la democracia en
Espafia ha operado como factor determinante de la
reestructuracion de la red de actores, y ha distribuido
oportunidades desiguales de incidencia en los contenidos de
politica publica" (1998a, p.14). El proceso de desmovilizacién
politica asociado a la transicién pactada ofrece una perspectiva
idénea para examinar las implicaciones del proceso de
institucionalizacién de las reglas del juego politico y el discurso
dominante que estructuran la politica tanto en el dmbito electoral
como en el proceso de toma de decisiones. En este sentido,
enfatizo las limitaciones a medio plazo de la incidencia del cambio
politico en la configuracién de un contexto favorable para la ac-
cién colectiva en general, y para el movimiento ecologista en par-
ticular. Sefialo como las propiedades del nuevo sistema politico
tienden a confinarla accion colectiva a favor del medio ambiente a
escenarios sociales en el ambito politico local. En este sentido, a
diferencia del enfoque tradicional de la EOP, el caracter cerrado
del sistema politico no se vincula a la ausencia de la accién colec-
tiva sino a su carécter local.

La transicion politica coincide, y anima, tanto la aparicién del
movimiento ecologista como los primeros pasos de la politica am-
biental espafiola. En ese sentido, apoydndome en el contraste con
otros movimientos, mi andlisis vincula los rasgos distintivos de 1a
estructura organizativa e identidad del movimiento ecologista a las
condiciones histéricas en las que surge coincidiendo con el cambio
de sistema politico. Con relacion a estas condiciones originarias o
fundacionales atiendo a su influencia en la estructura territorial, la
procedencia politica de organizaciones y lideres, asi como el
aprendizaje de sus primeras experiencias de relacién con el Esta-
do.
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A partir de la contextualizacion histérica de la contienda am-
biental, en la dltima seccidén analizo su naturaleza en la década de
los noventa y su incidencia en 1a politica ambiental. Esta década
significa un avance notable en el proceso de consolidacién organi-
zativa del movimiento ecologista. También se produce un avance
importante, sobre todo desde una perspectiva formal, en la politica
ambiental. Mi objetivo es mostrar como ambos fendmenos estan
estrechamente relacionados, aunque sigan distintos ritmos en su
evolucién. La interaccidon entre ambos se entiende mejor si se con-
cibe dentro de una dindmica de relacién dialéctica mediada por
diversos condicionantes. Entre éstos atiendo, por un lado, a las
oportunidades potenciales que ofrece al movimiento ecologista el
caracter multinivel del proceso de toma de decisiones, como con-
secuencia de la descentralizacién y, especialmente, de la integra-
cién europea. Por otro lado, destaco cémo han podido ser explota-
das por el movimiento ecologista gracias a un proceso previo de
crecimiento organizafivo y a determinados rasgos de su estructura
organizativa e identidad. Desde esta perspectiva destaco la actua-
cién del movimiento ecologista como factor de cambio de la poli-
tica.

2. £1 legado de Ia transicion: los limites de lo politico y las
nuevas reglas del juego

La instauracion de la democracia en 1978 supuso un cambio
inaudito en el proceso de construccién del Estado espafiol. Sin
embargo, la experiencia practica de la igualdad politica de los ciu-
dadanos, después de cuarenta afios de ausencia de libertades poli-
ticas, qued6 en gran parte circunscrita al ejercicio del voto. En
linea con el analisis de Goma y Subirats sobre las politicas publi-
cas en Espaifia, si bien es cierto que ha aumentado el ndmero de
actores presentes en el proceso decisorio y que "la forma aparente
de tomar las decisiones ha cambiado extraordinariamente”, han
cambiado menos los intereses (y actores) dominantes y "ha cam-
biado asimismo poco el caracteristico déficit de apertura o transpa-
rencia de muchas de las redes centrales en la toma de decisiones,
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que parecia explicarse anteriormente por la estructura autoritaria
en la que nos encontradbamos” (1998 p.9).

El modo pactado de la transicién implicé grandes dosis de
continuidad de un marco institucional cerrado a la participacién
del ciudadano y que apenas ha propiciado procesos de aprendizaje
politico y de configuracién de una sociedad civil fuerte', El estu-
dio de la naturaleza del proceso de desmovilizacion politica revela
la incidencia de la transicion en los condicionantes institucionales
de la accién colectiva y, en particular, de la contienda ambiental
en el nuevo régimen’,

2.1.  Los condicionantespoliticos tras la Dictadura: elpacto
entre las nuevas élitesy la desmovilizacionpolitica

La desmovilizacién politica hace referencia a cuatro facetas
del proceso de transicion que inciden en la estructuracion de la
politica en el nuevo sistema politico.

Laliberalizacion

La desmovilizacién implica, obviamente, un fenémeno previo
de movilizacién politica ligado al proceso de liberalizacién del
régimen dictatorial’. A medida que la liberalizacién avanza, las

' En este sentido, véanse Torcal y Montero 1999; Benedicto 1999. Sobre la
importancia de la accién de gobierno y de una democracia inclusiva en el desa-
rrollo de la sociedad civil véanse, p. €., Olson 1971, Sckopol 1996 y Tarrow
1996a.

IMi propdsito no es discutir las diversas interpretaciones del proceso politi-
co que condujo a ese resultado sino sus consecuencias. El énfasis en el pacto
entre élites no implica necesariamente una interpretacion elitista {fop-down)del
proceso de transicion. Sobre el papel de la movilizacién social, el intercambio
entre élites y la democratizacién con especial referencia a la transicion espafiola
véanse Tarrow 1995¢ o McAdam et al. 2001. Del mismo modo, como ha indica-
do Heywood (1998), el hecho de que la transicién se fundamentara en un pacto
no implica que el nuevo Estado se ajuste a un modelo neocorporatista o consen-
sualista.

3 La fase de liberalizacién se suele ligar al primer Gobierno Arias Navarro
(1974) , aunque la aprobacién de la Iey de asociaciones (1964) o el incremento de
la actividad huelguistica desde finales de los sesenta pueden ser considerados sus
primeros indicios.
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demandas sociales tienden a formularse en términos mas globales

y referirse al ejercicio de los derechos democraticos. LLos movi-
mlentos soc1ales confluyen en un marco comun antifranquista
(Alvarez 1995). La presencia de activistas de los partidos politi-
cos, aun ilegales, es crucial en este proceso de generalizacion de
todo tipo de demandas formuladas por una sociedad civil embrio-
naria pero en ebullicion.

La institucionalizacion

La desmovilizacion politica también se refiere al proceso de
satisfaccion de demandas de derechos y libertades basicas, y pro-
blemas sociales de primer orden. Se trata de un fenémeno consus-
tancial a toda transicién democrética exitosa. La actividad politica
se desplaza, en parte, desde los escenarios sociales a los institu-
cionales y los movimientos sociales ceden protagonismo a los
recientemente legalizados partidos politicos. El marco de movili-
zacién unitario de oposiciéon democritica se desvanece y surgen
nuevos movimientos de caricter sectorial.

Los primeros momentos se caracterizan por la accesibilidad de
las nuevas elites. La flexibilidad institucional confiere un caracter
abierto al proceso de toma de decisiones durante la etapa de Sua-
rez (Subirats y Goma 1998b p. 396). El inicio de la descentraliza-
cién territorial del Estado y el deseo de las nuevas administracio-
nes de ganar legitimidad contribuye a esta permeabilidad institu-
cional. En el 4mbito electoral, dado el alto nivel de incertidumbre
sobre los apoyos electorales, la competencia partidista genera di-
namicas de acercamiento de los partidos a la soc1edad que se
hacen sensibles a todo tipo de iniciativas sociales’, Al mismo
tiempo los primeros momentos de libertad de expresién generan
una prensa muy receptiva a todas las demandas sociales.

* Como ilustra la constitucién de Convergencia Democrética (o “Platajun-
ta”}en los prolegdmenos de la transicion.

5 Como Oxhorn (1995) explica para el caso chileno, en estas coyunturas, in-
cluso el apoyo de partidos politicos pequefios a determinada iniciativa social
arrastra a los partidos més importantes de la oposicién democratica.
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Estrategias de desmovilizacion: "el miedo involucionista”

En contextos de transiciones pactadas la nocién de desmovili-
zacion engloba un tercer referente empirico. La institucionaliza-
cién del nuevo sistema politico se caracteriza aqui por el consenso
entre todas las élites que, entre otras condiciones, incorpora un
acuerdo sobre la conveniencia de desmovilizar a las masas. Este
consenso, tal y como se refleja en los debates constitucionales y en
los Pactos de la Moncloa, estuvo alimentado por las referencias al
riesgo involucionista asi como a la existencia de una mayoria mo-
derada entre los ciudadanos espafioles a favor de una reforma poli-
tica gradual®.

La estrategia de desmovilizacién tuvo un impacto critico en el
disefio de las nuevas reglas del juego politico. Uno de sus objeti-
vos era reducir el nimero de actores (a unos pocos partidos y sin-
dicatos mayoritarios) y limitar la politica al &mbito electoral’. El
consenso implicé un estrechamiento de las diferencias ideoldgicas
y programadticas entre los partidos politicos (Gunther 1992, p.40),
asi como la postergacién del establecimiento de los fundamentos
institucionales para el desarrollo de la sociedad civil. Asi, se apla-
70, o se realiz6 de manera restrictiva, el desarrollo de una parte
sustancial de las provisiones constitucionales relativas a la partici-
pacioén ciudadana més alla del voto®. El consenso supuso también
una prorroga de factedel marco administrativo y juridico del ré-

® Sobre la racionalidad detrds de la estrategia de pacto de la oposicién, y en
concreto de los socialistas, véase Maravall 1985, pp. 29-31. Sobre la influencia
del miedo a un escenario de involucién violenta y el papel de la memoria de la
guerra civil, véase Aguilar, P. 1996a.

TEI objetivo de reducir la competencia partidista y lograr mayorias estables
de gobierno se observa claramente en el preconstitucional Real Decreto-Ley
20/1977 sobre normas ¢lectorales, que favorecia el bipartidismo y, en aquel mo-
mento, las posibilidades de continuidad de Sudrez.

¥ En este sentido, resulta ilustrativo que el PSOE fuese la fuerza politica mas
activa a la hora de reducir la amplia presencia del ejercicio de participacién dire-
cta en el anteproyecto de la Constitucién. Tanto la exclusién del referéndum
abrogativo como la restrictiva concepcion de la iniciativa legislativa popular,
ILP, fueron consecuencia de las propuestas socialistas (véase Pérez Sola 1994 o
Gallego-Diaz y de la Cuadra 1989), Sobre el déficit social de la participacién no
electoral y MS véase Pastor 1999,
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gimen anterior con todas sus lagunas y restricciones (Goma y Su-
birats 1998, p.9), asi como la permanencia de la cipula de la Ad-
ministracion franquista y de sus practicas (Parrado 1996) que, por
ejemplo, en el caso de las fuerzasde seguridad del Estado se mani-
fiesta en la continuidad de las pricticas de represion dictatoriales
(Jaime-Jiménez y Reinares 1998).

La sociedad desmovilizada: "todopasapor lospartidos *

Por @ltimo, la nocién de desmovilizacién se refiere a las con-
secuencias a medio plazo de las estrategias de las élites en la natu-
raleza de la accion colectiva. La literatura sobre transiciones ha
destacado c6mo las decisiones sobre el disefio institucional toma-
das en un periodo de incertidumbre, con cardcter provisional, per-
manecen en el tiempo y determinan el funcionamiento de las de-
mocracias una vez consolidadas (Karl 1990)°.

La reduccion de la competencia partidista, que inicialmente
persigue garantizar el éxito de la transicion politica, se convierte
en un rasgo estructural de la democracia. Los partidos politicos
centran su actividad politica en el proceso electoral y se consoli-
dan organizativamente a través de las estructuras del Estado en
lugar de expandir su presencia organizativa en la sociedad’®. El
resultado es la exclusion de las agendas electorales de demandas
ubicadas fuera de los estrechos limites iniciales del debate politi-
Co.

En relacién con los MS, cuando los pactos entre élites domi-
nantes se traducen en un escenario de alianza entre la derecha y la
socialdemocracia, la estrategia dominante es la de exclusion y de

? De nuevo, las reglas electorales ilustran a 1a perfeccion este fenémeno en el
caso de Espafia. Cuando el PSOE elabora la Ley Orgénica 5/1985 de Régimen
Electoral, se limité a constitucionalizar la regulacion que Sudrez establecié en
1977 sin contar con el acuerdo de la oposicion; sin duda, debido a que ahora el
PSOE era el principal benefigiario de la distorsién que introduce en el voto. Los
socialistas se distanciaban de sus propuestas anteriores a favor de disminuir los
efectos mayeritarios del sistema electoral (Montero y Gunther 1994).

191 0s datos sobre manifestaciones del Ministerio de Interior reflejan clara-
mente la menor presencia organizativa de los partidos politicos especialmente a
partir de la segunda década de los ochenta (Direcciéon General de Politica Interior
1996).
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“no-decision”, unida todo lo mds, a gestos simbdlicos que persi-
guen la desmovilizacién (Offe 1988, p.234). Los efectos de estos
pactos en un contexto de disefio institucional de un nuevo régimen
(y de formacién de la cultura organizativa de estos partidos) son
posiblemente més duraderos', En este sentido, en Espafia, la au-
sencia de vinculos de los socialistas con los MS adquiere un com-
ponente mds estructural que en la socialdemocracia europea. Al
mismo tiempo, en términos generales, también se agudiza el papel
marginal de los partidos politicos en el &mbito de la politica publi-
ca®.

Si el dambito de la competencia electoral se configura como un
espacio impermeable a las nuevas demandas, lo mismo sucede en
los distintos espacios en los que los sistemas democraticos esta-
blecen oportunidades para la participacioén de los ciudadanos en el
ambito de las decisiones de gobierno. La flexibilidad institucional
contingente al proceso de transicion desaparece a favor de una
estructura institucional que restablece el tradicional estilo de poli-
tica cerrado e impositivo (Subirats y Goma 1998a, p.18). Cuando
el PSOE inicia la reforma de la cidpula administrativa del Estado
se produce un efecto de politizacion de la misma (Parrado 1996),
que perpetua la incidencia de las consignas politicas en el funcio-
namiento de la Administracion.

El tratamiento que €l legislador y la Administracién han dado
a la participacion ciudadana en sus distintas variantes configura un
contexto adverso para la actividad de los movimientos y refleja
como las nuevas é€lites politicas dominantes se adaptan a la tradi-

"' El desarrollo de vinculos organizativos de los partidos politicos con la
emergente sociedad civil se vio constrefiido por el escaso margen temporal entre
su legalizacion y las elecciones. También les llevé a adoptar desde el principio
estrategias electorales inclusivas y moderadas {*chatch-all’). Junto a estos facto-
res, la financiacién publica de las campaias y el desarrollo de éstas a través de la
TV, han impedido su imbricacién se¢ial, han acentuado la atencidn politica a los
lideres y disminuido el debate politico y las diferencias programaticas (Linz y
Montero 1999, p.12-13). Sobre el desarrollo organizativo de los partidos en Es-
pafia véase Van Viezen 1998.

2 Sobre la baja incidencia partidista en los contenidos de las decisiones de
Gobierno en Espafia véase Subirats y Goma (1998, p.398).
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ci6n histdrica de desmovilizacion politica. La participacion directa
en la toma de decisiones en las asambleas de representantes ha
tenido una concrecioén tardia y restrictiva. El derecho de peticién
no se regula hasta 1992". La iniciativa legislativa popular, ILP, no
se regl6 hasta 1984 a nivel estatal y en el transcurso del siguiente
decenio en €l 4mbito autonémico. Estas normativas se caracterizan
por el alto margen de discrecioén de los 6rganos parlamentarios en
su gestion, que les resta eficacia politica y atractivo para los colec-
tivos sociales'.

En cuanto a la regulacién y promocién de Ias organizaciones
sociales, por ejemplo, implica la ausencia de reconocimiento ex-
plicito, y un impedimento de facto, de la capacidad de las asocia-
ciones para participar en el proceso politico en sus distintas ver-
tientes administrativa o de control judicial™®. La democracia no
regula el derecho de los ciudadanos a participar en los procedi-
mientos administrativos hasta 1992, La consideracién en la nor-
mativa heredada de la nocién de parte interesada como aquélla
cuyos derechos pudieran resultar directamente afectados por una
decision administrativa, unido a la ausencia de un reconocimiento
expreso de las organizaciones ecologistas como titulares del inte-
1és colectivo medioambiental, ha limitado el ejercicio de derechos
ante la Administracién como el de acceso a la informacién. En la
préctica, la forma de participacion mis extendida es la realizacién
de alegaciones en el tramite de informacién publica, un instrurmen-

3 Ley Reguladora del Derecho de Peticion 92/60 de 22 de diciembre, modi-
ficada en 2001.

¥ En el caso de regulacién de la ILP (Ley Organica 3/1984) destacan las li-
mitaciones que imponen los trdmites burocraticos para su ejercicio (véase Camps
1997). La atin mds temprana regulacion del referéndum en J980 (Ley Orgénica
2/1980) responde a las exigencias del proceso de descentralizacion autondémica y
establece igualmente una regulacién muy restrictiva (Pérez, 1994).

15 A1 margen de sindicatos, la Constitucién sé6lo reconoce a las asociaciones
de consumidores, pricticamente inexistentes, y se olvida de otras con mayor
presencia y aportacién al proceso de democratizaciéon como las vecinales o las
mismas ecologistas.

161 a ley de procedimiento administrativo de 1992, de nuevo, se limité a re-
conocer el derecho constitucional vinculando su ejercicio a desarrollos futuros.
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to de escasa eficaciaintrinseca (y orientado a asegurar el ajuste del
proceso a la legalidad vigente).

La capacidad de actuar en los tribunales varia segin los 6rde-
nes jurisprudenciales, aunque en ambos casos, el movimiento eco-
logista ha visto limitado su acceso debido a la ausencia de un re-
conocimiento expreso de su legitimidad activa'’ y del beneficio de
justicia gratuita. La Ley Orgénica 6/1985 del Poder Judicial fue la
primera que reconocié la existencia de intereses colectivos y la
posibilidad de su proteccion colectiva (Alonso 1989). Sin embar-
go, de nuevo emplazaba a la legislacion sectorial su especifica-
cién. La accién popular sélo se ha reconocido en determinadas
leyes (suelo, medio ambiente atmosférico, espacios naturales, cos-
tas, etc.). En el dmbito del contencioso-administrativo, el principal
obstaculo, no obstante ha sido la lentitud de la justicia y la impo-
sibilidad de hacer frente a las altas fianzas que suelen condicionar
la paralizaciéon de los proyectos contestados'®. Por su parte, el
ejercicio del control judicial en via penal se ha visto restringido
por la escueta (y ambigua) tipificacién de los delitos contra el me-
dio ambiente en el cédigo penal de 1983, asi como por la escasa
sensibilidad de la administracién de justicia. La reforma de 1995
supuso una ampliacién considerable y en la década de los noventa
el ministerio fiscal se ha mostrado m4s activo en la persecucién de
los mismos. Sin embargo su eficacia esta mermada por la lentitud,
el coste (tanto de los costes judiciales y el trabajo de peritaje) y la
falta de medios de las fiscalias. Este marco administrativo y juridi-
co adverso tiene su contraparte y complemento en un discurso
dominante igualmente adverso a la participacién ciudadana y, en
particular, a la accién colectiva a favor del medio ambiente.

' Se han dado casos en los que se ha esgrimido la falta de locas standi para
negar la participacién de organizaciones ecologistas en via contencioso-
administrativo. No obstante, la jurisprudencia (propulsada por acciones legales
del movimiento) ha ido supliendo este vacio legal.

"8 Situacion que puede haber cambiado a partir de 1998 con la nueva ley de
lo contencioso-administrativo.
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2.2, El discurso dominante de la democracia

El proceso de desmovilizacién politica implica también un
proceso de construccién del discurso dominante de las nuevas
élites. Tres elementos de este consenso ideoldgico son importantes
para entender la naturaleza de la accidén colectiva y en particular la
contienda ambiental'”, Los dos primeros pueden contemplarse
como una actualizacion del legado politico e ideolégico del fran-
quismo, mientras el restante se asienta en el discurso durante el
proceso politico de transicion.

Lapolitica reducida: una democraciapara apoliticos

En consonancia con las reglas formales del nuevo sistema
politico, el discurso dominante incorpora una vision restrictiva de
la participacion de los ciudadanos en la politica. Al igual que en la
practica politica, en el discurso de las élites dominantes la partici-
pacion se circunscribe a las elecciones. Parad6jicamente, el desen-
canto politico que, en gran medida, refleja una frustracién con la
politica de los partidos, contribuye también a crear esta imagen
dominante de la "politica" como actividad exclusiva de los parti-
dos politicos y favorece un deslizamiento semantico que identifica
apartidismo con apoliticismo (y politica exclusivamente como 1o
que hacen los partidos). De esta manera, 1a concepcion de 1a poli-
tica se inserta en la tradicion franquista de negacion de la politica.
La actuacién del Estado democrdtico se presenta, como antes lo
hiciera la Dictadura, como una intervencion técnica.

Al margen del recurso potencial a la represion policial y judi-
cial, la estrategia de las élites dominantes ante la protesta social
incluye la descalificacion de su valor civico y su vinculacién al
caricter agitador de promotores y la ignorancia de seguidores®. El
resultado es una falta de reconocimiento de la legitimidad de or-

' En gran parte los siguientes argumentos son deudores de Benedicto (1997)
y (Morén 1997).

2 Es curioso como esta vision de la protesta también esté presente en algu-
nos de los estudios de la cultura civica de los espafioles, que sefialan como "esta
preferencia por Ia manifestacion frente a la asociacion" un indicador més de la
inmutable falta de civismo de los espafoles; véase, p. €j. McDonough et al.
(1984) o, de manera més sutil, en Gémez y Paniagua (1996).
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ganizaciones sociopoliticas, como las ecologistas, y que sesga ia
actitud de la Administracion (de la policia, los jueces, los politicos
y de la sociedad en general) a favor de los intereses establecidos,

El mito de la Modernizacion (econdémica liberal)

Este discurso serd mds agresivo cuanto mayor sea la incompa-
tibilidad de las demandas sociales con el modelo de politica eco-
némica liberal al que se orienta la actuacién del Estado. Simbdli-
camente quedo6 ligado a la equiparacion de Espaia con el resto de
las sociedades industrializadas y, de manera especifica, a la inte-
gracion europea. La unanimidad en relacién con este proyecto de
modernizacién econémica ha cerrado el paso a elementos disonan-
tes y ha limitado el potencial de movilizacién del interés ambien-
tal. La solidez de este discurso, al que los medios de comunicacién
han contribuido de manera decisiva®', queda reflejada en la debili-
dad de discursos alternativos tras casi tres décadas de democracia
y tres lustros de pertenencia a la Unién Europea®.

Una cultura deprotesta moderada

Por ultimo, la idea de reconciliacién y de rechazo de la violen-
cia politica constituye uno de los elementos que concita mayor
consenso, atravesando divisiones partidistas y siendo considerado
un requisito para eludir el escenario de la involucién politica o un
nuevo enfrentamiento civil. La moderacién en la expresion politi-
ca cristaliz6 de manera generalizada en la cultura politica de la
democracia y rompe con la cultura de protesta violenta previa al
periodo dictatorial®®, Algo que por otra parte encajé bien con el

# Los medios de comunicacién juegan un papel fundamental en el manteni-
miento def statu quo. Sobre el perfil politico de la prensa espafiola véanse Gunt-
her et al. 1999; Ferndndez y Santana 2000.

2 Durante la década pasada el modelo de integracién europea sélo ha sido
critico desde determinados sectores del ecologismo y de IU (a través de la plata-
forma contra Maastricht). A finales de los noventa, ia progresiva extension de
discursos criticos con el neoliberalismo y las pautas de la globalizacion pueden
estar alimentando un cambio en este respecto.

2 Por supuesto, existen variaciones entre distintos sectores sociales y
politices, asi como entre distintas CC.AA. En relacién con este dltimo aspecto,
sin duda, el caso de Buskadi es el que demanda la principal matizacién. La
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gusto por el orden que cuatro décadas de dictadura habian asenta-
do firmemente entre los valores dominantes de los espaiioles.

En suma, la desmovilizacién estructural, como legado politico
de la transicidn, alude a los efectos a medio plazo de la estrategia
de exclusion politica de un amplio conjunto de demandas. Inde-
pendientemente de que esta exclusién fuese concebida como una
manera de maximizar las posibilidades de éxito de la transicion,
termina perpetuandose en el tiempo y estructurando Ja politica de
Ia democracia una vez consolidada. Asi lo sugiere el hecho de que
los gobiernos democraticos tras la transicion hayan seguido ob-
viando muchas de las medidas encaminadas a retirar los obsticu-
los y prevenciones del ordenamiento politico, administrativo y
legal para la participaciéon democratica y el desarrollo de la socie-
dad civil. Con la democracia aumenta la capacidad de intervencion
del Estado (y su tamafio), pero al mismo tiempo, tras un primer
momento de mayor apertura, también se hace menos accesible
(Subirats y Goma 1998a).

No obstante, el proceso de consolidaciéon democrética conlleva
cierta suavizacion de los condicionantes institucionales y el dis-
curso que los articula. En este sentido, pese a las condiciones ad-
versas, se produce un crecimiento importante de la vida asociati-
va®. No obstante el mayor nivel de desarrollo ha estado marcado
por los sesgos partidistas y/o la orientacion de las actividades a la
provision de servicios de bienestar. Por el contrario, el desarrollo
de las organizaciones de cardcter sociopolitico que han mantenido
su independencia politica se ha ajustado a un modelo de margina-
cién estatal. Este contexto ha impedido el desarrollo de organiza-
ciones formales ricas en recursos materiales como en otras demo-
cracias mas desarrolladas de nuestro entorng. Sin embargo, este
rasgo no debe conducir a la conclusion (errénea) de ausencia de
accion colectiva. Como muestra esta investigacion para el caso de
la defensa del medio ambiente, los movimientos sociales pueden

experiencia politica de Ja transicién ¥, por tanto, su legado en términos de cultura
politica es diferente (véase Aguilar P. 1996a).

2 Ruiz de Olabuénaga (2000) sitda el nivel de asociacionismo en €l prome-
dio de las democracias europeas; véase también Mota 1999.
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"compensar" esas deficiencias explotando recursos relaciénales y
desarrollando estructuras organizativas de tipo comunitario.

3. La distinta evolucion de los movimientos sociales como
legado de la transicion

Considerando sus distintos referentes empiricos, la desmovili-
zacion politica no sigue una légica lineal. Ademads, su incidencia y
significado varia segtn los distintos MS. El nuevo sistema politico
trajo consigo oportunidades desiguales también para los diversos
intereses inicialmente excluidos del pacto politico. Superada la
fase de transicion, los efectos estructurales de la desmovilizacion
se manifiestan claramente en la primera mitad de los ochenta. Sus
implicaciones para la accién colectiva se aprecian en el campo de
los NMS que habian surgido en el momento de la transicién. Estos
se diferencian de sus antecesores por plantear demandas de trans-
formacion de la sociedad mas alld del cambio de régimen, que, a
priori, tienen peor encaje con el discurso y la practica politica do-
minante en el nuevo régimen democratico. No obstante, su suerte
serd desigual, en funcién de la naturaleza de sus demandas asi
como de sus rasgos organizativos.

3.1 Los (nuevos) movimientos sociales en Espaiia: raices
comunes en el antifranquismo y modelos organizativos
diversos.

A mediados de los setenta, bajo el amplio marco de accion co-
lectiva antifranquista, confluyen distintos movimientos sociales,
entre los que destacan, junto al movimiento obrero, el estudiantil y
el vecinal (Castells 1986, Larafia 1999). Estos movimientos venian
realizando desde finales de los sesenta una "labor fundamental de
fuerza de sustitucién, y complementaria después de los partidos
politicos" (Pastor 1998, p. 73). El proceso de institucionalizacién
de la democracia tuvo un efecto gradual de desmovilizacién (en el
primer sentido discutido anteriormente). Gran parte de las deman-
das sociales se incorporaron a las agendas politicas. Muchos lide-
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res de la movilizacion pasaron a la politica institucional, especial-
mente alli donde la izquierda (y los nacionalistas) se van incorpo-
rando al Gobierno.

Junto a estos movimientos sociales genuinamente antifranquis-
tas, en sus postrimerias la oposicion democratica alentd, y fue
alentada por, la actividad de una nueva serie de movimientos so-
ciales que, en grado y manera diversa, sobrevivirdn al proceso de
cambio politico {Alvarez 1995), Algunos, como el feminismo o el
ecologismo, especialmente en su vertiente antinuclear, se hicieron
mds visibles precisamente en el inicio de la fase decreciente del
ciclo de movilizacién de la transicién politica®. Su aparicién du-
rante el cambio de régimen, imprime en su cultura organizativa
rasgos estrechamente vinculados con la cultura de protesta que
caracteriz6 el antifranquismo.

En lineas generales, los NMS en Espafia se distinguen por su
aparicion tardia y en el contexto de un ciclo de movilizacién do-
méstico de oposicién a un régimen dictatorial y de transicién poli-
tica. No comparten pues, en la misma medida, las raices comunes
que sus homologos europeos encuentran en el ciclo de moviliza-
cién contracultural que experimentaron las democracias occidenta-
les durante los afios sesenta y setenta. En Espafa, los NMS ad-
quieren al menos dos rasgos distintivos. En primer lugar, los lazos
entre los diversos movimientos son mas débiles, debido a la falta
del efecto de amalgama que tuvo la experiencia contracultural en
la configuracién del sector de los NMS en otros paises (Alvarez
1995, Rucht 1988). La ausencia de solapamientos entre activistas
y escasas experiencias pasadas de colaboracion reduce la existen-
cia de relaciones de solidaridad (de mutua identificacién), hacién-
dose rara la colaboracién entre los mismos. En segundo lugar, la
opcidn por formas de accion violenta es menos frecuente. La mo-
deracion del repertorio de la protesta en Espafia se puede conside-
rar un componente de la cultura politica que se configura en la
transicién. Del mismo modo, la recepcién de la izquierda radical

¥ Que, atendiendo a la actividad huelguista, se sitia en 1978 {Maravall
1985).
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en estos movimientos no sélo es menor y mds tardia sino que para
entonces ya habia descartado el uso de la violencia™

Junto a estos rasgos comunes y distintivos de los NMS en Es-
pafia, al mismo tiempo en su origen también es posible encontrar
elementos que permiten comprender las diferencias existentes
entre ellos y sus diversas trayectorias individuales posteriores.
Tres factores contribuyen a definir la estructura organizativa e
identidad de cada MS en los momentos formativos: su origen terri-
torial, su vinculaci6n a agencias externas, y el tipo de liderazgo®.
Mientras que con relacion a este ultimo, el personalismo es un
rasgo generalizable a todos los movimientos en este momento, los
otros dos rasgos permiten establecer diferencias y, en parte, expli-
car el distinto curso de su posterior evolucion. El andlisis que si-
gue se fundamenta en el contraste entre la evolucion del ecologis-
mo y el feminismo. He elegido al movimiento feminista porque su
distinto origen organizativo permite observar més claramente co-
mo influye este factor en la evolucién de los MS.

3.1.1.  Elorigen territorialypolitico del ecologismo en Espaiia

En sus inicios el movimiento ecologista se caracteriza por el
predominio de organizaciones locales y el escaso peso del patro-
nazgo de partidos politicos u otros sectores de ambito estatal. A
menudo la aparicion de organizaciones ecologistas responde a
reacciones de ciudadanos ante agresiones o problemaéticas concre-
tas que sufre el medio natural en sus localidades. Los origenes
organizativos del ecologismo en Espafia se encuentran en la oposi-

6 Véase por ejemplo declaraciones sobre €l uso de la violencia de Gavina
(representante del ecologismo libertario de finales de los setenta) en Archipiélago
1991. Sobre la violencia y la izquierda radical véase Castro 1994, o el reportaje
"El fin del terrorismo de izquierda en Europa" de Ramoneda en El Pafs 7 de
marzo de 2000. Sobre la evolucién de la izquierda radical durante la transicién
véase Lafz 1995.

7 Como indiqué en el capitulo primero sigo la explicacién de Panebianco
1990. Véanse también Rucht 1988, Minkoff 1994, Diani 1995, McCarthy y
Wolfson 1996.
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cion local a atentados ecolégicos con un componente conservacio-
nista muy importante?,

Este tipo de contextos originarios rinde una importancia se-
cundaria a la incidencia de la adscripcion partidista de sus activis-
tas en €l modelo organizativo. La tinica corriente politica identifi-
cable en las primeras campafias ecologistas que intentan dar cohe-
sién a la dispersa oposicion local a autopistas, centrales nucleares,
etcétera, fue precisamente de cardcter libertario®. Tanto el liberta-
rismo como el conservacionismo mds moderado alimentan el
componente apartidista de la identidad del movimiento ecologista
y su énfasis en la autonomia (local) de los grupos.

Estos elementos identitarios resultan ya discernibles en el per-
fil organizativo de la Asociacién Espafiola para la Ordenacién del
Territorio y el Medio Ambiente, AEORMA, primera asociacion de
caracter ecologista de proyeccion estatal, creada en 1972. Aunque
también incorporaba rasgos propios de las organizaciones anti-
franquistas. AEORMA, radicada originalmente en Madrid, adqui-
ri6 pronto presencia estatal, fundamentalmente a través de la pro-
testa antinuclear. En sus distintas secciones territoriales coinciden
militantes de partidos y sindicatos de la oposicién antifranquista.
Sin embargo, sus actividades no estuvieron condicionadas por la
doble militancia®. Su disohicién en 1976 se debié no tanto a la

2 Para una historia y listado de estas organizaciones véanse, entre otros, Va-
rillas y da Cruz 1981, Varillas 1983, 1985, 1987, 1989; Costa 1985a; Woischnik
1986; Bigas 1992; Fernandez 1999.

2% Véanse Costa 1985a, Gavina 1980, Gil 1979; sobre su presencia en el eco-
logismo cataldn véase Garcia et al. 1979. La extensién de Grupos Ecologistas
Libertarios (GELes) en Catalufia, Valencia, o la importante relacién con la CGT
indican esta influencia. Sobre los antecedentes libertarios del ecologismo véase
Alaides 2000.

3 En el Consejo Rector de AEORMA en 1976 estaban destacados militantes
de ia oposicién democritica como Armando Lépez Salinas (PCE), Leopoldo
Torres Borusault (PSOE) o Agapito Ramos (UGT), pero como sefiala Costa (€l
mismo activista d¢ AEORMA), “no debe pensarse que este Consejo Rector (que
representaba a los partidos democréticos ¢landestinos) formulaba Ia politica a
seguir, de hecho era un cuadro de figurantes que, incluso fueron mostrando su
incompatibilidad con la asociacidn, segtin iba demostrandose que (quizds por una
vez) no solamente no marcaban sino que eran manipulados" (1985b, p.22).
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incorporacion de sus lideres a la actividad politica institucional,
que en el caso del ecologismo no se produce hasta la siguiente
década, como por su reticencia a establecer estructuras organizati-
vas estatales centralizadas. La presencia de componentes de cardc-
ter conservacionista, como en la mayoria de las organizaciones del
emergente movimiento ecologista, actuaba igualmente de freno a
la cooptacion partidista y a la cesién de la autonomia de los grupos
locales.

Por supuesto, a esta circunstancia hay que unir el (creciente)
desinterés de (los aparatos centrales de) los partidos politicos por
los temas de medio ambiente segin se consolidada su ubicacion
ideoldgica dentro del paradigma de la modernizacién. El apoyo
generalizado a la energia nuclear refleja las consecuencias de la
inclusién de la continuidad de esta politica en los Pactos de la
Moncloa y, por tanto, su exclusién de la agenda politica. Esta si-
tuacién contribuy6 sin duda al debilitamiento de los vinculos con
los partidos™,

En cualquier caso, este perfil organizativo se extendio en la es-
tructura organizativa e identidad del emergente movimiento eco-
logista. Asi, estd claramente definido en la Asociacién de Estudios
y Proteccién de la Naturaleza, AEPDEN, creada a finales de 1976
y que puede ser considerada como sucesora o equivalente estructu-
ral de AEORMA pero sin su cardcter antifranquista’, Como sefia-
la uno de sus miembros, AEPDEN en su origen,

“aglutinauna serie de componentes que en un principio tenian
un cardcter conservacionista, pero que coinciden en que no se
avanzaba en la proteccion de medio ambiente, junto a gente de
distintos partidos, extra-parlamentarios la mayoria. Los parti-
dos de izquierda estaban interesados en intervenir dentro del
movimiento ecologista que pese a ser un movimiento incipiente
estaba cogiendofuerza (...)AEPDEN era un conglomerado poli-
tico. Precisamente estapluralidad de diferentes opciones actug-

*!' Solamente, tras las elecciones de 1977, algunos partidos de 1a izquierda
revolucionaria como el PTE o la LCR se muestran contrarios a la energia nuclear
(Costa 1978).

*2 Sobre AEPDEN véase Siez 1985,

S e}
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ba como impedimento para que se definiera hacia un lado u
otro, y promovia que surgieran ideas mds avanzadas qlie en
oiros grupos, y de esas ideas surgta la motivacion para eoordi-
nar el movimiento ecologista..." (Entrevista con J. L. Garcfa).

Por el contrario, en el caso del feminismo, un sector importan-
te del movimiento tenfa su origen en iniciativas de proyeccion
estatal por parte de grupos de mujeres sin vinculacién a problema-
ticas concretas o conflictos locales. En muchas ocasiones estas
iniciativas proceden de mujeres vinculadas a partidos politicos.
Asi, el Movimiento Democrético de Mujeres al PCE, La Uni6n
por la Liberacién de la Mujer a la ORT, o la Asociacién Democri-
tica de la Mujer al PTE; y otras en las que sin presentar una ads-
cripcidn politica tan uniforme, la doble militancia era importante
como en el caso de la Frente de Liberacion de la Mujer de Madrid
(Escario et al. 1996, pp. 206-207). Frente a estos colectivos, tam-
bién existe una corriente de feminismo radical que se opone a la
relacion con cualquier tipo de partidos politicos.

3.1.2.  Modelos organizativos e identidades colectivas: la
descoordinada cohesion del ecologismo

“La espontaneidad libertaria —de los ecologistas- ha marcado
claras diferencias con las actitudes mds sistemdticas de otros
grupos, siendo estos contrastes elementos importantes en la des-
coordinacion de esfuerzos y los enfrentamientos personales”
(Costa 1985a,p.187).

La democratizacién impulsé la creacién de gran cantidad de
organizaciones ecologistas y feministas muy variopintas™. No
obstante, las diferencias internas y la pluralidad organizativa no
impiden inicialmente la configuracion de identidades colectivas
(pronunciamientos publicos de estatus y afiliacion) como indica la
generalizacion de las denominaciones "ecologista" y "feminista"

3 Costa {1995 estima la creacién entre 1976y 1978 de un centenar de gru-
pos ecologistas y antinucleares. Para el caso de las organizaciones feministas
(Escario et al. 1996, pp.206-215; Pardo 1988).
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en las nuevas organizaciones, asi como la utilizacién del término
"movimiento" para referirse a ellas en conjunto (pese a la conno-
tacién negativa que atin conservaba este término)™,

Las primeras experiencias de coordinacién interorganizativa
estuvieron animadas por las expectativas de incidir en el proceso
de transformacion politica y se concretan en primer término en el
proceso de redaccion de la Constitucion. Estos primeros encuen-
tros se convirtieron en verdaderos foros constituyentes de los
NMS en Espafia. Su naturaleza fundacional se refleja en la aten-
cién prestada a los debates sobre principios y definiciones ideols-
gicas.

En este contexto de diversidad organizativa y debate ideoldgi-
co la coordinacion se revel6 extremadamente compleja. A medida
que las expectativas de influencia politica se ajustaron a las opor-
tunidades de incidencia reales, estas diferencias se tornaron mds
intratables, haciéndose patente la imposibilidad de consolidar es-
tructuras de coordinacién estables y fuertes®. Las consecuencias,
sin embargo, no fueron las mismas para los distintos movimientos
sociales. El contraste entre el movimiento ecologista y el feminista
muestra la distinta naturaleza de las constricciones para la coordi-
nacién y el distinto resultado a medio plazo en su configuracién de
sus identidades colectivas.

En 1977 AEPDEN promovi6 las primeras reuniones en los que
se constituye la Federacion del Movimiento Ecologista que no
obstante no superara su tercera convocatoria en 1978 en Daimiel

% Los primeros antecedentes de coordinacién ecologista se sittian a media-
dos de los setenta. En las primeras reuniones las demandas conservacionistas se
mezclaban con las del ecologismo mds radical, a partir de 1977 se generaliza la
utilizacién del término movimiento ecologista (véase Garcia 1985). En el caso la
Coordinadora de Organizaciones de Mujeres, que surge de la primera reunién
nacional, las Jornadas de Madrid de 1975, pasa en breve a denominarse Coordi-
nadora de Organizaciones Feministas (Escario et al. 1996, pp. 215-224; Palau
1988).

% Confirmando la hipétesis de que la percepcion de un actor de estar traba-
jando en un contexto mds o menos favorabie influye en las pautas a través de las
que cristalizan las relaciones interorganizativas (Diani 1995, p.15).
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(Ciudad Real)“- En aquella reunién se hizo patente la imposibili-
dad de coordinar grupos tan heterogéneos. Precisamente, el asam-
blearismo, la participacién abierta a todo tipo de colectivos y la
falta de criterios de ponderacion del voto de acuerdo al tamaifio, y
el personalismo son sefialados como factores de su fracaso por los
algunos de los representantes ecologistas participantes (Costa
1985a; Pastor, X. 1985; da Cruz 1985),

El tema de la articulacion de la diversidad organizativa es una
constante en los esfuerzos de coordinacién dentro del movimiento
ecologista. La respuesta ha ido adaptdndose a las distintas circuns-
tancias, pero en buena parte ha estado influida por el modelo or-
ganizativo originario. Y, en este momento, condujo a una opcién
por una coordinacién débil, puntual, a través de la Coordinadora
Asamblearia del Movimiento Ecologista, CAME, creada en 1983
y que funcioné hasta el segundo lustro de los ochenta y, especial-
mente, a partir de la Coordinadora Estatal Antinuclear, CEAN, y
la Coordinadora Organizaciones para la Defensa de las Aves,
CODA, que jugaran un papel decisivo en la coordinacién del mo-
vimiento ecologista en la siguiente década.

El diferente origen de los grupos feministas, como se ha men-
cionado, con una mayoria de asociaciones vinculadas a partidos
politicos, produce un resultado distinto. En cierto sentido, el mo-
vimiento feminista, en contraste con el ecologista, estaba mas vin-
culado al marco de movilizacidn antifranquista; cuando €l nexo de
unién que proporciona la oposicién al franquismo pierde capaci-
dad integradora las divisiones se hacen mds evidentes. De esta
manera, durante las Jornadas de Granada en 1979, que podrian
considerarse el equivalente feminista a la ecologista de Daimiel, la
solucion a las diferencias fue la escision del movimiento (Escario

etal. 1996, 228-233).

3 Sin embargo, allf se discute el documento ideolégico que €l movimiento
ecologista considera como fundacional: el manifiesto de Daimiel, que resume la
ideologia del ecologisma espafiol y ha constituido su referente ideolégico hasta
recientemente. En él destaca su cardcter anticapitalista y libertario (Varillas 1983,

pAS).
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De esta forma a la hora de abordar el tema de la coordinacién,
mientras que el movimiento ecologista no se cuestiona tanto la
propia identidad ecologista y el principal debate se centra en el
modelo territorial, en el feminista las divergencias se refieren a la
doble militancia (a su propia identidad). Si en el caso del ecolo-
gismo estas circunstancias condujeron a una identidad colectiva
comun pero a una débil coordinacién efectiva, para el movimiento
feminista supuso el cisma entre las militantes de partidos (femi-
nismo de la igualdad) y las opuestas (el feminismo de la diferen-
cia).

3.2. El distinte encaje de los movimientos en la democracia:
la relacion con la Administracion

Como he mencionado la perspectiva de participar en el texto
constitucional incentivd procesos "constituyentes" de coordina-
cién de los NMS. Tanto la Federacién del Movimiento Ecologista
como la Plataforma de Mujeres de Madrid tuvieron ocasién de
realizar de manera directa sus propuestas en el proceso de elabora-
cién de la Constitucién’. Por primera vez, en su corta trayectoria
estos movimientos tuvieron la oportunidad potencial de incidir en
el contenido de las decisiones de gobierno. También por primera
vez tuvieron que hacer frente al dilema organizativo que plantea la
colaboracién potencial con las autoridades.

Dentro de los estrechos limites de la politica fijados por el
consenso constitucional y los Pactos de la Moncloa, las nuevas
élites deseaban diferenciarse de la Administracion franquista como
forma de legitimacién. Esta situacién queda reflejada en la actua-
cién del Gobierno de la UCD en dmbitos incipientes de interven-
cién como €l medio ambiente o la politica de la mujer. En ambos
casos se puso en marcha una accién de gobierno, que pese a su
limitado alcance, perseguia expresamente modificar la situacion

37 Véase El Pais 8 y 10 de diciembre de 1977. Esta dindmica se extiende a
otros colectivos, como por ejemplo, el Movimiento de Objecién de Conciencia
(MOC), que surge ex profeso para incluir el reconocimiento del derecho de obje-
cién en el texto constitucional {Sampedro 1997).
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heredada. En cierta forma, las demandas feministas y ecologistas
se vieron beneficiadas por su caracter novedoso y vinculadas a la
imagen de una sociedad moderna®.

En el caso del medio ambiente, durante el primer Gobierno de
Suérez se introdujeron cambios en el organigrama de la Adminis-
tracion que parecian preparatorios para la institugionalizacién de la
politica ambiental. A principios de los setenta se habian producido
los primeros pasos en esta direccién con la creacién de la Comisién
Interministerial de Medio Ambiente, CIMA, 6rgano de coordina-
¢ion de las actuaciones de los multiples de ’gartamentos con compe-
tencias ambientales, adscrito a Presidencia™. Sin embargo, hasta el
momento habia sido incapaz de realizar su cometido debido a la
falta de recursos técnicos y presupuestarios asi como al caricter no
vinculante ni preceptivo de sus pronunciamientos*’. En 1977, con el
objetivo de corregir esta situacién y poner en marcha la politica
ambiental en Espafia, por un lado, se doté a Ia CIMA de un regla-
mento de funcionamiento™, y por otro 1ado, se insert6 dentro de la
Subsecretaria de Accién Territorial y Medio Ambiente del recién
creado Ministerio de Obras Publicas (MOPU). De esta Subsecreta-
ria también dependerd la “méaxima” competencia en material am-

38 |La misma motivacién subyacia a las iniciativas en estas materias durante
los tltimos aflos del franquismo en un contexto de creciente importancia en la
agenda internacional como refleja la Conferencia de Medio Ambiente de Esto-
colmo de 1972, la celebracion del dia Internacional contra la Energia Nuclear a
partir de 1979 o la proclamacion del Afio Internacional de la Mujer en 1975.

¥ Mis de 35 instancias administrativas repartidas, fundamentalmente, entre
seis ministerios. Entre el afio de su creacion (1972} y la 1977 sufre tres cambios de
ministerios, cinco presidentes y una alta volatilidad en sus miembros (Presidencia
de Gobierno 1977, p.823). La CIMA es el 6rgano de trabajo de la Comisién Dele-
gada de Gobierno para el Medio Ambiente creada para permitir la asistencia de
Espafia a la Conferencia de Estocolmo 1972 (Presidencia de Gobierno 1977, p.
832). En 1871 fije creado el ICONA, Instituto para la Conservacion de la Naturale-
za, orga.nismo auténomo vinculado a Agricultura.

4 Lo que no impidi6 su influencia ocasional en determinadas decisiones.
Durante su mandato como ministro de Ia Presidencia (1975-1977), Osorio ame-
nazo con revocar aquellos actos legislativos sin el informe de la CIMA. Sin em-
bargo, por ejemplo, una ley tan significativa como la Ley de Espacios Naturales
de 1975 no contd con dicho informe (Entrevista con Fuentes Bodelén).

41 Real Decreto 1310/1977 del 23 de abril.
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biental, 1a Direccion General de Medio Ambiente {DGMA) a car-
go de Maria Teresa Estevan. El bajo rango administrativo del me-
dio ambiente dentro del nuevo organigrama de la Administracién
democrética se justificé por la dificil coyuntura econémica, segin
el propio legislador:

“elreconocimiento de la necesidad de informar la politica de in-
fraestructuras con un criterio de ordenacion territorial y de en-
focar los problemas del medio ambiente, asi como el cardcter

horizontal interdisciplinar de ambos temas, hubieran requerido

la creacion de una Secretaria de Estado de ordenacion del terri-
torio y medio ambiente. Consideraciones de austeridad econd-
mica relegan, por el momento esta posibilidad™

A nivel sustantivo se puso en marcha un "Programa de Politica
Ambiental" que, entre otros objetivos, incorpord en la agenda la
realizacion de un proyecto de Ley General del Medio Ambiente,
cuestién prioritaria entre las demandas dei movimiento ecologista.
En la presentacion publica de este programa, la Administracion
reconoce la labor de concienciacién popular, de preocupacién y
denumncia, de las asociaciones ecologistas (El Pais, 6 junio 1978).
El deseo de legitimar las nuevas instituciones abre por primera vez,
sus puertas a la participacion de representantes de organizaciones
ecologistas™’. Representantes del movimiento ecologista comienzan
a asistir de manera regular a los comités especializados y a los ple-
narios de la CIMA en el contexto de una relacién fluida con el res-
ponsable de la DGMA, Daniel de Linos, asi como con el nuevo
director del TCON A, José Lara Alén®™.

“2 Por 1o que son consideradas, "como embrién de organismo con efecto in-
terdepartamental a la espera de las circunstancias adecuadas permitan su desarro-
1o en la forma necesaria" (Real Decreto 754/1978 de 14 de Abril).

 La sintonfa queda reflejada en la confluencia entre el ministro J. Garrigues
y AEPDEN a la hora de mostrarse igualmente criticos con la incapacidad de la
Administracién en materia de medio ambiente (véanse El Pais del 6 de junio y
del22noviembrede 1978).

* La experiencia de participacion, mediante la elaboracién de informes en
materia comservacionista, no era nueva para organizaciones como la SEO o
ABENA (Entrevistas con A. Sanchez y C. Vallecillo).
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En este contexto, 1a participacion ecologista, ademds de en la
redaccion del articulo 45 de la Constitucién Espafiola, relativo al
medio ambiente, se centr0 en decisiones concretas en temas de
medio natural y territorio, tales como el pronunciamiento en co-
ntra de un proyecto de urbanizacién en Gredos, la elaboracion de
la primera ley de reclasificacién de Dofiana, la proteccion de las
marismas del Odiel, etc®™. Por su parte, Lara Alén intent reorien-
tar la politica forestal del ICONA, dominada tradicionalmente por
el enfoque productivista de los ingenieros de caminos que ¢onsti-
tuian el grueso de su funcionariado. La influencia ecologista des-
tacd en la incorporacién de zonas himedas en los inventarios de
espacios a proteger o en el establecimiento de vedas para especies
en peligro de extincion.

El acceso del movimiento era sensiblemente inferior ante pro-
blemadticas ambientales fuera del drea de conservacion de la natu-
raleza, En estos casos, la pauta de interaccion con la Administra-
cién se basaba exclusivamente en el conflicto. Situacién especial-
mente evidente en los subsistemas de politica industrial y energé-
tica, como ilustra el continuismo del primer Plan Energético Na-
cional, PEN, de la democracia (1978) con sus antecesores. El pro-
pio texto del PEN refleja sin ambages la contraposicién entre cre-
cimiento econémico (aumento del consumo de energia) y medio
ambiente:

"En casi todos los casos existen soluciones 1écnicas, pero a un
coste que a veces puede resultar elevado. La sociedad tiene que
decidir si estd dispuesta a afrontar dicho coste a cambio de una
mayor defensade la pureza del medio ambiente. Calidad de vida

45 En muchas ocasiones la administracién ambiental tenia que enfrentarse a
instituciones y proyectos promovidos por departamentos de la UCD. La protec-
cién de Dofiana refleja bien los pardmetros del conflicto ambiental en aquel mo-
mento, "el Ministerio estaba a favor de Doftana, pero le faltaba la agresividad
conservacionista que le impregnamos nosotros. Los directivos de la CIMA se
vefan entre [a espada y la pared, entre lo que de verdad entendfan ellos y 1a pre-
sién constante de cuatro diputados de UCD de Huelva {-.-} al mismo tiempo la
administracion socialista andaluza estaba a favor de la protecciéon” (de Pablos

1985).
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significa en muchos casos vida mds cara" (Ministerio de Indus-
tria y Energia 1978, p.125).

En el tema nuclear, aunque el nuevo equipo del Ministerio de
Industria, Oliart-Punset recabd la opinién del movimiento antinu-
clear (Costa 1995 p.49), la respuesta dominante a la fuerte
contestacion antinuclear fue la represion policial.

En el caso de la politica relacionada con la mujer la primera
Administracién centrista también supuso una reforma en su orga-
nigrama y, especialmente, en los contenidos. Sin embargo, dentro
de su discrecidn, las consecuencias a medio plazo fueron de mayor
calado que los experimentados en materia ambiental. Durante la
legislatura constituyente se suprimié la Secciéon Femenina y se
cred, dentro del Ministerio de Cultura, la Subdireccién General de
Condicién Femenina. Al igual que en el caso de Garrigues, el mi-
nistro de cultura, Pio Cabanillas, se mostrd sensible a las deman-
das feministas. Asi lo refleja el nombramiento como subdirectora
de una mujer independiente, quien facilité el acceso directo de los
grupos feministas, y Ia puesta en marcha de una linea de subven-
ciones (Duran y Gallego 1986). Sin embargo esta relacion tiene un
cardcter técnico y se inserta en el contexto de la implementacién
de programas de atenci6n a la mujer. Como indican Escario et al.:

"La linea inicial de trabajo fue de apoyo a las asociaciones de
mujeres, a través de subvenciones, para quefueran organizdn-
dose y abriendo centros, posibilidad que solo tenian anterior-
mente las asociaciones mds conservadoras. A la vez se crearon
los centros de informacion de la Mujer con un enfogue absolu-
tamente nueve™ (1996 p. 280-88).

En lineas generales, la flexibilidad institucional del momento
de transicién favorece el acceso de todo tipo de demandas y la
receptividad de las élites en el poder y, en concreto del primer
Gobierno de centro-derecha. Tanto en el caso del movimiento eco-
logista como del feminista, esta coyuntura supuso la orientacién
de sus actividades de presidn, en busca de apoyos institucionales,
hacia (nuevos) departamentos que aunque cuentan con escasas
competencias gozaban, coyunturaimente, de respaldo politico.
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Ambos actores se benefician mutuamente del intercambio de re-
cursos que establecen. Los nuevos organismos encontraban en los
movimientos una agenda y una visibilidad social que potenciaba
su nivel de actividady, a su vez, fes conferfa legitimidad dentro de
la Administracién. A cambio éstos aumentaban su rendimiento
politico y sus recursos organizativos {legitimidad, informacion y
subvenciones). La situacién se repite en las nuevas estructuras
autonémicas®,

Dentro de estas lineas comunes, las primeras experiencias
apuntan claramente la distinta naturaleza de la relacién entre la
Administracion y los diferentes MS. Mientras que en el caso de las
organizaciones feministas se orienta hacia la prestacion de servi-
cios, la participacion ecologista en €l dmbito de las politicas pabli-
cas tiene un claro componente politico. La CIMA era un organis-
mo de cardcter politico. La participacién de ecologistas en la mis-
ma no estaba acotada en su contenido, trataba cuestiones puntua-
les, muchas veces referidas a conflictos locales especificos, que en
términos generales conferfa un tono esencialmente politico a su
actividad.

Esta diferencia se explica, en parte, por la distinta naturaleza
de las problematicas y su distinto encaje en el discurso y las agen-
das politicas en el inicio de la democracia. Las demandas feminis-
tas se insertaban en un paquete mas amplio de reconocimiento de
derechos asociados a un sistema democritico, asumido por un
amplio sector de las nuevas élites. La discusion de estas demandas
se produce en los 6rganos representativos de los gobiernos y son
los partidos politicos las que actian como interlocutores de los

“ Por ejemplo, el ente pre-gutondmice andaluz cred, por primera vez en Es-
pafia, una Consejerfa de Medio Ambiente que, pese a no tener transferida compe-
tencia alguna, fruto de su contacto directo con las organizaciones conservacionis-
tas andaluzas (y el mundo académico) impulsé debates sobre 1a polifica forestal,
la proteccién de zonas hiimedas, etc., (Entrevista con L. Lara; véase también
Aguilar y Jiménez 1999). En materia de politica de mujer, igualmente "el nom-
bramiento de una mujer feminista como Consejera del ente pre-autonémico de
Andalucia proporcioné fondos pubficos para abrir en aquel afio de 1978 Centros
de 1a Mujer en Sevilla, en Granada, en Malaga y en Cérdoba" (Escario et al. 1996
et. al p.121).
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intereses del movimiento feminista. Con relacion a las demandas
ecologistas no se produce una situacién equivalente. Los partidos
politicos parlamentarios asumieron parte de la agenda feminista (a
través de la doble militancia de sus representantes). Ademas, la
politica del consenso de los primeros afios del Gobierno de la
UCD se mostrd particularmente mds efectiva ante las demandas de
reforma legislativa planteadas desde la izquierda parlamentaria,
con mejor encaje en el discurso de equiparacién de la democracia
espafiola a las de su entorno. La igualdad del hombre y la mujer no
s6lo se concretaba més facilmente en propuestas de reformas lega-
les sino que su tramitacidn era considerada como parte del proceso
de definicién del nuevo sistema (Escario et al., 1996, 285-286)*".

33. La etapa socialista: del “reformismoradical” a la
desmovilizacion estructural

La etapa de accesibilidad institucional fue breve. Con el nuevo
gabinete de 1979,y tras la muerte de Garrigues, se diluy6 el espiritu
aperturista. Asi, por ejemplo, el anteproyecto de Ley Basica del
Medio Ambiente, pierde los elementos "progresistas”" de borrado-
res anteriores; circunstancia que provoco el abandono ecologista
de las reuniones de la CIMA a comienzos de 1980 en sefial de
protesta48.

La relaciéon del movimiento con los nuevos responsables del
MOPU vy del ICONA se torna conflictivay comienza a reflejar la
naturaleza auténtica cerrada del proceso de toma de decisiones.
Momentdneamente, sin embargo, los movimientos sociales man-
tuvieron su visibilidad politica gracias a una coyuntura favorable
en el ambito electoral. El giro conservador del Gobierno condujo
al PSOE a corregir su estrategia consensual. Animado por la posi-

““Enla legislatura constituyente se despenalizé el adulterio, el amanceba-
miento, la venta y publicidad de anticonceptivos, etc. En la primera legislatura,
aungue con gran oposicién interna se aprobo Ia ley del divorcio.

*® Véase El Pais del 5 enero 1980. El hecho de que el abandono fuera consen-
suado entre todos los representantes refleja cierta cohesion, si no organizativa sf
identitaria en el movimiento. Esta pauta consensual en lo referente a su participa-
cién orgdnica se mantiene hasta la actualidad.
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bilidad de Ia victoria electoral buscé en los NMS apoyos adiciona-
les. Como sefiala Maravalil:

"Desde finales de ¥981 la Comision Ejecutiva Federal empezé a
trabajar el Programa Electoraly en el Programa de Gobierno.
A la vez, su estrategia politica paso a ser claramente moviliza-
dora. A ello contribuyo la decision rdpida y extremadamente
impopular de adherir Espaiia a la OTAN, adoptada por el go-
bierno de Calvo Sotelo, que dio lugar a una fuerteoposicion por
parte del PSOE, tanto en el terreno parlamentario como en el
extraparlamentarie, desde el final del otofio de 1981. A través
de esta estrategia de movilizacion, el Partido Socialista preten-
dia asumir elprotagonismo de todas las esperanzas de cambioy
progreso; consideraba ademas que esta estrategia contribuird a
fortalecer la democracia, incrementando la presencia social del
PSOE y no cediendo ante la presion invelucionista” (1985
p.191).

El resultado fue la inclusién en su programa de “reformismo
radical" de un amplio surtido de reivindicaciones de los movi-
mientos mas activos en aquel momento: ley del aborto, medidas
contra los malos tratos y ley de proteccién de la maternidad, en el
caso del feminista; moratoria nuclear, ley general del medio am-
biente y creacién de un organismo ambiental adscrito a Presiden-
cia, en el caso del movimiento ecologista; ley de objecién de con-
ciencia en el caso del movimiento de objecién; referéndum sobre
la OTAN, en el caso del movimiento pacifista; ley de cooperacion,
en el caso del incipiente movimiento de ayuda al desarrollo, etcé-
tera (PSOE 1979; 1982).

No obstante, la politica de acercamiento a los NMS tuvo otras
implicaciones mas alla de la configuracién de su programa electo-
ral. Muchas de estas demandas entraron en la agenda electoral que
fija los contenidos de la discusién politica, alcanzando amplios
sectores de la opinién publica. Los socialistas defendieron en el
parlamento reivindicaciones como la moratoria de la caza de ba-
llenas o el cese de los vertidos nucleares en los océanos (Saenz
1991, p. 155); planteamientos que mantuvo una vez en €l Gobier-
no (Ringius 2001). Igualmente favorecio el nivel de actividad de
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los propios movimientos, siendo particularmente importante en el
proceso de configuracién inicial del movimiento pacifista®.

Sin embargo, la mayoria socialista puso fin a esta coyuntura
electoral favorable y marcé el inicio de una fase de competencia
partidista "ordinaria" caracterizada por 12 exclusion de la agenda
politica de las probleméticas de los NMS. Una vez en el poder,
tras un corto periodo, el Gobierno socialista se adapt6 al caracter
cerrado del modelo institucional establecido. El legado de la tran-
sicion (pactada) se deja sentir a medida que el “reformismo radi-
cal" socialista dio paso a un "continuismo incrementalista”, confi-
riendo carécter estructural a la estrategia de desmovilizadora de la
transicion. Segtin la periodizacién de las etapas de la politica pu-
blica en Esparfia de Subirats y Goma, tras 1983 el proceso de toma
de decisiones se ajusta a una légica mds anticipativa, con un Esta-
do mas grande que cubre cada vez mas areas de intervencion; pero
también mds impositiva (1998a, p.18). La evolucién de la natura-
leza de la relacion entre los MS y el Estado, por tanto, puede ana-
lizarse, a partir de la distinta naturaleza del proceso de institucio-
nalizacién de sus problematicas.

3.3.1.  Elmovimiento ecologista en los ochenta: la
experiencia del desierto institucional

La creacion del Instituto de la Mujer, IM, en 1983 como orga-
nismo auténomo adscrito al Ministerio de Asuntos Sociales, con

% El PSOE fue el principal promotor de la multitudinaria manifestacién de
noviembre de 1981 "por la paz, el desarme y la libertad", que marcé el inicio de
la movilizacién pacifista. Hasta entonces el pacifismo se fundamentaba en la
actividad de ecologistas y de objetores. Surgen entonces nuevas organizaciones
pacifistas: el MPDL (promovido por militantes del PSOE a raiz de la mencionada
manifestacion), la Asociacién Paz y Desarme (vinculada a la HOAC y el PCE),
Mujeres por la Paz, etc., asi como otras plataformas locales en las que predomina
el cardcter civico sobre el partidista. Este fue el caso de la comisién anti-OTAN
de Madrid (en la que jugé un papel fundamental AEPDEN) y diversas platafor-
mas locales, habitualmente, con presencia destacada de organizaciones ecologis-
tas (Colectivo por la Paz y el Desarme de Zaragoza, con ecologistas como Pedro
Arrojo), el Comité Cataldn por la Paz y el Desarme (el Comité Antinuclear de
Catalunya), etc. (de la Fuente 1984, Gomariz 1984, 1987; Prevost 1993).
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una asignacién presupuestaria importante y la direccién de un fe-
minista socialista sienta las bases para la institucionalizacién de la
politica de la mujer, dando origen al llamado feminismo de Estado
(Valiente, 1994):

“Carlota Bustelo se rodeo de mujeres feministas y ello le impri-
mio, desde un primer MOmento, un cardcter progresista’y comi~
bativo al nuevo Instituto. Bustelo supo encontrar, entre las anti-
guas militantes de los grupos feministas a todas aquellas que
eranfuncionarias de carreray convencerlas de hacer un equipo
comprometido con el objetivo de plasmar, a través del aparato
administrativo que se les ofrecia, los principiosy las teorias de
igualdad y liberacion de la mujer por los que habian luchado
durante afios" (Escario et al. 1996. 291)™.

La institucionalizacién de la politica de género implicé un
proceso de institucionalizacién del movimiento feminista caracte-
rizado no sélo por la cooptacién de buena parte de una generacion
decisiva de militantes sino también por consolidar, a través de su
politica de subvenciones, la orientacion de las organizaciones
hacia la prestacién de servicios sociales™. Independientemente de
las ganancias a corto plazo®, las consecuencias a medio plazo han
sido la desarticulacién de la capacidad de incidir en las decisiones
gubernamentales, tanto en los escenarios institucionales como
desde la movilizacion social. Asi lo refleja el bajo perfil politico
del Consejo Asesor del IM (y los cambios en su alineacion de
acuerdo al color del partido en el Gobierno, o la escasa participa-
cién en la elaboracién y seguimiento de los planes de igualdad

% El modelo estatal se repite en la administracién autonémica (Valiente
1994, pp. 15-16).

*1 Bl programa de subvencion anual al movimiento asociativo feminista pasé
de 78 millones en 1985 a unos 300 a finales de los noventa, a los que hay que
afladir una partida aproximadamente de unos 1000 millones de la convocatoria
del IRPF que tiene como colectivo destinatario las mujeres y que son gestionadas
por el IM (datos oficiales recopilados hasta 1991 por Valiente (1994); para los
restantes afos véase IM 1997).

52 En este sentide, puede destacarse la influencia (de fas feministas) del IM
en la elaboracién del reglamento de la ley del aborto (Batreiro 2000, p. 95-96).
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(Valiente 1994). Este proceso consolid6 la fractura de la identidad
feminista y la marginalizacion de la corriente minoritaria del fe-
minismo radical.

La naturaleza de la relacién entre el Estado y el movimiento
ecologista en este periodo fue totalmente distinta. Pese a que el
trasvase de efectivos a la Administracién posiblemente igualé o
super6 al realizado desde el ambito feminista (Saenz 1991)*, no
se configurd ningtin “ecologismo de Estado". Tampoco se cred un
organismo equiparable al IM con autonomia para desarrollar su
politica, ni se puso en marcha una linea de subvenciones capaz de
orientar la actuacién de las organizaciones ecologistas a la presta-
cién de servicios (de conservacién o sensibilizacién) que mitiga-
ran su perfil politico™. Y esto no ocurre en primera instancia por-
que el proceso de institucionalizacién de la politica ambiental,
como ocurriera con la UCD, volvié a quedar suspendido.

La politica ambiental socialista mantiene el organigrama esta-
blecido por la UCD, con la DGMA como principal referente, sin
competencias ni recursos suficientes para el desempefio eficaz de
su cometido. Las autoridades ambientales permanecen subordina-
das a los intereses sectoriales tanto dentro MOPU como del resto
de ministerios. Como resumia, en 1985 Concepcion Séaenz, respon-
sable de la DGMA durante la primera legislatura,

"La politica ambiental no ha conseguido configurarse como un

factor limitativo de otros sectores de la actividad economica. A
esta carencia se afiade el retraso en el desarrollo de instrumen-
tos legislativos y de gestion” (Sdenz 1985, p.107).

Si en 1977 la elevacion del rango administrativo del medio
ambiente se suspendid a la espera de una mejor coyuntura econd-
mica, en 1982 se condiciond a la aprobacién, en ciernes, de la Ley
Bésica de Medio Ambiente (Sdenz 1991, p.158). Esta misma ley
incorporaria la creacién de un 6rgano asesor para la participacion

% Aunque no existen datos fiables, Gavina (1984) calculé unos 200.

3% Los 3 millones de subvenciones a organizaciones ecologistas que concedié
la DGMA en 1984, estdn lejos de los 70 millones que ese afio el IM destino a las
asociaciones de mujeres, o los 20 millones del Ministerio de Exteriores a ONGDs.
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de 1as organizaciones ecologistas y una linea de financiacién de sus
actividades semejante a la existente en el &mbito de la mujer.

A la espera de esta reforma, Sdenz* promovi6 la participacion
ecologista mediante un comité especializado de la CIMA, deno-
minado Comité de Participacién Piblica, CPP, cuatro de cuyos
miembros participaban en las sesiones plenarias de la CIMA.
Compuesto por representantes del movimiento ecologista de la
practica totalidad de las CCAA, el CPP funcioné como foro (de
coordinacion) del movimiento ecologista. Su perfil politico queda
reflejado en sus objetivos, entre los que figuraban los de servir de
fuente directa de informacion para los grupos ecologistas sobre
planes y proyectos de la Administracién asi como de caja de reso-
nancia de los conflictos amblentales y alternativas propuestas por
el movimiento ecologmta Precisamente este perfil politico fue la
causa de su corta vida. Eso y el hecho de que, coincidiendo con los
primeros meses de actividad del CPP, se produjera la primera re-
modelacién del Gabinete socmhsta en la que el ministro Campos
fue reemplazado por Cosculluela®. Este cambio acab6 con las aspi-
raciones de Sdenz de poner en marcha la politica ambiental con la

%5 Sdenz habia sido responsable del grupo de ecologia y medio ambiente de
la Comisién Ejecutiva Federal desde su creacion en 1979; habia mantenido rela-
ciones con cientificos y representantes de organizaciones conservacionistas y
ecologistas, apoyando sus reivindicaciones durante los dltimos afios de la UCD,
dentro de la estrategia mencionada de acercamiento a los movimientos sociales
del PSOE. Una vez Directora General mantuvo esta relacién con el beneplacito
de su ministro.

% A través del CPP el movimiento pupo consultar y alegar en distintos pro-
yectos de ley relacionados con el medio ambiente (Sdez 1985, p.39; Sdenz 1991).

Ty Aymerich fue nombrado Subsecretario de Medio Ambiente (sustlruyen-
do a Merigd). En el Ministerio de Agricuitura, la direccion del ICONA pas6 a A.
Barbero, afin a los intereses agroforestales (de industria del papel), que tras el freno
que supuso el periodo de Lara Alén, significo el regreso a la visién productivista
originaria en la gestién de los bosques. Ante la actitud hostil de los nuevos respon-
sables de la politica ambiental los representantes ecologistas en el pleno de la
CIMA se entrevistaron con el Presidente Gonzélez en noviembre de 1984. Pese a
la buena acogida de sus demandas, no se produce el cambio de politica que de-
mandaban.
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colaboracién de los ecologistas®™. En la segunda legislatura socia-
lista, la propia Sdenz fue reemplazada por Martinez Salcedo, quien
mantuvo una relacién de enfrentamiento directo con el movimien-
to ecologista™

En cierta forma, la relacién del movimiento ecologista con la
primera Administracién socialista reproduce la experiencia anterior
con la UCD, mostrando el peso del pasado en las dindmicas politi-
cas posteriores. Tal como la sustitucién de Garrigues en 1979 supu-
so un cambio hacia una pauta de interaccion basada en el conflicto
(dentro de un giro conservador mas amplio del Gobierno centrista y
el findel consenso de la transicion), Cosculluela simboliza el aban-
dono del programa de reformismo radical del PSOE, y la prioridad
de una politica econdmica liberal sin concesiones al medio ambien-
te. Si la oposicién de departamentos con intereses sectoriales, como
agricultura o industria, habia bloqueado la elaboracién de la Ley
Basica de Medio Ambiente hasta ese momento, su abandono final
fue impuesto por el Ministerio de Economia ante el temor de que su
puesta en préctica pudiera obstaculizar el crecimiento econémico®.
La respuesta dominante a los problemas del medio ambiente man-
tuvo su cardcter reactivo y puntual tradicional ®. Como sintetiza
un editorial de una de las publicaciones conservacionistas mas
importantes:

%8 Los representantes del movimiento ecologista sélo tuvieron ocasién de
participar en dos plenaries de la CIMA en los que Aymerich expresé su oposicién
asu a51stenc1a (Entrevista con Fuentes Bodeldn).

Curlosamente pese a haber sido miembro de AEPDEN (y de la LCR).

®La complejidad afiadida por el proceso de descentralizacion territorial asi
como la prevista integracion en la CE justificaron también esta decisién (Entre-
vista con Fuentes Bodelén). Sobre la Ley general de Medio Ambiente véase Costa
1985a, pp. 155-161; Séenz 1991, p.158}.

¢! La paralizacién del desarrollo de la politica ambiental se refleja en la pér-
dida del impulso politico de la administracién socialista a la CIMA, Esta perdi6
relevancia politica, con la asistencia de funcionarios de menor rango, y funcio-
nando exclusivamente a través de su comisién permanente sin la convocatoria de
sesiones plenarias (en los que la presencia ecologista se hacfa tan incémoda)
hasta su defuncién oficial en 1987 (Entrevista con Fuentes Bodelon).
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"eon los socialistas se acabé el idilio de la transiciény el Estado
se hizo mds solido e inaccesible” (Quercus 1997, 136,p.5).

Tras la transicién politica, la relacién del movimiento ecolo-
gista con el Estado se distingue por la ausencia de un subsistema
de politica ambiental estatal. En la década de los ochenta el mo-
vimiento ecologista habita en un desierto con escasos "oasis insti-
tucionales" en los que basar su actividad politica. El acceso del
movimiento ecologista al proceso decisorio quedd circunscrito al
ambito subestatal, dependiente de su capacidad de introducir con-
flicto a través de protestas en escenarios sociales.

Durante este periodo se consolidan también los rasgos de es-
tructura organizativa e identidad del movimiento ecologista. En
primer lugar, un rasgo definitorio es su estructura organizativa des-
centralizada, como indica el reducido niimero de estructuras organi-
zativas de ambito estatal. Tras la transicion, las iniciativas de coor-
dinacién dejan de ser atractivas para muchos grupos ecologistas que
prefieren dedicar sus esfuerzos a combatir las agresiones en sus
respectivas CCAA. La “regionalizacién™ del movimiento se ve re-
forzada por la descentralizacién de las competencias ambientales y
la configuracion de subsistemas de politica ambiental en materia
conservacionista gue, aunque no siempre, proporcionan esos '"oasis
institucionales" para €l movimiento.

No obstante, en segundo lugar, esta estructura descentralizada
mantiene activa una identidad colectiva que permite potencialmen-
te la accién conjunta (la solidaridad y 1a cooperacién entre organi-
zaciones). Esta cohesion del movimiento quedo reflejada, una vez
més, en la decisién consensuada de tomar parte en el CPP%. A su
vez este comité propicié una nueva experiencia de coordinacién
del movimiento, que habia perdido el empuje inicial de la transi-
cion, reforzando los vinculos entre las organizaciones ecologistas
(Séez 1985).

62 La decisi6n de participar en el CPP se tomé en una reunién de la CAME
en otofio de 1983, y en diversas reuniones de dmbito autonémico (S4ez 1985,
p-39).
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Tras el impasse de la primera mitad de los ochenta, caracteriza-
do por la baja actividad ecologista®, se inician una serie de procesos
que modifican los condicionantes de la contienda ambiental. Este
escenario esté caracterizado por el avance en la institucionalizacion
de la politica ambiental y la consolidacién organizativa del movi-
miento ecologista.

4. La institucionalizacion de Ia politica ambiental en los
noventa y la consolidacion del movimiento ecologista:
una historia de conflicto

La suspension del proceso de institucionalizacion de la politica
ambiental dej6 al medio ambiente fuera de los limites de la politi-
ca y renovo el estatus politico de outsider del movimiento ecolo-
gista. Esta situacién es mds patente cuanto mas se distancian sus
demandas del dmbito de la politica conservacionista (en sentido
estricto). Sin embargo, hacia 1990, los condicionantes institucio-
nales de la contienda ambiental experimentaron cambios significa-
tivos.

Habitualmente, la evolucidon de la accién colectiva es analiza-
da como un proceso de adaptacién, mas o menos mecénica, a con-
textos politicos cambiantes. En el caso del movimiento ecologista
en Espaia, su evolucién ha sido vinculada al proceso de institu-
cionalizacién de la politica ambiental (Jiménez 1999a). A su vez la
propia evolucién de la politica ambiental ha sido analizada como
consecuencia del impacto de factores externos, fundamentalmente,

®A principios de los ochenta un conjunto de circunstancias contribuyé a
una menor intensidad (y visibilidad) del movimiento ecologista. El abandono de
militantes, en parte hacia la Administracién, y un apoyo generalizado al PSOE
en la oposicién y atin durante los primeros afios de gobierno crearon “una situa-
cién de compds de espera y descoordinacién superior ineluso que tres o cuatro afios
atras" (Gaviria 1984). [gualmente a partir de 1981 hay una dedicacion, que en caso
de colectivos mas radicales (y antinucleares) es prioritaria, en el seno del incipiente
movimiento pacifista. Paralelamente, la crisis egonémica, producen un paréntesis
en la inversién a gran escala en infraestructuras, tales como centrales nucleares
(Archipiélago 1991).
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la europeizacion (Aguilar 1997, 1998; Font 1996a, 2001; Boerzel
1998; 1999, Jiménez 2001)%.

En linea con la discusién en €l capitulo anterior, en esta sec-
cién presento una perspectiva de andlisis diferente que permite
comprender mejor la naturaleza de la accién colectiva y de su in-
cidencia en la evolucién de la politica publica. Defiendo que a
mediados de los noventa el movimiento ecologista consigue aban-
donar (por momentos) su estatus politico de outsider gracias a su
capacidad para introducir conflicto en los procesos de toma de
decisiones. Este conflicto ha supuesto un acicate decisivo para la
institucionalizacion de la politica ambiental. Desde esta perspecti-
va, el movimiento ecologista aparece como un promotor critico en
la evolucién de la politica ambiental (de su europeizacién). La
importancia del conflicto en el proceso de institucionalizacién de
la politica ambiental explica su avance a impulsos (oscilante en el
tiempo) y su desigual alcance segiin la problematica.

Los cambios en los condicionantes institucionales de la con-
tienda ambiental tienen su origen en la dimensién multinivel que
adquieren gran parte de los procesos de toma de decisiones como
consecuencia de la descentralizacién autonémica y la adhesion a la
Comunidad Europea. Ambos procesos, en distinto grado y manera,
brindan oportunidades potenciales al movimiento ecologista para
ejercer una mayor presiéon a favor del interés ambiental. En este
proceso los ecologistas no son meros receptores de oportunidades
a las que se adaptan de manera mecdnica. Todo lo contrario, la
concrecion de estas oportunidades depende de la puesta en marcha
de estrategias para modificar las reglas del juego a su favor. Para
entender la medida y la forma en la que el movimiento ecologista
percibe y explota estas oportunidades es necesario considerar sus
propios rasgos organizativos e identitarios, Como en otros contex-
tos, la relacién entre la politica ambiental europea y el movimiento
ecologista en Espaiia se entiende mejor como una interaccién dia-
léctica, en la que la presion de ambas se refuerza mutuamente.

% Dentro de una atencién dominante a los factores exdgenos en las explica-
ciones del “policy change ” del institucionalismo histdrico.
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4.1.1.  ;Ladescentralizacion como impulso de lapolitica
ambiental?

La actuacién autondmica en materia ambiental ha sido desigual
segiin Ia problemdtica ambiental y las CCAA®. Hacia los noventa,
algunas, como Cataluna o Andalucia, se habian dotado de una am-
plia legislacién ambiental propia y habian elevado el rango adminis-
trativo de los departamentos de medio ambiente. En lineas genera-
les, al menos desde una perspectiva formal, si parece que cuando las
CCAA han legislado, han elevado los niveles de proteccion estable-
cidos en la normativa bésica estatal (Varillas 1996; Fernandez y
Sanroma, 2000)°,

A medida que ganan poder, las CCAA se constituyen en el cen-
tro politico de referencia de las organizaciones ecologistas. En este
sentido, la configuracién autonémica del Estado se ajusta y refuerza
el cardcter descentralizado del movimiento ecologista. Los depar-
tamentos de medio ambiente autondmicos han significado frecuen-
temente nuevos puntos de acceso al Estado y fuente de recursos
muy importantes para el crecimiento organizativo del movimiento.
En lineas generales, se puede afirmar, de acuerdo con el enfoque
EOP, que la descentralizacién ha supuesto un aumento de recursos
para el movimiento ecologista®.

No obstante, desde una perspectiva general es controvertido se-
flalar que la descentralizacion en si sea causa directa del proceso de
institucionalizacién de la politica ambiental (en el dmbito estatal).

& Hay que considerar que hasta 1992 no todas las CCAA tenfa competencia
de desarrollo legislativo. Y que ha sido en materia de medio natural donde més
tempranamente han desarrollado su actividad.

% Por ejemplo, varias Administraciones autonémicas han ampliando de ma-
nera notable los supuestos que deben someterse al procedimiento de EIA, y han
llevado a cabo evaluaciones siguiendo en buena medida criterios téenicos, lo que
ha aumentado las declaraciones de impacto de cardcter negativo.

%7 Gradualmente estos departamentos han articulado lineas de subvenciones.
Sin embargo, igual que en el caso de la Administracién central, su cuantia ha sido
reducida. La informacién sobre estas subvenciones es dificil de obtener. Hacia
1990 la mayoria de la CCAA ofrecen subvenciones para la realizacién de diver-
sas actividades relacionadas con el medio ambiente. Como ocurre con las sub-
venciones estatales, a éstas suelen acceder también otras organizaciones sociales.
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Asi lo indica, 1a ausencia de procesos decisorios en los que las
CCAA hayan presionado conjuntamente en Madrid a favor de una
politica ambiental mas avanzada. Situacién, por otra parte y en ge-
neral, poco corriente en un sistema autonémico espafiol caracteriza-
do por la carencia de incentivos que propicien este tipo de dindmi-
cas de cooperacién entre CCAA®,

En este contexto politico descentralizado, el medio ambiente ha
sido, crecientemente, objeto de conflictos interterritoriales®. En
ocasiones el interés ambiental ha resultado favorecido y en otras
claramente perjudicado. Las CCAA, independientemente del grado
de instifucionalizacién formal de sus politicas ambientales, han ju-
gado la carta ambiental a conveniencia. Ademads, si bien a medio
plazo la descentralizacién ha contribuido a la consolidacién orga-
nizativa del movimiento ecologista, no queda claro en qué medida
ha podido limitar su capacidad para ejercer presiéon en el dmbito
estatal y producir cambios en la orientacion general de la politi-
ca”.

En definitiva, parece més razonable condicionar el impulso de
la descentralizacion en el proceso de institucionalizacién de la poli-
tica ambiental estatal, entre otros factores, a la capacidad de los
promotores del interés ambiental (fundamentalmente, el movimien-
to ecologista) para explotar las fracturas que ofrece la estructura
descentralizada del Estado; o, mds concretamente, su capacidad
para generalizar los conflictos (locales) y orientarlos hacia la
redefinicion de la politica ambiental (estatal).

% Como ha sefialado Colomer "el juego de interaccién entre ‘el hecho dife-
rencial' de unos y el ‘agravio comparative’ de otros ha suscitado una carrera
acelerada por la obtencion de recursos del Gobierno central que no ha sido cana-
lizado a través de mecanismos de negociacion y cooperacién multilateral”, (1999
p. 20). Véase Grau 2000.

% Como indica el frecuente sometimiento al control del Constitucional de la
legislacion estatal y autonémica (Ferndndez y Sanroma 2000, p. 434).

" En este sentido, Hayes (2000) ha sefialado como el proceso de descentrali-
zacion en Francia ha significado una reduccién efectiva de la capacidad del mo-
vimiento ecologista para agregar la oposicién a la pelitica de carreteras.
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4.1.2. ¢La Unién Europea como impulso de la politica
ambiental?

Habitualmente el proceso de institucionalizacién de la politica
ambiental ha sido analizado como consecuencia de un factor exter-
no: la adhesion a la UE. Aunque la relacion causal es incuestiona-
ble, a mi entender, es menos directa de lo que sugieren los andlisis
realizados (Aguilar 1997, Font 2001). Sin cuestionar la trascenden-
cia de la politica ambiental europea, es necesario conocer mejor
cémo opera elproceso de europeizacion de la politicaambiental.

En la negociacién de la entrada al mercado comtn no se estipu-
16 disposicion transitoria alguna en esta materia, lo que supuso la
obligacion de asumir una legislacion ambiental muy amplia. Un
conjunto nuevo de normas relativas al agua, la evaluacién de impac-
to ambiental, residuos sélidos industriales, minas, costas, residuos
industriales, proteccién de espacios naturales y flora y fauna, etcéte-
ra significaron, en muchos casos, la primera normativa relativa a la
proteccién ambiental”’, Sin embargo, a pesar de este esfuerzo legis-
lativo, su transposicién, y mds significativamente, su aplicacién
practica (por no hablar de su implementacién) ha sido claramente
insuficiente {Pridham 1994; Font 1996, 2001; Aguilar 1997; Bder-
zel 1998, 1999).

La transposicion de los estindares ambientales comunitarios al
derecho espaiiol no implicé su aplicacién inmediata. Las Confede-
raciones Hidrogréficas no recaudaban el "canon" de vertido estipu-
lado por la ley; los limites de emisiones de sustancias contaminantes
se negociaban a la baja en acuerdos bilaterales entre responsables
estatales y las principales industrias (publicas) contaminantes; el
tramite obligatorio de la declaracion de impacto ambiental era omi-
tido en el procedimiento de autorizacién de gran cantidad de inicia-
tivas (fundamentalmente) publicas de infraestructuras, etcétera. Las
deficiencias en la aplicacion practica también se ponen de manifies-
to en la continuidad de una administracién ambiental sin recursos ni
peso politico para imponer su criterio en la actuacién de los intere-

" Sobre la politica ambiental europea véase Font 2000.
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ses privados y, fundamentalmente, de otros departamentos sectoria-
les™.

La normativa de Evaluacién de Impacto Ambiental, EIA, que
persigue introducir el criterio ambiental en el proceso de autoriza-
cién de proyectos, publicos y privados, ilustra cémo el impulso eu-
ropeo se desvanece en su recepcion en el sistema espaiiol. Entre las
diversas deficiencias que desvirtian la filosofia de la normativa
europea, destaca el hecho de que en su articulacion estatal la deci-
sién final sobre la viabilidad ambiental de un proyecto no depende
de la autoridad ambiental sino de los departamentos sectoriales de
los que proviene la propuesta”.

En 12 misma linea, ademas de medidas de tipo regulativo, la
normativa europea exige la elaboracién de planes sectoriales que
implicaban el abandono del tipo de respuestas reactivas tradiciona-
les a favor de un tratamiento de los problemas sistematicos. La
puesta en marcha de estos instrumentos de gestion, sin embargo,
sufre continuas dilaciones y, cuando ven la luz, los criterios ambien-
tales terminan subordinados a los intereses econdmicos sectoriales.
En aquellos planes en los que el medio ambiente adquiere relevan-
cia durante el proceso de discusién (como en el caso del plan hidro-
16gico, los planes de gestién de residuos, o los de ordenacién de
recursos naturales de los espacios protegidos) resultaban extrema-
damente dificiles de elaborar o poner en préctica. En 1992, la defi-
nicién de la situacién del entonces Director General de Calidad
Ambiental, Jiménez Beltrém, recuerda la realizada por la responsa-
ble del DGMA,, casi una década antes:

"En la prdctica, mds que integrar Ios aspectos ambientales en
otras politicas, se estd produciendo un condicionamiento de los
proyectos, programas y planteamientos ambientales por las
otras politicas™ (Informacién de Medio ambiente 1992, 11,p.2).

72 La administracién ambiental mantiene su rango de Direccién General de-
ntro del MOPU hasta la creacién de la Secretaria General de Medio Ambiente en
1990.

7 Real Decreto 1302/86 de Evaluacién de Impacto Ambiental.
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No obstante, a mediados de los noventa se aprecian sintomas
de cambio en la respuesta del Estado a los problemas ambientales.
Estos sintomas se manifiestan tanto en los contenidos como en el
marco institucional y el estilo de la politica. En 1993, después de
reconocer la ausencia de directrices claras en la politica ambiental,
el responsable del Ministerio de Obras Publicas, Transportes y
Medio Ambiente, MOPTMA, anuncid su decisién de elaborar un
Plan Nacional de Medio Ambiente. Aunque este plan nunca vio la
luz, las lineas bdsicas de actuacion anunciadas en la dltima legisla-
tura socialista significaron un impulso importante en la evolucién
de la politica ambiental.

Con relacion a la dimension institucional de la politica, el pri-
mer indicador de este avance fue la elevacion del rango adminis-
trativo de las autoridades ambientales. En 1993 se cred, dentro del
MOPTMA, la Secretaria de Estado para el Medio Ambiente y
Vivienda, SEMAYV, Yy, posteriormente, en 1996 el Ministerio de
Medio Ambiente, MIMAN. También se traduce en una mejora en
las condiciones de acceso de los intereses ambientales al proceso
de toma de decisiones que sugieren la pérdida de su cardcter mar-
ginal y su institucionalizaciéon (como miembro de la polity). La
mejora en los canales formales de acceso se refleja en la aplica-
cién (formal) del procedimiento de EIA, la aprobacion de la ley de
acceso a la informacién y la ampliacion del delito ecolégico en el
nuevo codigo penal y la actitud mds activa de las fiscalias. El
cambio en el estilo de la politica se refleja en la multiplicacién de
las experiencias de participacién orgédnica y contactos informales
entre el movimiento y las autoridades. En 1993, el ministro de
Obras Publicas, Borrell, promueve a través del "foro del medio
ambiente" la celebracién de encuentros periddicos informales con
representantes de las organizaciones estatales. Estos contactos se
formalizan a partir de 1994 en el Consejo Asesor de Medio Am-
biente, CAMA™.

™ En su exposicion de motivos el decreto del CAMA, vincula su creacién a
las recomendaciones del quinto programa relativo al fomento de la participacién
social (Real Decreto 224/1994 de 14 de febrero). Por su carécter asesor y perfil
politico el CAMA es similar al CPP. Sus funciones son las de asesorar al Gobierno
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La explicaciéon (mas directa) de este progreso en la politica
ambiental apunta a las dindmicas de europeizacién que consiguen
doblegar las resistencias a la incorporacién del medio ambiente en
la agenda estatal. En concreto, gracias al papel mas activo que la
Comisién adopta en la aplicacién de la normativa ambiental a
partir de la entrada en vigor del Acta Unica Europea”,

La europeizacioén brinda nuevas oportunidades a actores ex-
cluidos como el movimiento ecologista. El proceso de europeiza-
cioén de la politica ambiental, salvo destacadas excepciones no ha
sido suficientemente analizado. Con frecuencia, pese a la ausencia
de evidencia empirica, se ha desestimado el papel del movimiento
ecologista en la moderacion de las resistencias domésticas (o de la
adaptational pressure).Frente a la vision simplificadora que con-
sidera el mayor acceso ecologista como consecuencia directa de la
asimilacion por las autoridades espafiolas de la filosofia participa-
tiva de la politica ambiental europea, en esta investigacion lo con-
sidero consecuencia de su mayor capacidad de presién y destaca
su papel como "agente europeizador” critico de Ia politica ambien-
tal.

4.1.3.  ;Elmovimiento ecologista como impulso de lapolitica
ambiental?

Las oportunidades de acceder al proceso de toma de decisiones
no son fruto de una adaptacién mas o menos tibia del estilo de las
autoridades espafiolas a la filosofia participativa promovida por la
politica europea. A poco que se indague en el proceso de cambio
en los condicionantes que favorecen el acceso ecologista en los

durante la elaboracién de normas, planes y programas con incidencia ambiental,
emitir informes, elaborar propuestas a iniciativa propia o a peticién de la adminis-
tracion, No obstante hay dos diferencias fundamentales: et mayor rango administra-
tivo y politico del departamento al que estd adscrito (Ila SEMAV), ¥, en este sentido,
mayor incidencia politica potencial, y la presencia de otros intereses (incluidos
sindicatos, empresarios, camaras de comercio, efc.).

3 Junto con la introduccién del medio ambiente como objetivo de la politica
comunitaria, la relevancia del medio ambiente como cuestién politica, permiten a
la Comisién adoptar una posicién més agresiva en su labor de control de la apli-
cacién de la normativa ambiental (Mendrinou 996, Font 2000).
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noventa encontramos las huellas de las estrategias de cambio insti-
tucional del propio movimiento eco]ogista%. Tanto en los procesos
de modificacién de las reglas del juego como en gran nimero de
cambios en los contenidos de Ia politica ambiental es posible iden-
tificar la capacidad del movimiento ecologista para cuestionar
desde el dmbito de la protesta social las actuaciones del Gobierno
(Jiménez 2001).

La historia de la aplicacién (formal) de la normativa de EIA
sirve para ilustrar la incidencia de estas estrategias de cambio ins-
titucional desarrolladas por el movimiento ecologista en los no-
venta. A pesar de estar vigente desde 1988, durante los primeros
afos la pauta dominante por parte de las autoridades fue la de omi-
tirla, normalmente recurriendo a prerrogativas legales como la
declaracion de interés general, o bien infringiendo la norma al
saltarse el tramite obligatorio de informacién ptiblica”. La defi-
ciente aplicacién motivé un gran ndmero de quejas (en gran parte,
ecologistas) ante la Comisién que se tradujeron en la apertura de
un procedimiento de infraccidon contra Espafia en 1992. Sin em-
bargo, el Gobierno espaiiol era muy capaz politicamente de zafar-
se de la presion europea. De hecho, el procedimiento de infraccion
se centraba fundamentalmente en la transposicién incompleta de la
normativa europea y fue suspendida ante la promesa de Madrid de

"8 En el caso del delito ecoldgico es posible rastrear el inicio de una presién
ecologista continta desde finales de los ochenta, y en especial desde 1991, junto
a la de colectivos progresistas de abogados, con la presentacion en 1991 del bo-
rrador del anteproyecto de reforma del cédigo penal (Entrevista con C. Martinez;
véase por ejemplo El Pais de 23 de marzo de 1991). Parte de esta campafia fueron
las Jornadas Sobre el delito ambiental organizadas por la CODA en 1991. La
campafia se extendid hasta 1995. Mucho mds clara ha sido la influencia de la
campaiia del movimiento en materia de acceso a informacién ambiental que dio
lugar a la aprobaci6n de la Ley de 1995y en la que jugd un papel fundamental la
campaifia de denuncias ante la UE (véase por ejemplo AEDENAT 1996, Sanchis
1996, de la Torre y Kimber 1997).

™ 0 desvirtuandola mediante su realizacion en la fase final del proceso de
autorizacién, dividiendo las obras en diversos proyectos, descartando la conside-
racién de alternativas, etc. Ademds, el escaso peso politico de las autoridades
ambientales les impedia exigir a los organismos sustantivos y, en menor medida a
promotores privados, su ajuste al procedimiento establecido.
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corregir las deficiencias en la legislacion. Promesa que, por otra
parte, nunca llegé a realizar™.

No obstante, a partir de 1992 se percibe un cambio favorable
en la aplicacién formal de la normativa de EIA (Escobar 1994).
Un factor crucial detrds de este cambio fue la habilidad del movi-
miento ecologista para ligar la realizacién de estudios impacto
ambiental al proceso de obtencién de fondos estructurales euro-
peos. Las criticas elevadas a la Comision relativas a los Planes de
Desarrollo Regional (requisito previo para acceder a las subven-
ciones comunitarias) ponian de manifiesto la violacién de la nor-
mativa comunitaria en materia ambiental y la falta de estudios de
impacto ambiental de los distintos proyectos concursando para la
obtencion de fondos comunitarios. En coordinacién con otras or-
ganizaciones europeas, ecologistas de toda Espafa iniciaron una
campafia que condujo a la modificacién de los reglamentos para la
concesion de las ayudas comunitarias incorporando, entre sus re-
quisitos, la realizacion de estudios ambientales (Jiménez 2001).

De esta manera, el progreso en la aplicacion de la EIA, al me-
nos en cuanto a su activacion formal a partir de 1992, puede ser
entendido como fruto de la presion ecologista que explota la opor-
tunidad de introducir sus demandas en la arena de la politica de los
fondos estructurales. El Estado pierde en gran parte su capacidad
para no activar el proceso de EIA. La dotacién de mayores recur-
sos a la DGMA con el objeto de la aplicacion de la normativa de
EIA puede interpretarse también como consecuencia de este pro-
ceso y ofrece una conexion directa entre la capacidad del movi-
miento ecologista de introducir conflicto aprovechando los recur-
sos politicos que le ofrece Europa y el avance en la institucionali-
zacién (formal) de la politica ambiental”.

78 La modificacién de normativa no se produce hasta el Real Decreto-Ley
9/2000, de 6 de octubre; que transpone la nueva directiva europea en la materia
de 1997 (Directiva 97/1 H/CE).

7 Asf en enero de 1994 se crea una subdireccidn especifica para la realiza-
cién de DIA, que supuso duplicar el personal técnico dedicado a esta tarea. Con
todo en 1993, la UE denegd ayudas por valor de 40.000 millones a distintos
proyectos por carecer de declaracién de impacto ambiental.
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Otra oportunidad potencial de incidir en la toma de decisiones
surge con los primeros intentos de planificacién ambiental, con la
implementacioén de planes de gestién que implicaban la construc-
cién de infraestructuras (como embalses y trasvases en la planifi-
cacion hidroldgica, o infraestructuras para la gestién y tratamiento
de residuos). En el proceso de elaboracién la intervencion estatal
gana visibilidad y las posibilidades de politizar el procedimiento
de autorizacién (incluyendo el procedimiento de EfA) son mayo-
res debido al cardcter multiterritorial de la mayoria de los proce-
dimientos y el alto nivel de posicion potencial en el dmbito local
de las infraestructuras asociadas a estos planes.

La estrategia de movilizaciéon e incidencia del movimiento
ecologista en estos contextos es analizada mds adelante (en el ca-
pitulo cuarto y, fundamentalmente en el octavo). No obstante, me
interesa destacar ahora el hecho de que el propio cambio en la
estrategia de las autoridades ambientales, el nombramiento de
Cristina Narbona y la adopcién de un talante dialogante, estd di-
rectamente vinculado a la necesidad de reducir el nivel de conflic-
to generado por el movimiento ecologista. La creacién del CAMA
es un buen ejemplo de esta situacion.

En el momento de su constitucién, Borrell acept6 la condicién
impuesta por el movimiento ecologista de fijar una composicién
con mayoria pro-ambiental. Los primeros meses supusieron un
periodo de intensa actividad ecologista en el seno de la Adminis-
tracion. A través del CAMA el movimiento ecologista participd en
multiples procesos de elaboracidn e implementacién de la politica
ambiental, desde la reforma del delito ecolégico, hasta la ley sobre
envases y embalajesso. Sin embargo, los ecologistas vieron pronto
frustradas sus expectativas. El CAMA no evolucionaba hacia la
plataforma desde la que influir en la politica ambiental y fue per-
cibido crecientemente como un instrumento de legitimacién de la
politica ambiental del MOPTMA. Durante su se§undo afio se ini-
cia el abandono de los representantes ecologistas® . Entre otras, las

8 véase SEMAV 1995.
' En junio de 1995 abandona Greenpeace, en noviembre le siguié
AEDENAT. Los ecologistas entienden que el CAMA habia fracasado en su co-
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criticas de las organizaciones ecologistas al CAMA apuntaban la
ausencia de medios técnicos y econdémicos para desempefiar sus
cometidos™ y por otro, el escaso peso de sus resoluciones en el
Gobierno®™. Como sintetiz6 AEDENAT en su boletin informativo:

"los hechos han demostrado que con la constitucion del CAMA
no se trataba de crear un organismo de participacion publica,
como se aseguré en su @i, sino una estructura técnico-
consultiva que por su composicion pudiera ser presentada como
independiente y participativa ante la opinion piiblica, pero que
en la prdctica deberia estar totalmente subordinada a los crite-
rios del MOPTMAy del conjunto de corporacionesy grupos de
presion econdmica que se articulan en torno al mismo™ (Hiedra,

diciembre de 1995, p.10)

El cambio en el Gobierno en 1996, reduce la necesidad inicial
de legitimacion de la actuaciéon del Estado. Esta situacién puede
explicar el escaso interés de la primera representante del nuevo
Ministerio de Medio Ambiente, Tocino, en revitalizar el CAMA y
la modificacién de su composicién aumentado la presencia de
representantes de la Administracién en detrimento de los sectores
mas pro-ambientales. Transcurrido un afio y tras Unicamente la
celebracion de dos reuniones preparatorias los representantes del
movimiento deciden dejar de asistir definitivamente®. Con el PP
el CAMA deja de funcionar: desde septiembre de 1997 hasta el
momento-{diciembre de 2001) no se ha vuelto a convocar.

metido de orientar y supervisar la politica ambiental. AEDENAT, por ejemplo
justifica su salida en la intransigencia de las autoridades ante temas como el plan
director de infraestructuras, el cambio climdtico o el plan hidroldgico nacional
(Quercus 1995, 120, p.40).

® Dotacién habitual en 6rganos similares de otros paises.

8 Como en los momentos anteriores de acceso institucional, la principal ga-
nancia del movimiento a través del CAMA se debfa fundamentalmente a la rele-
vancia medidtica que conferfa a determinadas cuestiones ambientales y al propio

movimiento.
8 Los primeros en darse de bajan fueron CODA, SEO, ADENA en marzo de

1997 ante el gran numero de actos legislativos aprobados sin ser informados por
el consejo (El Pais 11 de marzo de 1997). Sobre las modificaciones en el CAMA
véase Informacién de Medio Ambiente 1997, 48,p4.
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Las experiencias del CAMA y de la normativa de EIA reflejan
como el acceso ecologista al proceso de toma de decisiones ha
dependido de su capacidad para generar conflicto. En la década de
los noventa la participacion politica se sigue ajustando a la con-
cepcion restrictiva que se establecié en la transicién. El acceso
puntual del movimiento ecologista ligado a estrategias de legiti-
macién no resta continuidad a la estrategia tradicional de margina-
cién de las organizaciones ecologistas y de represion policial y
judicial de las protestas ambientales. La (ausencia) de una politica
de subvenciones ilustra la continuidad de esta estrategia de margi-
nacién del movimiento®. Durante los noventa las subvenciones de
la administracién ambiental se incrementan hasta alcanzar los 100
millones anuales, atn lejos de los 2.800 millones que recibe el
sector de la cooperacién (en 1989) o los 1.160 millones que ges-
tiona el IM®.

No obstante, durante la década de los ochenta se produce un
proceso de extensidon organizativa del movimiento. Junto a las
subvenciones, las aportaciones monetarias y, especialmente, en el
trabajo voluntario, de sus socios constituye su principal fuente de
recursos. Este crecimiento es suficiente para producir cierta conso-
lidacién de la presencia organizativa del movimiento en el &mbito
estatal. El mantenimiento de contactos entre los distintos niveles
organizativos le permite superar la descoordinacion de sus prime-
ros afios y aprovechar las crecientes oportunidades para introducir
conflicto en el proceso de toma de decisiones.

% En efecto, las demandas del movimiento ecologista para obtener una linea
de subvencién no han sido atendidas. Véase por ejemplo la discusién sobre la
proposicién no de ley de IU en la Comisién de Medio ambiente del Congreso en
mayo de 1994 (Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, Comisiones,
26 de mayo de 1994, 220, p. 6665-6668).

% Los datos han sido obtenidos de diferentes boletines oficizles. Estas sub-
venciones suelen estar orientadas a la realizacion de proyectos en el drea de me-
dio natural y educacién ambiental. A las mismas pueden optar todo tipo de aso-
ciaciones no lucrativas. Las organizaciones mas contestatarias como AEDENAT
s6lo recibieron estas subvenciones durante la etapa de Narbona al frente de la
SEMAYV (Entrevista con J.L. Garcia).
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5. Conclusiones

El tipo de transicién pactada supuso la continuidad de algunos
elementos de la desigualdad politica que caracterizaban al régimen
dictatorial. Inicialmente, el nuevo sistema politico ofrece pocas
oportunidades a los intereses que no encajan en los contenidos
establecidos en pacto fundacional. Las diferentes demandas de los
nuevos movimientos sociales resultan excluidas en distinta medi-
da. A medio plazo, el consenso entre las élites politicas se ha mos-
trado mas rotundo y pertinaz ante aquellas demandas como las
relativas al medio ambiente, que tienden a cuestionar directamente
el modeio de Estado (su politica econdmica). Los condicionantes
politicos adversos a la accion colectiva en este campo se han tra-
ducido en una estrategia estatal de marginacién de las organiza-
ciones ecologistas y represion de la contestacion. Esta pauta de
actuacion contrasta con la tendencia a la cooptacion institucional
que ha marcado la interaccion del Estado con otros movimientos
sociales, como ilustra el caso del feminismo. La distinta naturaleza
de la relacién entre el movimiento ecologista y el Estado no sélo
se explica por el desigual encaje de sus demandas con los objeti-
vos de la politica ptiblica. La estructura organizativa y la identidad
del movimiento aportan elementos explicativos importantes. EIl
origen organizativo del movimiento en conflictos locales, el valor
atribuido a-la autonomia politica alentada por sus componentes
conservacionistas y libertarios, asi como el escaso patronazgo de
los partidos politicos en el origen de las organizaciones son rasgos
del ecologismo fundamentales para entender su mayor resistencia
a la cooptacion institucional.

Tradicionalmente, las autoridades han visto en la presién eco-
logista un obstaculo para la consecucién de sus objetivos. En con-
secuencia han adoptado una estrategia de exclusion con el objeto
de ignorar y neutralizar su presion. Han bloqueado su acceso a los
canales formales de participacién ciudadana previstos en el orde-
namiento juridice-administratives y/o han utilizando medidas re-
presivas (acciones judiciales y policiales). También han limitado
su desarrollo organizativo, ya sea impidiendo su acceso a fondos
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publicos o contribuyendo a crear una imagen publica del movi-
miento como interlocutores no vélidos (rechazando, por ejemplo,
la legitimidad de sus argumentos, el fundamento cientifico de su
critica o la viabilidad politica de sus propuestas).

En este contexto politico adverse, el movimiento se ha mante-
nido estrechamente vinculado a la protesta social. En este espacio
ha desarrollado sus actividades y ha obtenido los recursos necesa-
rios para perdurar en el tiempo y aumentar su nivel de actividad.
El principal efecto de los condicionantes politicos adversos ha side
el confinamiento de la protesta al ambito local, limitando su visibi-
lidad e incidencia en la orientacién de la politica ambiental estatal.
A diferencia del enfoque tradicional de la EOP, las propiedades
del sistema politico no se vinculan con el nivel de la protesta sino
con su visibilidad (o las oportunidades para acceder a las agendas
politicas estatales). No obstante, he sefialado que las restricciones
del contexto politico se suavizan en la década de los noventa. Con
relacién a este punto, es posible esperar que hayan aumentado las
oportunidades de la protesta para trascender el ambito local (y
ganar visibilidad).

Este cambio en los condicionamientos politicos ha sido inter-
pretado como consecuencia del impulso europeo en la institucio-
nalizacién de la politica ambiental. Sin embargo, como he defen-
dido, la "europeizacién” de la politica ambiental a su vez no puede
entenderse sin la presion ejercida por el movimiento ecologista.

En esta investigacion defiendo que la actuacién del movimien-
to ecologista (su capacidad de movilizacién social y presion politi-
ca) ha resultado critica en la evolucién de la politica ambiental. En
mi opinidn, resulta dificil entender la naturaleza de una parte sus-
tancial de los procesos de toma de decisiones vinculados a la poli-
tica ambiental sin considerar su actuacién. Mi interpretacion del
proceso de institucionalizacién de la politica ambiental enfatiza el
protagonismo del movimiento ecologista y del conflicto social. En
un contexto en el que la relacion entre el Estado y el movimiento
ecologista estd basado en la ldgica conflicto-acceso, el avance
oscilante (con impulsos y retrocesos) y desigual (segtin la proble-
matica) del medio ambiente en la agenda del Estado puede verse
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como reflejo de la capacidad de influencia (asimismo, oscilante y
desigual) de la presién ecologista.

En definitiva, el anélisis propuesto enfatiza el papel de los ac-
tores a la hora de crear y aprovechar oportunidades que pueden
modificar el peso de las inercias del pasado y provocar cambios en
la forma y contenidos de la politica. De esta manera, se plantea un
modelo explicativo del cambio institucional (y en la politica) que
no atiende exclusivamente a los factores exdgenos al proceso poli-
tico y considera la importancia de la actuacién de Jos actores.



CAPITULOTRES

LA PROTESTA EN UN SUBSISTEMA
EMERGENTE DE POLITICA PUBLICA

1. Introduccién*

En este capitulo examino {a extension de la protesta ambiental
en Espafia. Los andlisis cuantitativos suelen atender al nimero de
protestas (o nivel de la protesta) y de personas que participan en
ellas (o volumen de la protesta). En esta investigacion considero
una tercera variable: el dmbito territorial que los promotores de la
protesta atribuyen a sus demandas.

Como sefialé en el primer capitulo, el enfoque EOP no suele
considerar en qué medida el contexto institucional condiciona la
aceion colectiva facilitando u obstaculizando la generalizacion de
las demandas sociales y su entrada en las agendas politicas supra-
locales. También defendi que la incidencia de la naturaleza mds o
menos cerrada de un sistema politico sobre la protesta se manifies-
ta de manera mads directa en la dificultad o facilidad con la que se
generalizan las demandas relativas a temas excluidos (y superan el
ambito local de la politica). En este sentido, me distancio de la
aproximacién dominante en los estudios de las oportunidades poli-

* Agradezco a Marta Fraile los comentarios y correcciones a una versién an-
terior de este capitulo.
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ticas que suelen vincular de manera directa el nivel y el volumen
de la protesta con la naturaleza condicionantes politicos.

Los resultados del andlisis de eventos de protesta sefialan una
frecuencia relativamente alta de acciones colectivas a favor del
medio ambiente en Espafia asi como su caracter local. En este ca-
pitulo interpreto estos resultados atendiendo a los condicionantes
institucionales de la accidn colectiva asi como a aquellos relativos
a los rasgos del movimiento ecologista y de la problematica am-
biental. Las conclusiones son enunciadas de manera tentativa y
tienen como objeto orientar el andlisis empirico en el resto de los
capitulos.

El andlisis que expongo a continuacién pretende también con-
tribuir al conocimiento empirico de la realidad de la accién colec-
tiva en Espaiia y, en concreto, a rebatir 1a visién dominante, poco
informada y estereotipada, que ha mantenido la escasa ocurrencia
de la accién colectiva a favor del medio ambiente (y otros bienes
publicos).

En este sentido, resulta especialmente conveniente la compa-
racion con otros casos. La interpretacion de los datos sobre las tres
propiedades bésicas de la protesta se apoya en el contraste con
datos similares para otros seis paises de la UE. Adicionalmente,
con relacion al nimero de protestas y participantes, la disponibili-
dad de una serie temporal de datos similares para los afios 1977-
1993 permite ubicar el andlisis longitudinal en un espacio tempo-
ral que retrocede hasta el proceso de transicion (y desmovilizacién
estructural) analizado en el capitulo anterior.

En este capitulo utilizo por primera vez el andlisis de eventos
de protesta que proporciona buena parte del fundamento empirico
de esta investigacion. Por este motivo, antes de pasar al andlisis de
la extension de la protesta, en la siguiente seccion presento breve-
mente los datos utilizados.

2.  El andlisis de la protesta en la prensa

En esta seccion presento los datos utilizados en el andlisis de
la protesta ambiental y expongo brevemente los presupuestos y
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precauciones que subyacen a su interpretacién. El Anexo recoge,
ademds de 1a hoja de cédigos y las reglas de codificacién, una
reflexion de caricter metodologico mas amplia sobre las ventajas
y problemas del uso del andlisis de eventos de protesta en esta
investigacidn y, en general, en el estudio de la accién colectiva.
Cabe destacar el cardcter novedoso de la aplicacion este tipo de
andlisis en el contexto del estudio de la accién colectiva en Espa-
fia.

2.1. El evento de protesta como unidad de andlisis y la
muestra del estudio

La unidad de andlisis es el evento de protesta ambiental. Utili-
zando como punto de partida la definicién de protesta social pre-
sentada en el primer capitulo, un evento de protesta ambiental, EP,
es entendido como’

una accion colectiva puablica (deliberadamente elegida,
organizada y puesta en marcha de manera estratégica) por
parte de actores no estatales con el propésito expreso de
mostrar desacuerdo y (al mismo tiempo) realizar una de-
manda politica con relacién a la proteccion y mejora del
medio ambiente?

La protesta se diferencia del movimiento ecologista en al me-
nos dos caracteristicas. Por un lado, ésta puede ser promovida por
otros actores no pertenecientes al movimiento ecologista, esto es,

! En el capitulo primero defini la protesta social como “la acci6n colectiva
publica de actores no estatales a favor de un interés comiin excluido del proceso
de toma de decisiones".

2 Definicién basada en la que onecen Rucht y Neidhardt (1998). Los princi-
pales componentes de esta definicién de protesta son explicitados en €l apartado
C.1.2 del anexo. La nocién de medio ambiente se entiende en un sentido amplio.
Puede considerarse como la suma del medio fisico (agua, aire, suelo), el medio
natural o bidtico {floray fauna) y sociccultural, y Ias interacciones de todos los
elementos de los compone (Arenas Mufioz 2000). En linea con mi argumentacién
en el capitulo primero (seccién 1.4), la definicién de una demanda como ambien-
tal descansa en la atribucién del valor ambiental (intrinseco o instrumental) por
parte de los promotores de la protesta.
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que no comparten la identidad colectiva del movimiento y que
pueden no tener ningln tipo de contacto con organizaciones eco-
10gistas3. Por otro lado, no todas las actividades del movimiento
ecologista encaminadas a la "consecucién del desarrollo sosteni-
ble”, su objetivo comiin dltimo, son definidas como protestas. Es
importante tener presente esta diferenciacién que con frecuencia,
como sefialé en el primer capitulo, el enfoque del proceso politico
ha obviado en sus andlisis de eventos de protesta.

Con el objeto de detectar posibles cambios en la forma de la
protesta, he considerado un abanico amplio de actividades reivin-
dicativas, incluyendo acciones que tienen lugar en escenarios insti-
tucionales (formas de participacion funcional y organica) y media-
ticos (como las conferencias de prensa)4.

La muestra utilizada es el producto de un proceso sistemaético
de lectura, seleccion y codificacidn de las protestas ambientales
recogidas en las paginas de El Pais, en la edicién estatal y varios
cuadernillos de dmbito regional, durante todos los dias entre los
afios 1988 y 1997°. La eleccién de El Pais como fuente se funda-
menta en los criterios de calidad, estabilidad temporal y la ampli-
tud de su cobertura territorial®.

* Es decir, que no esta vinculada a esa red informal de interacciones entre
grupos que define al movimiento (véase definiciénen el primer capitulo).

4 Véase el listado de formas de protestas en la hoja de codificacion en el
Anexo. Desde una perspectiva metodolégica lo fundamental es especificar unas
reglas de codificacion claras que permitan determinar sistematicamente cuando
una informacion refleja una accién colectiva; cudndo se trata de un actor no esta-
tal, cudndo se trata de una demanda ambiental, etc. También es crucial fijar un
criterio sobre la informacién minima que una noticia sobre una protesta debe
contener para ser codificada como EP. En este sentido he optado por un criterio
de inclusion conservador, descartando aquellas protestas sin informacién sobre el
afio, el lugar donde se produjeron, su demanda o la forma adoptada (véase sec-
cién C.2 en el Anexo sobre "la filosofia" de la codificacién).

¥ En concreto en las secciones de Espafia y Sociedad de la edicién nacional
y de las ediciones de Madnd, Andalucfa, Comunidad Valenciana, y Pais Vasco, y
el cuadernillo “Ciudades”™ .

% De acuerdo con la Oficina de la Justificacién de la Pifusién y el Estudio
General de Medios El Pais es el diario de informacién general de mayor tirada y
con mayor indice de lectura (véase El Pais 25 mayo 1997).
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Aunque la atencién a temas ambientales en El Pais fie tem-
prana, el espacio que dedica a la informacién ambiental no es par-
ticularmente destacable’. A pesar de que la evidencia disponible
sugiere que El Pais, frente a otros periddicos estatales, suele cubrir
mds comprensivamente las acciones de protesta en general (Adell
1997, p-209), en el caso particular de las relacionadas con el me-
dio ambiente parece algo inferior®. Circunstancia que no impide, a
mi juicio, considerar a El Pais como la mejor opcién para el andli-
sis propuesto’.

Un total de 936 EP han sido identificados en las pdginas de
Espafia y Sociedad de El Pais (a partir de ahora pédginas y edicién
nacional). Otros 2309 EP fueron obtenidos de las paginas de las
ediciones autonémicas (a partir de ahora péaginas y ediciones auto-
némicas). Del total de 3.245 EP, 234 estaban recogidos en lo que
denomino "noticias-sumario”. Se trata de noticias que ofrecen
informacién sobre un gran nimero de EP similares (vinculados a
un mismo conflicto o que suceden al mismo tiempo en distintos

? Al menos en términos cuantitativos, la cobertura de informaciones sobre el
medio ambiente en El Pafs se sitda ligeramente por debajo del 2,3% del espacio
de cobertura media en los periddicos espafioles (CEIA 1999). De orientacién
liberal de centro-izquietda, El Pafs aparece en 1976 y fue probablemente el pri-
mer periédico en Espafia que utiliz6 la etiqueta de "Ecologfa” para una de las
secciones dentro de las paginas de Sociedad. Este temprano interés por los temas
ambientales es atribuible a la presencia en la redaccién de B. Varillas, activista
del movimiento ecologista y pionero del periodismo ambiental en Espaifia asi
como al contexto favorable de la transicion. Posteriormente la consonancia de la
linea editorial con los gobiernos socialistas limit6 su interés por las demandas
relativas a un tema excluido de la agenda gubernamental.

8 Los datos comparados sobre manifestaciones ecologistas en Madrid reco-
gidos por Adell para el periodo 1991-1996 sefialan que mientras El Pais informé
de 52, tanto El Mundo como el ABC recogieron 70 casos cada uno. Agradezco a
Adell su generosidad al proporcionarme estos datos.

% Por un lado, un estudio piloto estimé que la muestra de eventos seria sufi-
cientemente amplia. Por otro lado, las alternativas potenciales carecen de la nece-
saria continuidad (como en el caso de El Mundo que no aparece hasta 1991),
presentan un mayor sesgo territorial (como serfa el caso de La Vanguardia) o
fueron considerados a priori mds conservadores (como el caso de ABC).
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lugares al mismo tiempo)'®. Por las razones metodoldgicas que
explico méas adelante los EP procedentes de estos resimenes han
sido excluidos del andlisis. Consecuentemente, la muestra utiliza-
da en el andlisis es de 3048 EP, 738 de los cudles pertenecen a la
edicién estatal. Normalmente utilizo la muestra completa (inclui-
dos los datos de las ediciones autonémicas), aunque ocasional-
mente, con distintos propdsitos, se desagreguen; siempre que no se
indique lo contrario, los resultados se refieren a los datos para el
conjunto de la muestra.

Por ultimo, aquellas protestas vinculadas a un mismo conflicto
delimitado en el espacio y tiempo, con cardcter puntual han sido
ocasionalmente agregadas en casos de "conflicto ambiental" (CA).
Aunque no realizo un andlisis detallado de los mismos, su contras-
te con el nimero de EP, como se verd, permite valorar la intensi-
dad de ia protesta ambiental.

2,2.  Problemas de fiabilidad:el sesgo de seleccion en El Pais

La muestra de protestas obtenidas de la prensa ofrece sélo una
pequefia y potencialmente poco representativa, proporcién de la
protesta ambiental real (Fillieule 1996). No obstante, la prensa
ofrece la mejor via de aproximacién al fendmeno de la protesta’’,
No hay que olvidar que la propia existencia de la protesta depende
de la mediacién de los medios de comunicacién. Como ha sefia-
lado Raschke , "la protesta que no es recogida en los medios de
comunicacion no ha tenido lugar" (1985, citado en Rucht 1998).
La protesta, el proceso politico y los medios de comunicacién
constituyen una triada indisociable. Pero este argumento no exime
al andlisis de la protesta basado en informaciones recogidas en la
prensa de considerar los problemas que el sesgo de seleccion de
noticias y sus cambios en el tiempo introducen en los datos e in-

' 1 as reglas utilizadas para la codificacién de noticias-sumario estdn reco-
gidas en el Anexo.

"la popularidad de los estudios de eventos de protesta basados en periodi-
cos es principalmente el resultado de una opcion negativa. En este sentido véase
Fillieule y Jiménez (en preparacion).
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tentar minimizar los errores de interpretacion a los que puede in-
ducir.

El sesgo de seleccién de El Pais, se asemeja al del resto de los
diarios "de calidad" (quality newspapers)de ambito estatal'?. Un
primer sesgo lo introduce su desigual cobertura territorial. En se-
gundo lugar, los EP que conllevan problemas de orden ptblico,
debido a su forma o desarrollo violento y/o el volumen o la persis-
tencia de la movilizacion social, estdn sobrerrepresentados. Y, en
tercer lugar, también aparecen sobrerrepresentadas las protestas
con propiedades que les confieren relevancia estatal, ya sea debido
a la politizacién del conflicto y presencia de élites politicas, su
vinculacién a algin tépico de la informacién ambiental, su caréc-
ter novedoso, etcétera. En términos generales estas tres fuentes
potenciales de sesgo concuerdan con las identificadas en investi-
gaciones similares: el tamafio del evento (o nimero de participan-
tes), el componente violento, la proximidad del evento a la ubica-
cién fisica del periédico y su posicion en el ciclo de atencion de
los medios (Hug y Wisler 1998, p.143). Hocke (1998), por su par-
te, ha sefialado la importancia de la presencia de élites politicas
dominantes como el valor més significativo de la noticia (rews
value) en periédicos de ambito estatal',

Ademads, determinados cambios relativamente frecuentes en
los periédicos implican modificaciones potenciales en la naturale-
za de este sesgo de seleccion. Cambios en su estructura, personal,
estilo editorial, pueden introducir discontinuidades en las series de

12 Esta afirmacion se fundamentaen un andlisis comparado entre los rasgos
de los EP en las ediciones autonémicas y estatales. Una perspectiva comparada
de la naturaleza del sesgo de seleccion de la protesta ambiental en distintos pe-
riédicos europeos (incluidos El Pais) puede encontrarse en Filieulle y Jiménez
(en preparacion).

13 La relacién entre relevancia politica de una problemdtica y la cobertura de
las protestas en ese ambito no es evidente. La relevancia piblica no implica nece-
sariamente una mayor cobertura de las protestas ya que, por ejemplo, el interés de
los medios puede centrarse en (o desviarse hacia) Ias élites politicas (los partidos
politicos, representantes institucionales, etc.) marginando las acciones de protesta
en [a calle. La politizacién de un problema ambiental, por tanto, puede rebajar el
perfil social de una noticia.
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datos que no responden a un cambio real en la naturaleza de la
protesta. A mi juicio, es sumamente arriesgado trabajar con datos
de protestas procedentes de la prensa asumiendo de manera acriti-
ca la sistematicidad del sesgo de seleccion en el tiempo.

Durante el decenio en €l que se concentra el andlisis de la pro-
testa, El Pafs ha experimentado una serie de cambios que poten-
cialmente han podido afectar al modo y la extension del tratamien-
to de la protesta ambiental. En esta investigacion he procurado
identificar la incidencia de posibles variaciones en la sistematici-
dad del sesgo, con el objeto de incorporarlas como explicaciones
alternativas o complementarias en mi interpretacion de los datos.
Por esta razén el contraste de Ias propiedades de la protesta regis-
tradas en nacional con las aparecidas en las paginas locales, asi
como entre el nimero de EP y su agregacién en CA me ha resulta-
do de gran utilidad. Pero sin duda han sido las consultas con los
periodistas ambientales de El Pais la estrategia mas fructifera en
este sentido™.

3.  La extension de la protesta ambiental en Espaiia

El desarrollo econdmico durante las ultimas décadas ha su-
puesto una intensificacion de las presiones sobre €l medio ambien-
te, su biodiversidad, su capacidad para la renovacion de los recur-
sos naturales, etcétera, sin precedentes en Espafia. No considero
necesario argumentar la existencia de multiples situaciones am-
bientales susceptibles de ser percibidas como problemas ambienta-
les y de generar demandas para su tratamiento politico®. Sin em-

' He entrevistado a dos redactores y un corresponsal local: R. Ruiz, I. Mar-
dones y F. Moreno. En general, he distinguido entre la influencia de cambios
internos (relativos a la estructura organizativa y en la redaccion de Sociedad) de
cambios extemos (influencia de las dindmicas en las agendas informativas). En
este capitulo, 1a principal cautela a fa hora de interpretar la evolucién en el niime-
ro absoluto de EP se refiere a la (potencial) incidencia de la expansion del perié-
dico durante el periodo analizado sobre el nimero absoluto de EP identificados.

*En el siguiente capitulo realizo no obstante una descripcion somera de la
evolucién de las condiciones ambientales que subyacen a determinadas politicas
ambientales.
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bargo, la existencia de condiciones "objetivas" no se traduce me-
cénicamente en protesta. Del mismo modo que las problemaéticas
mds graves no son necesariamente las que mas protestas generan.
La protesta social es un fenémeno social y politico complejo.

En esta investigacion, tal y como he discutido en el primer ca-
pitulo, concibo la contienda ambiental como modelada por la
combinacién de factores de tipo politico con otros relativos a los
rasgos del movimiento ecologista y del contexto sociocuitural en
el que medio ambiente se define como problema. Desde esta pers-
pectiva, en el resto de este capitulo abordo el examen de tres di-
mensiones bdsicas de protesta ambiental: el nimero de EP, el ni-
mero de participantes en movilizaciones y la extension territorial
de sus demandas.

3.1.  Elnivel de laprotesta ambiental

Los datos sefialan un aumento en el nimero de EP a lo largo
del periodo analizado. El Grafico 3.1 muestra la distribucién anual
del total de EP, asi como en las submuestras de las ediciones na-
cional y autonémicas, distinguiendo en ambos casos las protestas
provenientes de noticias-sumario. Con un promedio anual de 324
EP (de 73 en la edicién nacional), la tendencia en el tiempo esta
marcada por dos momentos de mayor actividad: en los dltimos
meses de 1989 y1990 y desde 1994 hasta el final del decenio
(aunque decrece ligeramente en 1997). La tendencia de crecimien-
to aparece mas nitida en los datos procedentes de las ediciones
autonOmicas (representada por lineas con marcadores en forma de
circulo). La menor oscilacién en estos datos se debe posiblemente
a la naturaleza menos selectiva de las ediciones locales asi como
una menor incidencia de las dindmicas de atencién ciclica que en
la edicién estatal'®,

16 _a nocién de ciclos de atencién de los medios (issueattention cycles)fue
introducida por Downs (1972) y se refiere a los rasgos del proceso de produccién
de noticias que explican que determinados problemas adquieran stbitamente
relevancia, mantengan la atencién de la opinién publica durante un periodo corto
de tiempo, y desaparezcan después gradualmente, aunque no hayan sido resuel-

tos.
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Griéfico 3.1 Evolucion del nivel de laprotesta ambiental en
Esparia (1), 1988-1997
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De hecho, la concentracién del 90% de los EP procedentes de
noticias-sumario en la edicién estatal y en los afios de mayor nivel
de protesta puede deberse a la incidencia de un momento de mayor
atencién medidtica a la protesta ambiental (o a los temas de medio
ambiente en general). En esta situacion, el recurso a las noticias-
sumario puede ser interpretado como una estrategia periodistica
para cubrir lo mds ampliamente posible una reahdad de mayor
conflicto (o de conflictos de creciente mteres) Esta concentra-
cién temporal de protestas recogidas en noticias-sumario ha sido
considerada como fuente potencial de sesgo en el andlisis longitu-
dinlzél de los datos por lo que han sido excluidos del resto del anali-
sis”.

"7 Bl redactor que se ocupaba de la informacién ambiental en estos afios con-
firma la realizacion de estos restimenes como una forma de cubrir lo que € per-
cibia como una realidad de creciente conflicto (Entrevista con R. Ruiz).

BEl porcentaje anual con relacién al total de EP codificados a partir de estas
noticias varfa desde O hasta el 17% (hasta el 50% en la submuestra estatal). He
mantenido, no obstante, algunos EP procedentes de estas noticias-sumario cuan-
do se referfan a protestas que ocurrian en distintos lugares al mismo tiempo: en
conereto, 10 EP procedentes de dos de estas noticias en los datos nacionales y 24
EP a partir de 5 noticias-sumario aparecidas en las ediciones regionales.
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En el Gréfico 3.2, la evolucién de los EP desagregados por
ediciones confirma la lectura de crecimiento en el nivel de la pro-
testa.

Graéfico 3.2 Evolucion del niimero de eventos deprotesta
ambiental en la edicion nacionaly tres ediciones
autondmicas de El Pais, 1988-1997
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Las tendencias dibujadas por las distintas ediciones sugieren
que los dos picos reflejan incrementos en el nivel de protesta de
distinta naturaleza. Mientras que entre 1989-1990 el incremento de
EP no es perceptible de manera nitida en las ediciones autonémi-
cas, la expansion desde mediados de los noventa si quedo reflejada
en la evolucién de los EP registrados en las distintas ediciones
(especialmente en la de Andalucia y Valencia)'g. En este sentido,
es probable que el incremento de la protesta en 1990 sea mas me-
diatico que real, provocado por la coincidencia de varios conflic-
tos que retnen ingredientes que suelen atraer la cobertura informa-

1% Por otro lade, la comparacién suaviza la bajada en el nimero de EP reco-
gidas en nacional a principios de los noventa. En parte esta bajada pudiera refle-
jar la creacién del cuadernillo "Ciudades" y el desplazamiento a estas paginas de
noticias hasta entonces ubicadas en las paginas de nacional (especialmente bajo
¢l formato de "breves"). Ciudades se publicé entre verano de 1990 y diciembre
de 1994.
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tiva a nivel estatal. Entre estos destacan las movilizaciones antinu-
cleares tras el accidente en la central nuclear de Vandell6s I a fina-
les de 1989, la construccién de la autovia de Leizardn (en la que
intervino ETA), el proyecto del Ministerio de Defensa de estable-
cer un campo de tiro en Anchuras, o el proyecto de urbanizar en
los limites del Parque Nacional de Dofiana. Por el contrario, el
crecimiento en el nimero de EP a partir de 1994 parece reflejar
una extension generalizada de la protesta ambiental.

En cualquier caso, una década y un solo caso ofrecen pocos
elementos para caracterizar €l nimero de EP como alto o bajo,
creciente o estable, etcétera. El nivel de protesta es un rasgo relati-
vo en el tiempo y el espacio. El contraste histérico y comparado
ofrece dos criterios adicionales para caracterizar la extension de la
protesta ambiental en Espafia durante los noventa.

3.1.1.  Elnivelde laprotesta en los noventa enperspectiva
historica

El Gréafico 3.3 ofrece una imagen temporal mds amplia de la
evolucion de la protesta ambiental con datos desde 1977 hasta
1997. Junto a los datos analizados en los graficos previos, presenta
datos sobre EP de una segunda muestra confeccionada también a
partir de EP recogidos en el Pafs.*

La tendencia de incremento de la protesta en la década de los
noventa es mas clara al ampliar el periodo temporal. Los datos
permiten situar el inicio de esta tendencia en la segunda mitad de
ochenta. A partir de mediados de los noventa, y de manera relati-
vamente estable, el medio ambiente ha generado un mayor nimero
de protestas. Esta tendencia concuerda con el incremento en el

2 Esta segunda muestra fue construida a partir de noticias seleccionadas de
los indices anuales de El Pafs. Esto sin duda ha afectado al nimero de EP en la
muestra. Estos fndices no son exhaustivos y trabajan con una nocién de medio
ambiente més restringida que la utilizada en la investigacién. Aunque las dos
muestras no son comparables en términos absolutos, si que lo son en términos
relativos. Esto €8, se puede comparar el sentido en las variaciones anuales. La
coincidencia en }a tendencia de las lineas en los afios en los que ambas muestran
se solapan confiere una confianza minima a la comparacién.
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nimero de manifestaciones de todo tipo registrado por las estadis-
ticas del Ministerio de Interior sobre manifestaciones en Espaifia

entre 1984-1998%",

Grafico 3.3 Evolucion del nivel de protesta ambiental en Espafia
(2), 1977-1997
120 40

o + 350
100 4
?: /\\/\--mg
g 801 + 2505
E 60 --2005'
& 40l 150&
] + 100 8
g 209 1s0 §
2 0 I bbb 0 2
{v N el
e gerie 197793 —— geri¢ 1988-97
3.12 El nivel de laprotesta en el contexto europeo

La Tabla 3.1 ofrece datos relativos al nivel de protesta ambien-
tal en varios paises de la UE. Teniendo en cuenta las cautelas que
deben guiar las comparaciones de este tipo”', los datos sitdan el
nivel de la protesta en una situacién intermedia. Cuando el niimero

 Los datos hasta 1994 han sido proporcionados por la Direccién General de
Politica Interior (1996); los de los afios siguientes de diversos trabajos de Adell
{1989; 1998; 2000). También encaja con los resultados de la investigacion de este
autor sobre manifestaciones en Madrid, de acuerdo con los que las manifestacio-
nes que mds han aumentado estdn vinculadas organizativamente al sector de los
NMS.

2 Los problemas que plantea la comparacion de datos sobre EP procedentes
de distintos periddicos son notables, aunque en este caso se pueden ver algo
suavizados por el hecho de haber sido recogidos de acuerdo a una misma defini-
cién de EP y un mismo protocolo de codificacidn. Sobre estos datos especificos
véase Fillieule y Jiménez (en preparacion); sobre el uso de datos de protesta en
investigaciones comparadas véase Koopmans 1993.
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de EP se controla de acuerdo a la densidad de poblacién o las emi-
siones de CO2 por habitantes®, Espafia se sitia siempre mas cerca
del valor superior (Suecia y Reino Unido) que de valores inferio-
res (ocupados respectivamente por Italia y Francia)24. Este resulta-
do cuestiona la imagen estereotipada de Espafia como un contexto
de escasa actividad colectiva en defensa del medio ambiente.

Los resultados apoyan también el argumento teérico del pri-
mer capitulo relativo a los determinantes de [a extension de los
conflictos ambientales. Contrariamente a las explicaciones estruc-
turalistas de la teoria de los NMS (y la teoria del cambio cultural),
la extensién del conflicto ambiental no aparece vinculada (positiva
y directamente) al nivel de desarrollo socioeconémico. En concre-
to, la explicacién de la extension de la protesta en funcién de la
mitigacion de conflictos tradicionales, tai y como defiende la
perspectiva de los cleavages de Kriesi et al. (1995), es incompleta.

Igualmente, estos resultados cuestionan determinadas explica-
ciones sobre €l retraso de la politica ambiental en Espafia que
postulan la existencia de determinados rasgos de la cultura politica
en los paises meridionales que actian como inhibidores de la ac-
cién colectiva (La Spina y Sciortine 1993). El hecho de que el
nivel de protesta en los paises mediterrdneos no parezca substanti-
vamente diferente (o significativamente inferior) al resto de los
paises de la UE debilita este tipo de argumentacion. En términos
generales, 108 datos plantean un interrogante a aquellos estudios
sobre el nivel de la protesta que diferencian a los paises del norte y
los del sur®.

# Frente al habitual fndice protestas por habitantes, he preferido tener en
cuenta el distinto tamafio de los paises (Y, la distinta presién sobre el territorio
controlando por la densidad de poblacién) y el nivel de desarrollo (controlando
por el nivel de emisiones de COZ), propiedades contextiales que pueden favore-
cer 1a percepcién social de los limites de sustentabilidad del entorno.

2 Debido a la estructura descentralizada de El Pais y La Repubblica es posi-
ble que los EP en sus ediciones nacionales estén infrarrepresentadas. En el caso
de Le Monde, también es posible cierta infrarrepresentacién de las protestas, pero
en este caso por su cobertura centrada en el drea metropolitana de Parfs.

% Este argumento ha sido desarrollado més ampliamente en Kousis et al
2001.
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En resumen, el nivel de la protesta ambiental ha aumentado en
los noventa. Este crecimiento puede ubicarse dentro de una ten-

dencia mds amplia de incremento de la accién colectiva tras la
transicién, y en concreto de extension de la actividad de determi-
nados movimientos, como el ecologista. La evidencia presentada
respalda el argumento defendido en el capitulo anterior de acuerdo
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con el cual el proceso de institucionalizacién de la politica am-
biental en la década de los noventa no estd asociado a una “pacifi-
cacion" de las demandas ambientales sino, por el contrario, a un
aumento del conflicto. De manera tentativa, defiendo que es preci-
samente este aumento de la protesta el que actia como un impulso
decisivo en dicho proceso de institucionalizacion o avance de la
politica ambiental.

Teniendo en cuenta los posibles sesgos que la fuente de los da-
tos puede introducir en la evolucién de los datos, esta interpreta-
cién debe superar, no obstante, dos posibles interpretaciones alter-
nativas®. En primer lugar, el aumento en el nivel de la protesta
podria ser el reflejo medidtico del propio proceso de incorporacion
del medio ambiente a la agenda politica. De tal manera que el au-
mento en el nimero de EP registrados seria consecuencia de la
institucionalizacién de la politica ambiental (o mejor dicho de la
extension de la cobertura informativa asociada a este proceso) y
no su causa como defiendo en mi interpretacién. Consecuentemen-
te, las variaciones temporales que presentan los graficos anteriores
no se corresponderian con variaciones reales en el nivel de la pro-
testa ambiental. En definitiva, esta interpretacion restaria funda-
mento a la tesis del aumento del conflicto como motor en el avan-
ce de la politica ambiental en Espafia. Aunque mi tesis se funda-
menta en evidencia empirica adicional (como discuti en el capitulo
anterior y trataré de nuevo en los siguientes) considero importante
replicar a esta posible critica. La relacién entre el nivel de la pro-
testa, la institucionalizacién de la politica y la cobertura mediatica
es compleja y no se ajusta a explicaciones simples y unidireccio-
nales. Sin embargo, no estd claro que la institucionalizacién del
medio ambiente en la agenda politica conlleve necesariamente una
mayor atencion a actores excluidos como el movimiento ecologis-
ta*’. Todo lo contrario, puede desviar la atencién hacia los escena-
rios institucionales. Si en estos encontramos a actores previamente

26 yéase ademds lanota metodoldgica en el Anexo.

 Incluso la aparicion de nuevos sectores en el sector ambiental (de intereses
econémicos, fundaciones, centros de investigacion, sindicatos, partides, etc.)
puede aumentar la competencia por el espacio mediatico.
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excluidos {outsiders)es posible seguir argumentando que su cam-
bio de estatus es atribuible a méritos propios y en concreto a su
capacidad para introducir conflicto en el proceso de toma de deci-
siones y deslegitimar la actuacién de las autoridades publicas.

En segundo lugar, también habria que considerar la posibilidad
de que el incremento de EP esté causado por el propio crecimiento
a lo largo de este decenio de El Pais, como empresa y como sopor-
te material (ofreciendo mads péginas, especialmente con la consoli-
dacion de las ediciones autonomicas). La incidencia del crecimien-
to de Bl Pais, resulta de dificil estimacién. Sin embarge, de nuevo
no parece existir una relacion directa y clara entre el aumento del
tamafio del periddico y una mayor cobertura de informaciones
ambientales. En las entrevistas con los redactores de El Pais, R.
Ruiz, sefial6 el periodo 1992-1995 como el periodo de mayor co-
bertura de los temas ambientales en El Pais (a su juicio, motivado
por la Cumbre Mundial de la Tierra en Rio). Sin embargo, curio-
samente estos afios no coinciden con los de mayores incrementos
en el nimero de protestas (como puede verse en los graficos ante-
riores).

3.2.  Elvolumen de laprotesta ambiental

El examen del ndmero de participantes permite indagar en qué
medida este incremento de la protesta ha estado acompaiiado de
un aumento del potencial de movilizacién del medio ambiente. El
Grifico 3.4 refleja la evolucion de la participacién de acuerdo al
nimero de movilizaciones y el promedio de participantes en las
mismas entre 1988 y 1997, Las movilizaciones engloban accio-
nes de protesta que tienen lugar en escenarios sociales, desde ma-
nifestaciones a actos simbdlicos. El grafico compara las tendencias
de ambos valores teniendo en cuenta el conjunto total de movili-

2 De acuerdo a valor de [a trimediana, medida de centralidad que atiende
también a la dispersién de los mismos, pero sin verse tan afectada por los valores
extremos. Se trata de una medida mds conservadora y estable que 1as medidas
estadisticas habituales de centralidad. Su férmula es trimediana =
[(Q1+2*mediana+Q3)/4]; es decir, combina los valores de la mediana y los cuar-
tiles, dando mayor peso a la primera (véase Weisberg 1992, p.32).
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zaciones, (subgréfico a) y un subgonjunto de movilizaciones gran-
des, con 500 o mds asistentes (subgrificob).

Como puede observarse, las tendencias de ambos valores se
invierten segin consideremos las movilizaciones en su conjunto o
solo las que alcanzaron los 500 participantes. Con relacion al total
de movilizaciones, su nimero aumenta muy moderadamente
mientras que el promedio de participantes tiende a descender. En
cambio, para las manifestaciones grandes (subgrafico b), aunque
parecen descender en nimero a lo largo de este periodo, han ten-
dido a congregar, en promedio, a un nimero creciente de persenas.

De manera tentativa, estas tendencias pueden ser interpretadas
como consecuencia de un cambio en la forma de la protesta am-
biental en Espafia. El aumento en el nimero de protestas implica-
ria, entre otras tendencias, un aumento de acciones directas prota-
gonizadas por un nimero reducido de personas (posiblemente,
activistas de organizaciones ecologistas). Esto explicaria el des-
censo en el promedio de participantes en las movilizaciones pe-
quefias. De hecho, el momento con mayor volumen de participan-
tes es 1989, seguido de 1990. Sélo en 1989, el 25% de las movili-
zaciones mds multitudinarias retinen al menos 900 personas. Salvo
ese afio, el 50 % de las protestas se sitia por debajo de los 160
participantes y un 25% de ellas no supera el medio centenar.

® E) andlisis que sigue se ocupa de la relacion entre el niimero de protestas y
el nivel de participacidn, posponiendo al capitulo quinto, el estudio en profundi-
dad de la forma que adopta la protesta y las variaciones en el tiempo.
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Gréfico 34 Evolucion delpromedio de participantes

en movilizaciones ambientales en Esparia, 1988-
1997
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Al mismo tiempo, el hecho de que cuando la forma de la pro-
testa persigue la movilizacién ciudadana lo consiga, como de-
muestra el aumento del promedio de participantes en manifesta-
ciones grandes, permite pensar que el aumento de acciones simbd-
licas no lleva aparejado una disminucién del potencial de movili-
zacion de los temas ambientales. Mds bien apunta en la direccion
contraria.

Como en el caso del nivel de la protesta, la ubicacion de estos
resultados en un contexto histérico mas amplio y su contraste con
datos similares para otros paises ofrece claves adicionales para
afinar en la caracterizacién de la protesta ambiental en Espafia de
acuerdo al volumen de participantes.

3.2.1.  Elvolumen de laprotesta en perspectiva historica

El espacio temporal de diez afios y los margenes tan pequefos
de variacién en los datos anuales hacen dificil establecer firme-
mente la existencia de tendencias en el tiempo. La ampliacién de
la perspectiva temporal permite de nuevo contextualizar histori-
camente los datos del periodo estudiado™.

El Grafico 3.5 muestra la evolucién del promedio de partici-
pantes tanto en la muestra principal de 1988-1997 como en la
muestra de 1977-93%. La linea dibuja una clara caida en el prome-
dio de participantes a partir de 1980 para mantenerse por debajo
de 800 participantes de media.

De acuerdo con estos datos, las movilizaciones ambientales,
mucho més frecuentes en la actualidad, no alcanzan l6gicamente
siempre los niveles de participacion de la transicion. Aunque, en

30 A este respecto, la evolucién en el promedio de participantes en todo tipo
de manifestaciones aportados por el Ministerio del Interior para el periodo 1984-
1994 no dibuja una evolucién clara, aunque el total de movilizados es de claro
crecimiento, debido al aumento de las manifestaciones (Direccion General de
Politica Interior, 1996).

*' La comparaci6n entre ambas muestras es menos problematica en el caso
del nimero de participantes en movilizaciones, ya que el criterio de codificacién
de este tipo de EP es similar en ambos casos y, en especial, debido al efecto
homogeneizador de un estadistico como la trimediana, que estandariza los valo-
res.
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general, el nimero total de movilizaciones haya aumentado, el
tamafio promedio ha disminuido. Esta interpretacién se apoya al
menos en dos explicaciones diferentes pero interrelacionadas. En
primer lugar, el descenso en el nimero medio de participantes en
las movilizaciones ambientales puede insertarse en un proceso
mas amplio de desmovilizacion politica que se experimenta a par-
tir de la transicién®®. Cabe recordar que la principal consecuencia
de ese proceso de desmovilizacion politica es la retirada del apoyo
actores que mds recursos podian aportar a la movilizacién, princi-
palmente los partidos politicos, y el confinamiento de la protesta
ambiental al &mbito local, con escasa visibilidad politica. A partir
de entonces las dificultades que el nuevo contexto politico ofrece a
la generalizacién del conflicto explicarian tanto la persistencia (y
extension) del conflicto como el tamafio moderado de las protes-
tas.

Gréfico 3.5 Evolucion delpromedio de participantes en
movilizaciones ambientales en Espaiia (2}, 1977-1997
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32 Como he sefialado, fa movilizacién que procura la liberalizacién de! régi-
men dictatorial no afecté de igual manera a todas las problemadticas relacionadas
con el medio ambiente. La protesta nuclear es quizas la que mas claramente al-
canz6, gracias al contexto de efervescencia democrética, una dimensién politica
global y mayor visibilidad en el ambito estatal.
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En segundo lugar, el mantenimiento de unos niveles modera-
dos (o bajos) de participantes en los noventa concuerda con la
interpretacion anterior que apunta una ampliacion del repertorio de
accion del movimiento ecologista, y en concreto, el recurso cre-
ciente a acciones directas no violentas que no persiguen movilizar
a los ciudadanos sino captar la atencién de la opinién publica. A
su vez, esta tendencia puede vincularse al aumento de organiza-
ciones ecologistas y la consolidacién organizativa del movimiento.

3.2.2.  Elvolumen de laprotesta en el contexto europeo

La Tabla 3.2 ofrece la proporcién de manifestaciones grandes
(con al menos 500 personas) en siete paises de la UE como por-
centaje del total de movilizaciones y del total de EP registrados.
La comparaciéon del total de participantes en manifestaciones
grandes sitia a Espafia entre los paises europeos con un mayor
nimero de movilizaciones ciudadanas: cuatro de cada cinco mani-
festaciones superan los 500 participantes. Esta proporcién es sen-
siblemente inferior en el resto de los paises. Las movilizaciones
grandes suponen el 19,4 del total de EP, porcentaje ligeramente
inferior al de las protestas ambientales en Francia (24%) o Alema-
nia (20%) y superior al resto.

Tabla 3.2. Movilizacién afavor del medio ambiente en siete pai-
ses de la Union Europea (manifestaciones con mds de 500
___participantes entre 1988y 1997)

Reino
Francia Alemania Unido Grecia Italia Espafia Suecia

dosobretotalde 5y 4 577 404 238 432 782 469
manifestaciones

% sobre total EP 239 20.2 108 53 10.7 194 9.5

N 38 124 76 31 35 79 23

La protesta ambiental en Espafa se distingue por su caracter
social. El hecho de que el peso de las movilizaciones pequefias,
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del tipo que suelen protagonizar exclusivamente activistas de los
movimientos, sea muy inferior al resto de los paises se presta a dos
explicaciones de caricter complementario. Por un iado, sugiere
que pese a su tendencia positiva, la proporcion de acciones direc-
tas de grupos ecologistas en Espafia es ain menor que en otros
paises europeos. Posiblemente debido al menor desarrollo organi-
zativo de dmbito estatal y, en especial, de organizaciones profe-
sionales de fa protesta, tipo Greenpeace. Por otro lado, indica la
importancia de la movilizacién social (de masas) como medio de
presion politica.

Los datos vuelven a cuestionar la imagen de fos espaioles co-
mo escasamente propensos a la accidn colectiva a favor de lo pu-
blico. Por el contrario, es posible argumentar que el medio am-
biente en Espafia tiene una gran capacidad de movilizacion; si
hubiera que distinguir el caso espafiol, seria por su capacidad para
producir manifestaciones grandes a favor del medio ambiente. La
imagen de altos niveles de movilizacién ambiental es apoyada por
el porcentaje relativamente alto de espanoles (6%) que, de acuerdo
con la encuesta del International Social Survey Programm de
1993 sobre medio ambiente, afirmaron haber participado en una
manifestacion a favor del medio ambiente entre 1988 y 1992%,

En resumen, de acuerdo a la interpretacion realizada de los da-
tos relativos a la participacion en la protesta ambiental, en los no-
venta se ha producido una extensién de las movilizaciones peque-
fas (presumiblemente protagonizadas por activistas). Al mismo
tiempo se ha mantenido estable ia produccién de movilizaciones
de masas (protagonizadas por ciudadanos). Por otra parte, este
volumen de participacion parece situarse entre los mas altos de
Europa. Mi explicacion descarta factores estructurales de tipo
cultural. No considero que este elevado niimero de participantes
sea atribuible a la especial madurez civica de los espafioles y a su
elevada conciencia ambiental. Por el contrario, defiendo la
importancia de las propiedades del contexto politico que
condicionan, limitandolo, el acceso de las demandas al proceso de

33 Entre los paises europeos incluidos en la encuesta s6l0 Alemania con un
9% e Italia con un 7% superaron a Espafia (datos en Gémez et al. 1999,p.108).
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toma de decisiones. En concreto, considero estos resultados como
una expresion de la naturaleza de la contienda ambiental basada en
la 16gica conflicto-acceso. También, como discuto mds adelante en
esta tests, la movilizacion social debe vincularse a determinadas
peculiaridades organizativas del movimiento ecologista en Espaiia
en relacion sus homologos europeos,

3.3, Eldmbito territorial de la problemdtica ambiental: el
predominio de lo local

La Tabla 3.3 muestra la distribucién porcentual de EP y CA
segtin el dmbito territorial que los propios actores que la protago-
nizan le atribuyen a la problemdtica ambiental. El dmbito territo-
rial constituye la tercera propiedad bdsica que permite analizar la
extension de la protesta.

La columna 5 de la tabla ofrece la distribucién de acuerdo a
esta variable para el total de EP . Cuatro de cada cinco protestas
estdn motivadas por una demanda de dmbito local y sélo un 5% y
un 10% se refieren expresamente a una problemdtica entendida
como estatal o autonémica respectivamente. Estos datos revelan el
rasgo mas significativo, desde la perspectiva de esta investigacidn,
de la protesta ambiental en Espafia: su caricter local.

Tabla 3.3. Ambito territorial atribuido a laprotesta ambiental en
Espaiia, 1988-1997 (Porcentajes de EP yCA)

Edicién Nacional Ediciones Locales TOTAL

OK 2) 3) @) o)
C EP CA EP EP
Local 61,8 714 829 85,1 80.9
Autonémico 83 6,6 13,3 10,9 10,0
Estatal 16,6 11,0 2,3 2,6 4,6
Internacional 13,3 109 1,4 1,4 35

100,0 100,0 1000 100,0 100,0
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Las restantes columnas dividen los datos en dos muestras se-
gln provengan de la edicién nacional o de las ediciones autonémi-
cas. Aqui, la distinta distribucién porcentual se ajusta, como cabria
esperar, al ambito territorial de cobertura de las fuentes (es decir,
de las distintas ediciones de El Pais). El porcentaje de EP a de-
mandas locales aumenta si atendemos s6lo a los datos de las edi-
ciones autondémicas. Un 83% de los EP se refieren a problemas
definidos como locales. También aumenta los EP relativos a pro-
bleméticas entendidas como autonémicas (que pasa del 8% de los
casos en la edicién nacional al 13 % en las ediciones autonémi-
cas). Por tltimo, estos datos también indican que la diferencia
entre EP y CA aumenta cuando las demandas son locales: sefial de
que los conflictos son mas intensos cuando se refieren a temas
locales.

El bajo porcentaje de EP que plantean demandas estatales in-
dica la escasa relevancia politica del medio ambiente en el dambito
estatal. Esta circunstancia esta ligada a los rasgos del proceso de
toma de decisiones o la escasa institucionalizacidn de un subsis-
tema de politica ambiental estatal. También sugiere que pese a la
extension relativamente amplia de la protesta ambiental que sugie-
ren las propiedades analizadas en las secciones anteriores, su re-
percusion politica estd lejos de ser proporcional.

La utilizacién de un periddico como fuente de los datos re-
tuerza esta interpretacion. La naturaleza del sesgo de seleccion de
la prensa actia discriminando lo que es politicamente relevante de
lo que no lo es*, El caricter anénimo de los interlocutores del
interés ambiental, la ausencia de los partidos parlamentarios ver-
des y escaso interés del resto de los partidos, el bajo rango de los
representantes de la administracion ambiental, restan interés a la
noticia ambiental. Pese al alto grado de descentralizacion de la
politica ambiental (especialmente en materia de conservacion), los
problemas tampoco tienden a definirse especialmente como pro-
blemas autonémicos. Esta situacion refleja posiblemente la ausen-

* Debido al predominio de la persona (del quién) sobre la noticia (el qué) en
[a determinacion de la cobertura informativa de los medios (Fernandez 1995).
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cia también a este nivel de espacios de toma de decisiones relevan-
tes en materia de medio ambiente.

El ambito territorial de las demandas no sé6lo es un indicador
de la relevancia politica del medio ambiente. También ofrece in-
formacion sobre la naturaleza del proceso de movilizacién. El que
un problema sea entendido como local o estatal tiene consecuen-
cias directas para el potencial para la movilizacién de cada pro-
blemética ambiental. La teoria clasica de la accion colectiva sefiala
el menor coste de la accién (y la mayor eficaciade los incentivos
de tipo social) en el ambito local. No solamente el mayor nimero
de protestas y de movilizados es alimentado por problemas am-
bientales definidos como locales, sino que la naturaleza de la pro-
testa misma cambia segtin varfa el dmbito territorial atribuido a la
demanda.

El Grifico 3.6 compara €l nimero de movilizaciones y el pro-
medio de participantes de acuerdo con el ambito territorial de la
demanda. Esta informacién, como en el grafico anterior, se ofrece
también para el subconjunto de manifestaciones grandes (con mas
de 500 participantes). La comparacion de ambos graficos sefiala
claramente el cambio en la forma de la protesta segtn la proble-
mdtica ambiental se defina de manera mds o menos amplia en las
demandas que subyacen a la protesta.

Atendiendo primero al subgrafico de la izquierda sobre movi-
lizaciones, las demandas definidas como agravios locales produ-
cen la mayoria de las movilizaciones. En concreto, un 87% de las
movilizaciones que suponen alrededor del 80% de los movilizados
y una media de 325 asistentes. El 13% restante de movilizaciones
presentan demandas definidas en términos supralocales. En éstas
el promedio de participantes decrece segin aumenta el dmbito de
la demanda, hasta las 130 y 60 personas en problemas de ambito
estatal e internacional respectivamente.
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Grifico 3.6. Niimero de movilizaciones (y
manifestaciones grandes), conpromedio de
participantes, de acuerdo al dmbito de la demanda

Numero de movilizaciones y promedio de
asistencia de acuerdo con el ambito de la
demanda (1988-1997)
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Nuamero de manifestaciones grandes (>499)
y promedio de asistencia de acuerdo con el
ambito de la demanda (1988-1997)
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Una tercera parte de todas las movilizaciones corresponden a
manifestaciones grandes. Como puede observarse en el subgrafico
de la derecha, en estas manifestaciones predominan los problemas
locales; hasta un 90% de las manifestaciones se refieren a proble-
mas locales. Sin embargo, la linea que describe el promedio de
participantes ofrece una imagen inversa, de tal manera que en las
escasas ocasiones en las que se convocan manifestaciones sobre
problemas ambientales percibidos como globales, el promedio de
asistencia es superior.

Estos tesultados sugieren la existencia de una doble dindmica
de la accién colectiva en relacion con la defensa del medio am-
biente. Por un lado, en el ambito local la protesta tiende a cristali-
zar en manifestaciones relativamente pequefias posiblemente pro-
tagonizados por los directamente "afectados". Por otre lado, las
demandas se generalizan habitualmente por medio de acciones
directas no violentas protagonizadas por activistas ecologistas y
sOlo ocasionalmente se producen manifestaciones multitudinarias.
El predominio de la definicién local de 1os problemas ambientales
es normal si consideramos que es en este dmbito donde la degra-
dacién se hace mas visible y se dan, a priori, mas facilmente los
incentivos para la accién. En general, como sugiere esta evidencia,
los movimientos ecologistas (no sélo en el caso espafiol) se en-
frentan a grandes dificultades para presionar politicamente ante
temas con menor potencial de movilizacién (o seglin sus impactos
se hacen mas difusos en el tiempo y el espacio). Cabe preguntarse
entonces en qué medida el localismo es un fendmeno especialmen-
te desarrollado en Espaiia, y si fuera asi indagar sobre posibles
explicaciones.

3.3.1.  Ellocalismo de laprotesta ambiental en el contexto
europeo

La Tabla 3.4 contrasta los datos anteriores con los arrojados
por datos similares en otros paises de nuestro entorno. Los paises
aparecen ordenados de derecha a izquierda segtin decrece el por-
centaje de EP definidos como locales.
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Tabla 3.4. Proporcion deprotestas relativas aproblemas
ambientales definidos como locales en sietepaises de la
___VE, /988-1999

. - . . Rainn . X Aadia
Grecia Espafia Francia Itaha Unido Suecia Alemania (europea),

878 724 443 437 389 356 287 515

Fuente: Rootes (en preparacion)

Estos datos distinguen claramente a Espafia y a Grecia del re-
sto por su mayor "localismo". La diversidad de modelos de Estado
permite dejar a un lado la incidencia de la estructura territorial mas
o menos descentralizada del Estado como determinante de la ex-
tension territorial atribuida a las problemdticas que motivan la
protesta. Pero no impide asociarla a rasgos de la policyy, en con-
creto, a la institucionalizacién de subsistemas de politica ambien-
tal de ambito estatal: tanto Espafia como Grecia destacan del resto
por la tardia e incompleta institucionalizacién de la politica am-
biental.

Desde una perspectiva longitudinal es posible comprobar c6-
mo el perfil de la protesta con relacion a esta variable se ha modi-
ficado en sintonia con el timido proceso de configuracion de un
subsistema de politica ambiental estatal. Como sefialé en el capitu-
lo anterior, un indicador importante de este proceso es la creacion
de la SEMAV en 1993 y el MIMAN en 1996. Atendiendo a la
tendencia temporal en el 4mbito territorial de las demandas de EP
recogidos en la edicion nacional de El Pais, esta incipiente cristali-
zacion de un subsistema de politica ambiental coincide con un
claro incremento en el nimero de protestas que plantean sus de-
mandas como estatales: un 15% de los EP registrados a partir de
1994 (un 25% de los CA), alcanzando en 1997, primer afo de fun-
cionamiento de del Ministerio, un 32% de los CA.

El dmbito local del conflicto es un concepto muy amplio. En el
caso de la protesta ambiental en Espaiia parece también tener un
componente rural o al menos estar ligado a poblaciones pequeiias.
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En la base de datos de EP he considerado el nimero de habitantes
de aquellos municipios en los que ha tenido lugar alguna de las
811 movilizaciones (que incluyen manifestaciones, concentracio-
nes, actos simbdélicos, etc.) con informacion sobre el nimero de
participantes™. En total he introducido el ndmero de habitantes de
aproximadamente 280 localidades (entre las que estaban incluidas
la totalidad de las capitales de provincia), agrupadas de acuerdo a
su tamafio en ocho categorias.

El Grafico 3.7 representa el nivel de movilizaciones y el pro-
medio de participantes de acuerdo al tamafio del municipio en el
que tuvieron lugar. Las barras en el grafico indican el porcentaje
de movilizaciones en las distintas categorias de municipios esta-
blecidas segtin su poblacién. El 50% de las mismas tiene lugar en
municipios con menos de 40.000 habitantes. El promedio de parti-
cipantes (de acuerdo con el valor de la trimediana) es también
superior en zonas rurales. Cuanto mds aumenta el tamafio de la
poblacién, menor es el niimero de participantes. De esta manera, el
promedio de participantes es cercano a medio millar en pueblos y
ciudades rurales, cayendo hasta 300 en localidades con un caracter
apriori mds urbano.

* El niimero de habitantes se ha fijado de acuerdo a la poblacion de hecho del
censo de 1991. Se ha procurado excluir aquellos casos en los que se tenia informacién
sobre la baja adscripcién territorial de los manifestantes al lugar donde la protesta
tenfa lugar (como ocurre p. &f., cuando los manifestantes de determinada comarca que
se desplazan a la capital para hacer mas visible la protesta).
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Estos resultados concuerdan con los obtenidos en las encuestas
sobre actitudes ambientales que sefialan la mayor sensibilidad am-
biental de los espafioles que viven en pequefias ciudades (entre
10,000 y 100,000 habitantes) (Gémez y Paniagua 1996). La coin-
cidencia entre nivel de protesta y sensibilidad en medios semirru-
rales apoya la interpretacion del proceso de extension de valores
que subraya la importancia de la experiencia personal que aporta
la participacién en la movilizacién social. Al mismo tiempo
permite asociar esa experiencia personal al contexto sociopolitico,
y en concreto a la existencia de contexto propiciatorio para la
accion colectiva®. En definitiva, la movilizacion en Espafia es mds
frecuente en el ambito local y refleja la dependencia del
movimiento  ecologista de estructuras de movilizacién
preexistentes que con mayor frecuencia suelen estar disponibles a
este nivel.

4. Conclusiones

El andlisis de eventos de protesta indica una extensioén notable
de la protesta ambiental en Espafia en la década de los noventa.
Sin duda, las causas tdltimas se encuentran en el aumento de la
degradacion ambiental ligado al intenso proceso de "moderniza-
cién" econdmica, asi como los factores mucho mas favorable que
supone la transicién a un sistema democratico (y las transforma-
ciones socioculturales asociadas a los mismos). Sin embargo, mi
interpretacién de los resultados ha estado dirigida a destacar, de
manera preliminar, los condicionantes de tipo politico mas especi-
ficos.

En este sentido, he vinculado la extension de la protesta, y la
forma que adopta, al proceso de institucionalizacion de la politica
ambiental. La evolucion de la respuesta del Estado a la cuestién

% Curiosamente, Villasante y Alberich (1993) subrayan que las experiencias
participativas en el gobierno local (al menos hasta la primera mitad de los noven-
ta) han sido mds frecuentes en los municipios pequefios. En el mismo sentido,
Navarro 1998 ha sefialado que en los municipios intermedios, entre 20.000 y
100.000 habitantes han sido los primeros en desarrollar los reglamentos de parti-
cipacion ciudadana.
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del medio ambiente se enmarca en la dinamica de conflicto-acceso
que caracteriza la relacion entre el movimiento ecologista y el
Estado (discutida en el capitulo anterior). El avance de la politica
ambiental (al menos en la direccién del desarrollo sustentable)
depende, en parte, de la capacidad del movimiento ecologista de
introducir conflicto en el proceso de toma de decisiones en el &m-
bito estatal. Esta situacién implica, como condicién necesaria, un
aumento de los recursos organizativos del movimiento ecologista
y/u otros cambios que aumenten la eficacia politica de su presion.
Finalmente también he discutido (y minimizado) la posibilidad de
que la extension se deba (en parte) a cambios en la sistematicidad
del sesgo de seleccién de informaciones sobre protestas de la fuen-
te utilizada.

El examen del volumen de la protesta ha aportado una infor-
macién adicional importante para afinar la caracterizacién de este
panorama general de creciente conflicto ambiental. A nivel agre-
gado los datos indican un aumento en las movilizaciones al tiempo
que un descenso en el volumen medio de las mismas (es decir,
menos participantes). Estos resultados no los considero como in-
dicativos de un descenso en el potencial de movilizacién de lo
ambiental, sino al aumento de acciones simbdlicas protagonizadas
por ecologistas. Si bien parece razonable sefialar la transicién co-
mo un momento de alta participacién en manifestaciones ecologis-
tas, el posterior descenso en el promedio de asistentes a todo tipo
de movilizaciones no refleja una pérdida de interés social hacia el
medio ambiente. Todo lo contrario. Los datos de asistencia a ma-
nifestaciones grandes sugieren un aumento medio de participantes.
En los noventa, la defensa del medio ambiente ha seguido produ-
ciendo manifestaciones que han su;;uesto récords de participacién
en distintas ciudades y poblaciones®’.

De manera tentativa, he sefialado que los resultados relativos
al volumen de la protesta apuntan un proceso de ampliacién del
repertorio de movilizaciones. En linea con la evolucion de la pro-
testa ambiental en otros contextos, el recurso a acciones no violen-

37 Entre las que cabe mencionar, pese a su caricter excepcional, las movili-
zaciones contra el PHN desde otofio de 2000.
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tas que no persiguen la movilizacién de los ciudadanos parece
haber aumentado. Si fuera asi se estaria produciendo una tenden-
cia a que los ciudadanos cedan protagonismo a favor de los acti-
vistas-ecologistas. En los estudios sobre movimientos sociales, el
aumento de estas formas de protesta se vincula a los procesos de
crecimiento organizativo de los mismos y, en concreto, a su profe-
sionalizacién. Sin embargo, la informacién de tipo comparado
disponible parece indicar que las acciones protagonizadas exclusi-
vamente por ecologistas son aun relativamente poco frecuentes en
Espana.

El andlisis de las propiedades bésicas de la protesta ambiental
se completa con el estudio de los datos relativos a la extension
territorial que se atribuye a las demandas. Los resultados son con-
tundentes a la hora de subrayar el predominio de un planteamiento
localista de los problemas ambientales. También sugieren una
dependencia de la movilizacién de contextos sociales mas propi-
cios para la accién colectiva y, en concreto, los pequefios nticleos
urbanos y zonas semirrurales.

Con relacién a los datos sobre la extension de la protesta am-
biental en otros paises europeos, Espafia aparece, tanto en ndmero
de protestas como de participantes, como un productor destacado
de accién colectiva a favor del medio ambiente. Si la protesta se
define, a modo de metafora, como un conjunto de mensajes dirigi-
dos al sistema politico, en Espafia estos mensajes lanzados desde
la sociedad a las autoridades demandando la proteccion del medio
ambiente se han producido de manera creciente. Sin embargo, una
posible diferencia con gran parte de estos paises europeos puede
radicar en que dichos mensajes aparecen poco articulados entre si.
Un rasgo distintivo de la protesta ambiental en Espaia es su carac-
ter local, defensivo y fragmentado.

En linea con los argumentos expuestos en el capitulo segundo,
he sefialado la importancia de los condicionantes politicos en la
extension de la protesta. El carécter cerrado del proceso de toma
de decisiones ha confinado la protesta al 4mbito de lo particular y
lo local. Pero no por ello ha dejado de producirse. La principal
implicacion para la naturaleza de la protesta de los condicionantes
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politicos adversos ha sido la limitacién de la movilizacién de los
ciudadanos al 4mbito (poco visible) de la comunidad local (y ru-
ral). La escasa visibilidad de la protesta ambiental ha mantenido
alejado el interés de los investigadores cuando no ha llevado a
conclusiones inexactas que o bien afirman su inexistencia y, con-
secuentemente, su nulo papel en la politica ambiental®® o, bien por
el contrario, cuando el contexto politico ha favorecido su visibili-
dad, la consideran un fenémeno excepcional en el panorama esta-
tal®®. En los siguientes capitulos perfilo los fundamentos empiricos
detras de los argumentos explicativos esbozados hasta ahora.

3% yéanse, por ejemplo Pridham 1994, Pridham y Kostadakapulos 1997, o
Aguilar 1997.

3 Asf sin ningtin tipo de contraste se dan por sentado niveles superiores de
accién colectiva en Euskadi, que invitan a buscar explicaciones en factores no
presentes en otras CC.AA. {culturales, contribucién del nacionalismo, etc.) (Bar-
cena et al. 1995).



CAPITULO CUATRO

LAS PROBLEMATICAS DE LA CONTIENDA Y
EL DESIGUAL AVANCE DE LA POLITICA
AMBIENTAL

1. Introduccion

En este capitulo prosigo el estudio de la protesta ambiental en
Espaiia atendiendo a las distintas problematicas que la motivan.
Este andlisis permite conocer mejor qué problemdticas ambienta-
les generan un mayor niimero de protestas, cudles movilizan a
mds gente, cudles consiguen definirse como problemas politicos
en el dmbito estatal y por qué. Como he argumentado anterior-
mente, sitdo la perspectiva de mi analisis en el espacio de las poli-
ticas publicas, atendiendo principalmente a las consecuencias de
los procesos ligados a la institucionalizacién de la politica am-
biental.

Cuando hablo de politica ambiental me refiero a Ias acciones
(incluida la inaccién) de los poderes publicos encaminadas a
promover la utilizacién racional de los recursos naturales con
el fin de proteger y mejorar la calidad de vida, y defender y
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restaurar el medio ambiente’. El medio ambiente es un concepto
muy amplio que confiere a la politica ambiental una naturaleza
multisectorial (transversal). De ahi la importancia de atender en su
analisis al cardcter desigual de su institucionalizacién en los distin-
tos subsistemas de politica. En este sentido, es un error considerar
la politica ambiental exclusivamente como aquellas actuaciones
que lleva a cabo la administracién ambiental. Practicamente la
totalidad de los campos o sectores de intervencion estatal tienen, al
menos potencialmente, una dimensién ambiental. Por consiguien-
te, (cada vez mds) un gran nimero de procesos de toma de deci-
sién en distintas areas de politicas publicas son susceptibles de ser
"perturbados" por conflictos expresados en términos ambientales®,

El peso de los legados histdricos y en especial del régimen dic-
tatorial en la configuracion de las politicas y las redes de politicas
tras la democratizacion es desigual (Goma y Subirats, 1998). Asi
mismo, la incorporacion del medio ambiente en las distintas areas
de toma de decisiones ha sido dispar. La institucionalizacion de la
politica ambiental en Espafia es tardia y se ha caracterizado por
centrarse en la proteccion del medio natural (adaptandose al enfo-
que sectorial que caracteriza la intervencion estatal). Como sefialé
en el capitulo segundo, la inclusién de la variable ambiental en
otras politicas sectoriales ha estado en muchas ocasiones supedita-
da a la capacidad de introducir conflicto por parte del movimiento
ecologista.

De esta manera, es razonable esperar un perfil distinto en la
protesta ambiental segin, en primer lugar, la naturaleza mas o
menos avanzada de la variable ambiental en los distintos procesos
de toma de decisiones. En segundo lugar, también dependerd de la
facilidad o dificultad con la que las distintas problematicas se con-
vierten en conflictos sociales. En este sentido, los rasgos de la
protesta estdn vinculados con el distinto potencial de movilizacién

! Definicién basada en el Art. 45 de la Constitucién Espafiola. Una defini-
ci6n mds detallada puede encontrase en Aguilar 1997, pp.24-25.

2 En este sentido, al proceso de extension de la protesta ambiental en los no-
venta en Espafia (tal como indican los datos en el capitulo anterior) también
subyace un proceso mds amplio de ampliacién de la definiciénde lo ambiental.
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social de las diferentes problemadticas. Este potencial no solo de-
pende del tema sino del contexto socioambiental en el que se defi-
ne como problema (el contexto de la problemadtica).

Partiendo de estos presupuestos, en las siguientes secciones
analizo las propiedades bésicas de la protesta (nivel, volumen y
extension territorial) segin la problemética ambiental subyacente.
En la segunda seccion vinculo el nivel de la protesta (y su evolu-
cién en el tiempo) en diversos temas con el grado distinto con el
que el medio ambiente informa el proceso de toma de decisiones
en las diferentes areas de politica publica. Considero un abanico
amplio de problemdticas y politicas (medio natural, agua, carrete-
ras, nuclear, residuos industriales, ruido, etc.). En la tercera com-
paro los datos relativos al niimero de participantes en las distintas
problematicas (o su potencial de movilizacién). En la cuarta sec-
cién analizo la distinta tendencia que presentan determinadas si-
tuaciones a definirse como problemas ambientales mas alla del
ambito local (o su potencial de generalizacion). Para cada tipo de
demanda, el andlisis enfatiza diversos aspectos que muestran la
relacion entre la protesta (y el papel del movimiento ecologista) y
la politica publica.

2.  £1 nivel de protesta de acuerdo a las problematicas
ambientales

La Tabla 4.5 presenta la distribucion de EP (eventos de protes-
ta) de acuerdo a las demandas que plantearon durante el decenio
1988-1997. A la hora de clasificar los distintos temas he intentado
seguir las categorias que suelen estructurar las agendas tanto de la
Administracién como del movimiento ecologista. Asi, he agregado
los més de tres mil EP en siete categorfas o problemdticas genera-
les: (1) medio natural, (2) ordenacion del territorio, (3) agua, (4)

3 La identificacién de la demanda se fundamenta en }a percepcién de la pro-
blemdtica por parte de los promotores de la protesta.
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calidad del medio ambiente industrial, (5) nuclear, (6) medio am-
biente urbano y (7) derechos de los animales®,

Las columnas en la Tabla 4.5 ofrecen cuatro formas posibles
de examinar el nivel de la protesta. Las dos primeras columnas se
refieren a la distribucién porcentual de los EP (columna 1) y de
CA (EP agrupados por casos de conflicto) de acuerdo con la de-
manda principal que motivo la protesta. Igual que el capitulo ante-
rior, la diferencia entre los valores en ambas columnas es interpre-
tada como un indicador de la intensidad del conflicto. Por ejem-
plo, cuando una misma categoria ofrece un porcentaje de EP supe-
rior al de CA, los datos sugieren Ia existencia de conflictos muy
intensos, o que generan muchos eventos de protesta.

En ocasiones, la motivacién que subyace a una protesta impli-
ca més de una problematica’. Por este motivo he contemplado la

# En el cuestionario utilizado para la codificacién de EP (incluido en el
Anexo) puede encontrarse la lista desagregada con 60 posibles tipos de demandas
consideradas inicialmente. Dentro de "medio natural" he incluido aquellas de-
mandas Telativas a la conservacién de los hébitats naturales y las especies, la
caza, etc.; las agrupadas en la categoria de “territorio™ se refieren a la planifica-
ci6én y uso del suelo, las infraestructuras de comunicacién, la proteccion de] do-
minio publico, la oposicién a instalaciones como lineas de alta tensién, campos
militares de tiro, etc.; la categorfa "agua" engloba la oposicién a infraestructuras
hidraulicas (embalses y trasvases) y demandas relativas al uso y gestion (reparto)
de este bien; en "calidad del medio ambiente industrial" he agrupado demandas
relacionadas con la contaminacién y riesgos ecoldgicos de origen industrial y la
energia no nuclear. Incluyen aquellas demandas relativas a los niveles de emisién
y vertido, instalaciones de riesgo, tratamiento de residuos industriales, etc.; el
ambito de demandas bajo la etiqueta "nuclear" engloba la oposicién a la energia
nuclear, el transporte y almacenamiento de residuos nucleares, la radioactividad,
etc.; la etiqueta "ecoldgica urbana" abarca diversas demandas que tienen el co-
miun denominador de estar relacionadas con el medio de vida urbano (el trafico,
el ruido, los residuos domésticos, zonas verdes, etc.); las demandas sobre "dere-
chos de los animales" se centran en la proteccion de animales domésticos, la
oposicién a la tauromaquia, etc.; por dltimo, la misceldnea "otros" incluye dife-
rentes demandas que no encajan en las anteriores (p. €j., 1 proteccion de la selva
amazodnica o la biotecnologia). Esta dltima categoria no es objeto de andlisis
especifico.

® Por ejemplo, la oposicion a la construccién de un aeropuerto puede estar
motivada, entre otras razones ambientales, por €l impacto fisico de su emplaza-
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posibilidad de codificar una segunda demanda. La tercera columna
presenta los porcentajes de la respuesta doble (o miiltiple). En un
34% de los EP he codificado dos demandas relativas a dos catego-
rias de problematicas distintas®, La comparacion de los valores de
esta tercera columna con €l porcentaje de EP en la primera desvela
la presencia de motivaciones conservacionistas en protestas que se
concretan en otro tipo de problematicas.

Tabla 4.5. Nivel deprotesta de acuerdo con el tipo de
problemdtica ambiental en Espaiia, 1988- 1997. Distribucion
porcentual

: - 0) ) 3) C))
Tlplg de p;roblematlca Eventos de Casos de Respuesta Probabilidad
ambienta Protesta  conflicto miiltiple de aparecer en

EP CA (% de EP)  nacional

Medio najural 153 19,6 33,6 18,3
Territorio 24,7 223 29,6 23,2
Agua 8,1 59 83 346
Calidad Ambiental

{Industria y Energia) 19.9 18,4 236 252
Nuclear 6,7 52 6,9 574
Ecologia urbana 194 20,5 21,7 9.6
Derechos animales 2,1 33 2,1 14,1
Otros 9 49 8,5 47,9
TOTAL 3048 100 1343 242

miento, el impacto de la huella sonora del trafico aéreo, el modelo insostenible de

transgorte que representa, etc.
De ahi que arroje un total de 134%. Cuando los valores de ambas quedan
insertadas en una misma categoria sélo se contabilizan una vez.
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La cuarta columna ofrece el porcentaje de EP que provienen
de la edici6n estatal de El Pais. Una cuarta parte (24,2%) de todos
los EP analizados han sido identificados en informaciones apare-
cidas en estas paginas. Esta proporcién varia segin las distintas
categorias, de tal manera que es posible hablar de diferentes pro-
babilidades de aparecer en nacional. Los valores de esta columna
son interpretados como indicativos de la relevancia politica (e
informativa) de cada problemadtica ambiental desde la perspectiva
estatal. La protesta antinuclear ha sido la problematica ambiental
que presenta una dimension estatal més clara, con un 57% de sus
EP recogidos en informaciones publicadas en la edicién nacional.

2.1.  Medio naturaly especies: laprotesta en unapolitica
sectorialreducidapero consolidada

Entre 1988 y 1997, la proteccion del medio natural motivé un
15% de los EP en la muestra. Dada la riqueza de la biodiversidad
en Espaiia este porcentaje es discreto’. En parte se debe a la estric-
ta nocién de "medio natural" empleada. He adoptado un criterio
tradicional (sectorial) de conservacion de la naturaleza que atiende
exclusivamente a la proteccién de enclaves de alto valor ecolégico
y especies amenazadas, mds que a la ordenacién de los recursos
naturales en el conjunto del territorio y la proteccion de la biodi-
versidad. Es decir, el porcentaje en la columna 1 para esta catego-
ria se refiere exclusivamente a demandas conservacionistas “pu-
ras™,

La extension relativa de la protesta conservacionista se duplica
si se consideran aquellos EP en los que la demanda principal se

! Espaiia es el pais de la UE con mayor biodiversidad: un 72% de los habi-
tats considerados de proteccién prioritaria en la Directiva 92/43/CEE (relativa a
Ia conservacion de los habitats naturales y de la fauna y flora silvestres) estdn
representados en su territorio.

& De acuerdo con este criterig, salvo que impliquen una incidencia directa en
espacios protegidos (o protegibles), los EP con demandas relativas al impacto en
el medio natural de proyectos de desarrollo (tales como urbanizaciones, parque
edlico, embalses, etc.) han sido clasificados primero dentro del dmbito de sus
politicas (territorio, industria y agua respectivamente en los ejemplos citados).
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inserta en otra problematica pero posee un trasfondo conservacio-
nista. Desde esta perspectiva, los datos revelan la importancia de
la dimension conservacionista de la protesta ambiental en Espafia.
Como se observa en la columna 3, al menos un tercio de los EP
durante el decenio 1988-1997 estdn relacionados con la proteccion
del medio natural en un sentido amplio®. Los datos comparados en
la investigacién TEA resaltan la importancia de la protesta conser-
vacionista en Espafia (Rootes, en preparacion).

Sin embargo, el nivel de la protesta no sélo responde a la utili-
zacion de una definicion mds o menos restrictiva a la hora de aco-
tar las demandas dentro de esta categoria. También depende de la
extension de la institucionalizacién del criterio ambiental y el esti-
lo méds o menos abierto de las autoridades conservacionistas que
caracterizan la naturaleza del proceso de toma de decisiones en
esta materia.

En este sentido, el medio natural constituye el drea de politica
en el que la institucionalizacién del interés ambiental estd mas
avanza ¥, al mismo tiempo, donde la relacion entre las autoridades
y los ecologistas es mads fluida y su acceso estd en menor medida
supeditado a la generacién de conflicto. La participacion social ha
sido objeto de regulacién en materia de espacios naturales desde la
Ley 15/1975 de Espacios Naturales Protegidos. Como sefialé en el
capitulo anterior, los ecologistas tuvieron acceso a la CIMA y
participaron en la elaboracién de la legislacion conservacionista
incluso desde antes de la transicion. La madurez de los mecanis-
mos formales e informales de intermediacion de intereses contri-
buye a reducir la intensidad de la protesta.

Aunque la situacion puede variar en las distintas CCAA, en 1i-
neas generales, el proceso de descentralizacion favoreci6 el avance
de la politica de medio natural'®. En la década de los noventa, la

% O la conservacién dentro de una concepcién integrada, mas amplia que la
visién tradicional.

1% Como indica la elaboracién de catdlogos autonémicos de espacios y espe-
cies protegidas mas exhaustivos y el frecuente distanciamiento de las autoridades
autonémicas de la orientacién productivista del ICONA (véanse Varillas 1985,
Casado de Otaola 1997). La proteccion legal de espacios naturales por parte de
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Administracién central se ha vaciado en gran parte de competen-
cias''. Al margen de la politica de parques nacionales, el proceso
de toma de decisiones en esta materia ha perdido su dimension
multinivel y, consecuentemente, una fuente potencial de conflicto
que originalmente contribuy6 al avance de la misma'Z,

La reduccién de la intensidad del conflicto se ha visto igual-
mente favorecida por la naturaleza del contenido de las decisiones
que se toman en €l dambito estatal. La discusion de las lineas estra-
tégicas basicas de las actuaciones en materia conservacionista no
suscita grandes desencuentros entre autoridades ambientales y
ecologistas. A este nivel tampoco existe una oposicién organizada
y activa contraria a los intereses conservacionistas que genere con-
flicto".

Los datos en las columnas 2 y 4 apoyan esta caracterizacion de
la naturaleza del proceso de toma de decisiones. Atendiendo a la
distribucién de los casos de conflicto (columna 2) el medio natural
supone el 19,6% de total, més de cuatro puntos superior que cuan-
do consideramos los EP de manera desagregada. Esta diferencia
indica una mayor extensién de la problemadtica de la que a priori
ofrecen los datos sobre EP, asi como su carécter poco intenso (es
decir, que los problemas generan pocas protestas). L.a baja proba-
bilidad de aparecer en la edicién estatal (18%) es un indicador
claro de la regionalizacién de la politica de conservacion y, de
nuevo, de la poca intensidad de la protesta.

las CCAA extiende las 200.000 hectdreas protegidas en 1981 hasta los 3 millones
en 1995 (Varillas 1996).

" El ICONA desaparece en 1995 (credndose la Secretaria de Estado para la
Conservacion de la Naturaleza). Durante la dltima legislatura socialista se carac-
terizé por su actitud proambiental (con Atienza como ministro de Agricultura).

2 En este sentido, en aquellas CCAA que no han experimentado avances en
materia conservacionista, o en aquellas en las que se produce un retroceso, las
oportunidades potenciales del movimiento ecologista seran mas reducidas. Sobre
el éxito de la politica ambiental y la aplicacion del principio de subsidiariedad
véase Aguilar, Font y Subirats 1998.

* Entrevista con T. Oberhuber (Ecologistas en Accién).
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Evoluciondelaprotestaconservacionista

Como ya he mencionado, la politica de conservacién de la na-
turaleza se caracteriza por tener cierta fradicién dentro de la Ad-
ministracién espafiola’®. No obstante, su institucionalizacién no se
produce hasta 10s ochenta. A grandes rasgos, este proceso supuso
la ampliaciéon de los espacios protegidos, incluyendo las zonas
hiimedas, tradicionalmente desatendidas por carecer de interés
productivo para el ICONA, cuando no objeto de politicas activas
de desecacion (véase Aguilar y Jiménez 1999). La aprobacién de
la Ley 14/1989 de Conservacion de los Espacios Naturales y de la
Flora y Fauna Silvestres y de sus homologas en los ordenamientos
autondémicos, estableci el marco legal de la politica de medio
natural desde un enfoque sectorial. Desde mediados de los noven-
ta, la politica se mueve lentamente hacia un enfoque integral,
orientado a la proteccién de la biodiversidad”. En lineas genera-
les, esta evolucién modifica gradualmente la naturaleza de la pro-
blematica del medio natural; por un lado, la hace méas técnica, vin-
culada a la gestion de los espacios protegidos y, por otro fado, mas
difusa, al abandonar el referente concreto de los espacios naturales
y adoptar una perspectiva de proteccion del territorio y sus recur-
sos en su conjunto. El Gréfico 4.8 describe la evolucién de la pro-
testa conservacionista entre 1988 y 1997, atendiendo tanto a EP
relativos a demandas conservacionistas puras (linea de trazo grue-
so) como considerando la respuesta multiple (linea de trazo dis-
continuo).

Mientras que la respuesta muiltiple describe una tendencia es-
table, el nimero de EP en los que la demanda conservacionista es

14 Sus origenes se remontan a principios del siglo XX con la Ley de parques
nacionales de 1917 y la declaracién como tales de Covadonga y Ordesa (sobre
los origenes de la ecologia y el conservacionismo en Espaiia véase Casado de
Otaola 1997).

1S Durante el mandato de Tocino al frente del MIMAN, la Secretarfa de Es-
tado para la Conservacion de la Naturaleza elaboré la Estrategia Espafiola para la
Conservacién y Uso Sostenible de la Diversidad Bioldgica. Aprobada en la si-
guiente legislatura con Matas como thinistre, no se ha puesto en prictica.
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la principal tiende a disminuir'®. Esta evolucién es congruente con
el avance en el proceso de institucionalizacién del medio ambiente
en materia conservacionista que acabo de apuntar. El aumento de
EP en 1990 estuvo motivado, fundamentalmente, por el intenso
conflicto que generd el proyecto de una urbanizacién en los limi-
tes del Parque Nacional Doiiana. Este parque, no sélo por su valor
como espacio natural sino también como "espacio politico”, retine
ccigldicionantes politicos propicios que dan visibilidad a la protes-
ta’.

Gréfico 4.8. Evolucion del nivel de laprotesta
conservacionista en Espariia, 1988-1997
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Y E1 descenso es mas acusado en términos absolutos, con relacién al nfimero
total de EP.

"7 Condicionantes entre los que destacan la naturaleza multinivel del proceso
decisorio, la presencia de organizaciones conservacionistas internacionales y
estatales, y su configuraciéon como tépico de la informacién ambiental en Espafia
(véase nota metodoldgica en el Anexo). Esto explicaria que zonas naturales de
valor ecoldgico comparable, como la Albufera de Valencia, no transciendan al
ambito estatal con lamisma frecuencia.
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En afios Siguientes, dentro de esta tendencia decreciente, los
temas subyacentes a la protesta han sido muy variados. Destacan
las protestas relativas a la politica forestal, las peticiones de eleva-
cién del estatus de proteccién de espacios naturales como Picos de
Europa o el Monte del Pardo (motivadas por la decisién de exten-
der la red de parques nacionales) y temas relacionados con la caza,
como la polémica contrapasa en Euskadi, etc.

En definitiva, la politica de conservacién constituye, como ca-
bria esperar, el 4rea en la que se ha avanzado mas en el proceso de
institucionalizacién de la politica ambiental. Esta situacién no solo
ha ampliado las posibilidades de incidencia del movimiento eco-
logista en materia de medio natural sino que, también contribuye a
generar nuevas oportunidades potenciales en otras areas de toma
de decisién (obras piblicas, desarrollo urbanistico, etc.), cuando
éstas entran en colisién con la politica conservacionista. Este ar-
gumento es respaldado por el alto porcentaje de EP en los que la
demanda conservacionista aparece ligada a demandas relativas a
decisiones que se insertan en otras areas de toma de decisiones
(columna 3). La medida en que los argumentos conservacionistas
han conferido legitimidad a las demandas ambientales en otros
procesos decisorios ha variado de un &rea a otra; esta circunstancia
apunta un factor adicional a considerar a la hora de analizar el
distinto perfil de la protesta en el resto de las politicas sectoriales.

22 Laproteccion del territorio: unfrente inabarcable

En esta seccién me refiero a la protesta relacionada con la pro-
teccion del suelo, su planificacion y determinacién de usos. En
parte debido a su caricter horizontal en parte por su escaso desa-
rrollo en Espafia y su sesgo "urbanistico”" (Martin Mateo 1998;
Allende Landa 1988) el examen de la politica territorial resulta
complejo. Trazar su evolucién requeriria apuntar rasgos de politi-
cas tan diversos como la politica agraria o la proteccién del litoral.
Por este motivo he centrado el andlisis al caso de la oposicién a la
construccion de carreteras.

El proceso de modernizacién experimentado en Espafia desde
los sesenta ha producido una transformacién radical del territorio.
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Durante e} decenio examinado, un 25% de las protestas esta moti-
vado por demandas vinculadas a la ordenacién del territorio (co-
lumna 1). Esta proporcién se eleva cinco puntos al incluir la di-
mension territorial de las demandas en EP clasificados en primer
lugar en otras categorias (columna 3)'®, Aunque, al igual que en el
caso del medio natural, el espectro de demandas incluidas es muy
amplio y diverso, destacan la oposicién a carreteras y a urbaniza-
ciones. Cada una de estas demandas suponen un 7% aproximado
de la protesta (de acuerdo a la respuesta mdltiple). En el caso de la
oposicién a la construccién de urbanizaciones, el nimero de EP
aumenta un 50% cuando se analiza la respuesta multiple (pasa de
4,4% a 6,9% del total de EP).

Las motivaciones que subyacen a estas protestas tienen fre-
cuentemente un trasfondo conservacionista. La oposiciéon a la
construccién de carreteras se ha fundamentado en su impacto en
espacios de valor ecolégico. Cuando los proyectos de infraestruc-
turas de comunicacion no colisionan directamente con los objeti-
vos de la politica conservacionista, la protesta ha sido menos in-
tensa. A la hora de cuestionar los planes de infraestructuras y las
consecuencias ambientales menos visibles del modelo de transpor-
te dominante (como el cambio climatico o la contaminacién at-
mosférica) €l movimiento ecologista ha encontrado escasos apo-
yOs.

El discurso de la modernizacién tiene en este terreno una de
sus expresiones mas sélidas {Estevan y Sanz 1996, p.15). El au-
tomovil y el aumento de la movilidad motorizada son considera-
dos como un bien en si mismo. Detrds del aumento espectacular
del parque automovilistico y de los kilémetros de carreteras en
Espafia’ existe un amplio consenso social y politico que reduce a

' A éstos habria que afiadir las protestas contrarias a la construccién de in-
fraestructuras hidriulicas, que por su peculiaridad e importancia he clasificado
aparte.

' Entre 1983 y 1993 se construyeron 3.300 Kms. de autovias, la inversion
publica en carreteras alcanzé entre 1988 y 1991 el 23% de la inversion publica
total. El parque automovilistico se multiplicé por diez en la década de los ochen-
ta. La promocion estatal del automévil se manifiestaen los bajos precios de ¢om-
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los circulos minoritarios del ecologismo social la denuncia de los
problemas ambientales aparejados.

En contraste con la politica relativa a la proteccién de la natu-
raleza, la politica de infraestructuras indica la desigual institucio-
nalizacién del medio ambiente en las distintas dreas de toma de
decision. El Plan de Desarrollo de Infraestructuras 1993-2006,
pese a ofrecer un cambio en el discurso y reconocer la inviabilidad
del sistema de transporte (Borrell en El Pais 20 de abril de 1992),
se limité a internalizar los efectos ambientales mediante la consi-
deracién del menor dafio en €l medio natural como elemento prio-
ritario de seleccién de alternativas (Vega, 1993).

El proceso de institucionalizacion de la politica ambiental ha
supuesto un cambio sustancial en el marco formal en el que tiene
lugar el proceso de toma de decisiones en determinadas areas de
esta materia. Pero a menudo la consideracion del criterio ambien-
tal en las decisiones ha estado supeditada a la existencia de con-
flicto. Por ejemplo, la realizacién de declaraciones de impacto
ambiental (sobre todo en los primeros afios de su aplicacion), su
calidad y su toma en consideracion han dependido de la capacidad
de presion ecologista. Esta capacidad ha sido mayor cuando los
proyectos afectaban a zonas naturales protegidas™. En estas cir-
cunstancias, pese a que esta presion ha sido puntualmente efectiva,
no ha conseguido generalizar la protesta social hasta cuestionar la
orientacion de la politica, tal y como sugiere el bajo porcentaje de

bustibles y las subvenciones directas al consumo de automéviles (Estevan y Sanz
1996; Fernandez , R. 2000).

0 Véase Diez afios de Carreteras, 1986-1996 del MOPTMA. El Plan Nacio-
nal de Infraestructuras presentado en 2000 por el Gobierno del PP da continuidad
a esta orientacion.

2! La desvirtualizacién de la filosoffa de un instrumento como la EIA, critico
en la incorporacion de las consideraciones ambientales en las decisiones, ilustra
esta situacion. Por ejemplo, la atribucién del control de la declaracién de impacto
ambiental al érgano que autoriza el proyecto (Fomento en el caso de una auto-
via), y no a la autoridad ambiental, sefiala la escasa repercusion que la variable
ambiental puede tener en la decision final dominada por intereses sectoriales
opuestos. Esta circunstancia explicarfa el escaso nimero de proyectos descarta-
dos como consecuencia de una declaracién de impacto ambiental negativa.
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EP en esta categoria que llegd a la edicion estatal de El Pais en el
periodo 1988-1997 (véase columna 4).

La débil institucionalizacion del medio ambiente en la politica
de infraestructuras se refleja en la ausencia de participacion del
movimiento ecologista (del interés ambiental en general) en la
elaboracion de sus lineas estratégicas. La aplicacién del procedi-
miento de EIA a proyectos individuales y no a planes y programas
ilustra la ausencia de mecanismos formales para generalizar la
protesta desde la oposicion a determinadas infraestructuras al mo-
delo de transporte””.

Evolucion de laprotesta en materia de tei ritorio

Al mismo tiempo que los condicionantes politicos mantienen
el conflicto circunscrito al dmbito local, las transformaciones so-
cioeconémicas han modificado la naturaleza de la problematica
ambiental (las condiciones de la movilizacién social). Durante la
transicion politica, la oposicién social a la construccion de carrete-
ras alcanzé cierta intensidad y visibilidad en el ambito estatal (Va-
rillas y da Cruz 1981; Ferniandez, J. 1999). En aquellos afios, de-
trds de estas "luchas" se encontraban los intereses afectados de
pequefios propietarios de explotaciones agrarias, que a menudo
circundaban todavia las periferias de las ciudades. Atn en el dece-
nio que cubren los datos sobre EP, la destruccion de suelo agricola
ha constituido uno de los principales factores de oposicion a in-
fraestructuras viarias (a menudo vias de circunvalacién de ciuda-
des)®. Sin embargo, el descenso de la poblacién activa en la agri-

2 En los paises transalpinos o en el Reino Unido la protesta contra el tréfico
de camiones y las infraestructuras respectivamente han conseguido situar la pro-
blemdatica ambiental del modelo de transporte en la agenda estatal. Los datos
comparados indican que la oposicion a la construccion de carreteras en Espafa es
s6lo sensiblemente menor que en el caso del Reino Unido. Posiblemente junto a
Espafia, este dltimo ha llevado a cabo el programa méds ambicioso de extension
de la red viaria durante este periodo. Sin embargo, en este pais la oposicién a las
carreteras consiguié generalizarse y cuestionar la orientacién de la politica (véase
Dudley y Richardson 1996).

B Algunos ejemplos recogidos en la muestra son la exitosa movilizacién co-
ntra la autovia Alicante-Cartagena, la oposicion a circunvalaciones en el Levante
y de peticién de liberalizacién del peaje de la autopista del Levante, la circunva-
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cultura, la desaparicion de hébitats semirrurales en los cinturones
de las ciudades y el despoblamiento del campo han hecho disipar-
se a los otrora principales afectados directos por este tipo de in-
fraestructuras. De esta manera, a medida que avanza el proceso de
industrializacién de la actividad agraria, es mas frecuente encon-
trar a activistas ecologistas (ocasionalmente en conjuncién con
vecinos de nuevas zonas residenciales) como principales protago-
nistas de la oposicidn a las carreteras.

Grafico4.9. Evolucion de laprotesta sobre temas de
territorio (y de la oposicion a la construccion de
carreteras) en Espafia, 1988-1997 (respuesta miiltiple)
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Las dos lineas en el Grafico 4.9 representan la evolucion de
los EP con demandas relativas a la ordenacion del territorio en su

lacion de Granada, al cierre de la M-40 por el Monte del Pardo, el cuarto cinturén
en el drea metropolitana de Barcelona, o 1a defensa de la Huerta Valencia. Sobre
las implicaciones ambientales de la transformacion agraria véase Martin y Garefa

1996.
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conjunto (linea intermitente) y la oposicién a Ia construccion de
carreteras (linea continua) entre 1988 y 1997. La similitud del
perfil de ambas lineas sugiere que la evolucién del nimero de EP
sobre carreteras, pese a suponer sélo una cuarta parte del total de
los EP dentro de esta categoria, ha influido en el perfil de la pro-
testa en su conjunto. Esta circunstancia puede deberse a la mayor
repercusion potencial, politica y medidtica, de los conflictos sobre
carreteras en comparacion con el resto de probleméticas dentro de
esta categoria. A menudo, el proceso de toma de decisién sobre
infraestructuras viarias tiene un caracter multinivel, que aumenta
la posibilidad de discrepancias entre las administraciones territo-
riales a través de las que puede aflorar el conflicto ambiental.

El pico entre 1990 y 1991 refleja la aportacion de EP genera-
dos en el conflicto de la autovia de Letzaran entre Navarra y Gui-
puzcoa. Ese afio 16% del conjunto de EP se centraron en carrete-
ras, cuando el promedio es de 6% anual. Este conflicto, sin em-
bargo carece de componente multinivel (al ser competencia exclu-
siva de la Diputacion de Guipizcoa) y adquirié visibilidad tras la
irrupcién de ETA a partir de otofio de 1989%,

El suave aumento a mediados de los noventa se debe en parte
a la incidencia del conflicto en torno al trazado de la autovia Ma-
drid-Valencia a su paso por las Hoces del Cabriel. Este conflicto
ejemplifica bien los rasgos mds frecuentes de la protesta ambiental
en esta materia: oposicion fundamentada en el valor ecoldgico y
paisajistico en un tramo del proyecto, escasa movilizacion social y
protagonismo de organizaciones y activistas ecologistas. La pro-
teccion de las Hoces del Cabriel también ilustra las oportunidades

# Hasta ese momento la protesta habia sido protagonizada por una coordi-
nadora anti-autovia, creada a mediados de 1986, y que reunia a ecologistas y
propietarios de caserfos de la zona. La existencia de estos colectivos de afectados
directos explica las movilizaciones sociales en San Sebastian de 8.0006 y 10.000
participantes (Yoldi 1989). Sin embargo, el contro} del conflicto por parte del
nacionalismo violento desvirtué su dimensién ambiental. A fin de ser consistente
con mi definicién de EP ambiental, he codificado las acciones que se producen a
partir de este momento (incluidas las atribuidas a ETA) aunque sea cuestionable
caracterizar estas acciones como protestas ambientales. Una visién contraria se
encuentra en Ibarra y Rivas 1996 y Barcena et al. 1998.



Lasproblemdticas de la contienda / 171

que potencizalmente ofrece la naturaleza multinivel del proceso de
toma de decisiones para la inclusién de la variable ambiental. La
personalizacion del desacuerdo entre Castilla-L.a Mancha y el
MOPTMA en las figuras de Bono y Borrell otorgé una visibilidad
politica en el &mbito estatal de la que normalmente carece este tipo
de conflictos. Lo habitual, no obstante, es que el consenso institu-
cional sobre el modelo de transporte reduzca la visibilidad de la
oposicién ecologista y confine su repercusion politica al dmbito
local®. Las condiciones necesarias para la movilizacién social,
con frecuencia ausentes en la oposicién ambiental en materia de
carreteras, si se dan en el area de la politica hidrolégica, facilitan-
do su entrada en la (escueta) agenda ambiental estatal de los no-
venta.

2.3.  Elagua: un nuevo tema ambiental en la agenda estatal

Por sus implicaciones en la articulacién territorial de la activi-
dad productiva, la problemadtica del agua puede ser considerada
como una subcategoria dentro de la ordenacion del territorio. No
obstante, dada la particular evolucién durante los noventa de la
protesta vinculada a la misma, he preferido analizarla aparte. La
construccién de embalses y el reparto del agua subyacen al 8% de
todos los EP. Se trata de conflictos intenses, como indica su me-
nor proporcion en términos de CA. También tienden a ser visibles
en el ambito estatal: detrds la energia nuclear, constituye la segun-
da problemética con mayor visibilidad en el 4&mbito politico estatal
(columna 4).

Igual que la politica de carreteras, el enfoque tradicional de la
politica hidraulica ha estado legitimado por la idea de la moderni-
zacién econdmica. Entre 1950 y 1985 se construyeron 579 panta-
nos (Fernandez, J. 1999, p. 278). El cambio de régimen no implic

25 Este consenso institucional quedé reflejado por ejemplo en €l acuerdo en
enero de 2001 entre Fomento y los presidentes de cuatro CCAA sobre el trazado
del futuro AVE Madrid-Levante, al margen de cualquier consideracién de su
viabilidad ambiental. La celebracién de esta decisién en Cuenca con un dia de
fiesta oficial muestra el potencial de movilizacién social de estas inversiones.
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modificacién alguna ni en su orientacion ni en la alianza de intere-
ses de las eléctricas y de las grandes constructoras que controlan el
proceso de elaboracién de la politica (espoleados por los intereses
agricolas y turisticos). El ascenso socialista al poder tampoco pro-
dujo cambio alguno en este sentido®®: el Anteproyecto del Plan
Hidrol6gico Nacional, PHN, de 1993 preveia 270 nuevos embal-
ses, asi como nueve grandes trasvases para llevar agua desde las
cuencas atldnticas y el Ebro hasta el litoral mediterraneo.

Hasta recientemente, los pantanos han sido percibidos por los
ciudadanos como infraestructuras positivas, estandartes de la mo-
dernizacién. Aunque desde la década de los setenta suscitan la
oposicion de los afectados localmente (Fernandez, J. 1999), sélo
en la década pasada la protesta social traspas6 el ambito local y se
convirtié en una cuestion de alcance nacional. En este sentido, la
problemética del agua constituye uno de los pocos casos en los
que la protesta ambiental aparece asociada a un cambio en la
agenda electoral estatal. Este proceso estuvo determinado por mo-
dificaciones en los condicionantes politicos, en la naturaleza de la
problematica ambiental y en la estructura organizativa del movi-
miento ecologista.

El proceso de instifucionalizacidén del medio ambiente en los
noventa tuvo una doble incidencia en la configuracién de oportu-
nidades para el movimiento en este drea. En primer lugar, la Ley
29/1985 de aguas, de acuerdo con la normativa europea, habia
establecido la obligatoriedad de elaborar un plan nacional®’. El
paso a un marco planificador en la politica hidrolégica abre una
oportunidad a concepciones alternativas para influir en la orienta-
cion de la politica. Esta oportunidad pasaba por la activacién poli-
tica de una oposicion social (y de expertos), es decir, por la gene-
racion de conflicto. En este sentido, en segundo lugar, este proceso

26 Como ilustra la decisién de Cosculluela de seguir adelante con fa cons-
truccién del problematico embalse de Riafio (véase Fernandez 1999, p. 289), uno
de los conflictos en los que se materjaliza el fin del entendimiento del movimien-
to ecologista con }a Administracién socialista tras las elecciones de 1982.

?7 Reemplazando una normativa decimonénica. Posteriormente ha sido re-
emplazada por la Ley 46/1999.
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de institucionalizacién favorece la generacion de conflicto, y con-
fiere legitimidad a la oposicién a las infraestructuras previstas
basada en argumentos de tipo conservacionista. Aumenta también
Ias posibilidades de encontrar aliados dentro de la Administracién
y mds espacios en el proceso de toma de decisiones en los que
defender el interés ambiental. En este sentido, la administracién
ambiental aparece con frecuencia como una voz potencialmente
discordante con la orientacion de la politica hidrolégica. La
DGMA rompié el monopolio que en materia de planificacién
hidrolégica venia ejerciendo en su elaboracién la Direccion Gene-
ral de Obras Hidraulicas®,

La perspectiva que establecia el PHN de 1993 de aprobar un
extenso listado de embalses y trasvases concentrd en el tiempo la
reaccién potencial de los miiltiples afectados. La generalizacién
del conflicto dependia, no obstante, de Ia capacidad del movimien-
to de coordinar los distintos conflictos locales. A finales de 1992,
la presentacion de manera coordinada de miles de alegaciones por
parte de gran niimero de grupos ecologistas a los planes de todas
las cuencas hidrogréficas reflejé una capacidad de respuesta y de
movilizacién ecologista sin precedentes. Mds adelante, la constitu-
cién en 1995 de la Coordinadora de Afectados por los Grandes
Embalses y Trasvases, COAGRET, impulsada por Greenpeace y
Ecologistas en Accién (entonces CODA), indica igualmente la
capacidad del movimiento ecologista de impulsar y canalizar la
protesta social desde el contexto local hacia el dmbito estatal de la
politica®.

Igualmente, el cardcter multinivel del proceso de toma de
decisiones beneficid en esta ocasién la labor ecologista de

28 yease Pérez Diaz, et al. 1996. La fractura horizontal en la cohesién de la
Administracién no sélo se produce dentro del MOPTMA. El avance de la
perspectiva conservacionista también se percibe dentro del Ministerio de
Agricultura, n0 slo en el ICONA, sino dentro Agricultura en fa figura de Atien-
za (Secretario de Estado de Estructuras Agrarias primero y ministro en la siguien-
te legislatura socialista).

® COAGRET estd integrada, ademas de por estas dos organizaciones, por
grupos ecologistas y plataformas locales (ayuntamientos de pequefias localidades
y todo tipo de organizaciones sociales).
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oposicién al PHN. Las "guerras del agua" se convierten en una
serie de conflictos entre autonomias que acusan al Estado de
beneficiar a unas y discriminar a otras. La disparidad politica entre
los principales gobiernos territoriales afectados posiblemente
exacerbo el conflicto, aunque la coincidencia del color politico no
evit6 el enfrentamiento, y refleja la dindmica de competencia que
rige la interaccién entre los poderes territoriales™.

En lineas generales, la configuracién del poder en el dmbito
autondmico facilitd la incorporacion de la problematica del agua a
la estrategia de oposicién conservadora, en una coyuntura electoral
en la que los sondeos de opinién pronosticaban el relevo
conservador por margenes muy ajustados y la necesidad de
movilizar al electorado®. Tanto el PP como las CCAA opuestas al
PHN respaldaron las movilizaciones promovidas por las multiples
plataformas de defensa de los rios que, encabezadas por grupos
ecologistas, surgen en todas las cuencas “cedentes”. Dicho apoyo
tuvo un doble efecto positivo en el avance de las demandas
ecologistas. Por un lado, les confirid legitimidad como
interlocutores sociales y mayor visibilidad en los medios de
comunicacién (en realidad, se produce un intercambio mutuo de
reconocimiento o legitimidad). Por otro lado, los argumentos y
propuestas alternativas del movimiento se desplazan desde foros
sociales hacia el discurso institucional®,

Desde la perspectiva de la dimensién cultural del proceso de
movilizacion, la presién ecologista se vio favorecida de manera

* En principio, el plan enfrenta al Gobierno del PSOE y a las principales
CCAA potencialmente beneficiadas por los trasvases (Valencia y Murcia hasta
1996 también socialistas) con las CCAA de las cuencas "cedentes": Aragén
(gobernada entonces por el PAR y el PP), Castilla-Leén (PP) y Castilla-La
Mancha (PSOE).

** Como se aprecia al comparar, por ejemplo,los argumentos contra el PHN
de Loyola de Palacio (El Pais 19 de enero de 1993) con los mantenidos desde el
movimiento ecologista (El Pais 5 de enero de 1993).

* En realidad refleja la incorporacién del criterio ambiental desde un
paradigma sectorial, aunque en su lenguaje incopora el término “nueva cultura
del agua" acufiado por el movimiento ecologista para denominar su alternativa de
politica (véase, El Pais 5 de enero de 1994,y Martirez 1997).
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crucial por la sintonia de sus argumentos con el tradicional discur-
so (movilizador) relativo al desinterés politico por las comarcas
del interior peninsular. Desde esta perspectiva la aplicacién del
PHN supondria sactificar el patrimonio natural de las zonas de
interior y de montafia, y las posibilidades que ofrece para el desa-
rrollo (sustentable)} del mundo rural, en aras del desarrollo del lito-
ral (ambientalmente insostenible y despilfarrador de recursos).

La generalizacién de la oposicién a la politica hidroldgica se
vio favorecida por la coincidencia con un periodo de sequia que
fomenté una mayor sensibilidad social ante el problema de la
escasez de aguaag'. En este contexto, las campaias publicas a favor
del ahorro jugaron un papel decisivo en la extensién de la imagen
del agua como un bien escaso. Frente a la idea recibida del agua
como un recurso inagotable y de libre acceso, gand terreno la
necesidad de utilizarla racionalmente, evitando el despilfarro y su
contaminacién. De hecho, a finales de los noventa, el agua es
percibida por los espafioles como el problema ambiental mds
inmediato™.

El examen de la evolucién del porcentaje anual de EP regis-
trados en la edicién nacional de El Pais muestra como esta pro-
blemdtica se introduce en la agenda politica estatal. El Gréfico
4.10 presenta la evolucion del nivel de protesta ambiental, asi co-
mo el porcentaje de las mismas en la edicién nacional {la evolu-
cién anual del valor de la columna cuatro en la Tabla 4.5). Aten-
diendo primero al nimero anual de EP (columnas), el grafico re-
fleja un claro incremento entre 1992 y 1996, coincidiendo con la
elaboracién del borrador del primer anteproyecto de PHN en un
contexto en el que la combinacién de la sequia y la competencia
partidista exacerbd las llamadas "guerras del agua" y, en dltimo
término, condujo a la politica hidrdulica a la agenda electoral.

3 La sequfa se extiende hasta 1996 y afectd tanto a la agricultura como al
suministro en numerosas ciudades incluidas capitales de provincias.

3 CIS 1999, Estudio 2322. En este sentido, el conflicto especifico del agua,
puede vincularse a un proceso de caricter estructural de cambio de valores
dominantes, mediante el cual los ciudadanos atribuyen crecientemente valor
ambiental a este recurso natural.
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La caida de la protesta desde 1996 puede vincularse con el pa-
réntesis que abri6 el relevo conservador en el gobierno (asi como
con el fin del periodo de sequia). Periodo temporal que, aunque no
puede ser trazado con los datos disponibles, se cierra en el afio
2000 con la presentaciéon del nuevo anteproyecto de PHN y la
revitalizacidn de la oposicion social.

Griafico 4. 10. Evolucion del nivel de laprotesta sobre el aguay
porcentaje registrado en la edicion estatal de El Pais, 1988-1997
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El aumento continuo del porcentaje de EP recogidos en la edi-
cién estatal refleja el proceso de configuracion de la problematica
del agua en la agenda politica estatal. El punto de inflexion se
puede situar con el anteproyecto del PHN de 1993. A mediados de
los noventa, las movilizaciones contrarias al trasvase Tajo-Segura
y, especialmente la oposicién a la construccién del embalse de
ITOIZ en Navarra, simbolizan }a oposicién al enfoque dominante
de politica hidrolégica. En este dltimo caso, las demandas de para-
lizacién por parte de organizaciones ecologistas estatales como
Greenpeace o CODA, realizadas desde escenarios institucionales
como el CAMA, contribuyen a la visibilidad del conflicto y a su
vinculacién con un modelo de planificacion hidrolégica conside-
rado insostenible.
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Los afios de mayor nimero de EP corresponden con el mo-
mento en el que Borrell modifica sus planteamientos en esta mate-
ria, rebajando las estimaciones sobre demanda inicialmente esta-
blecidas, aumentando los objetivos de ahorro y de reutilizacion, y
reduciendo a casi la mitad los 300 embalses que se habia previsto
construir inicialmente (véase CODA 1994). Este cambio en la
orientacién de la politica queda también reflejado en la apertura a
actores (fundamentalmente ecologistas) que promueven un cambio
en la gestién del agua, no sélo en el CAMA sino también a foros
especializados como e Consejo Nacional del Agua y los respecti-
vos Consejos de Cuenca®.

2.4.  CalidadAmbiental: la traslacion de la contaminaciony el
nivel deprotesta

Entre 1988 y 1997, los problemas ambientales asociados a la
actividad industrial, dejando a un lado la energia nuclear, motiva-
ron uno de cada cinco EP (algo mads si consideramos la respuesta
miuiltiple). Habitualmente se trata de conflictos poco intensos, co-
mo sugiere la escasa diferencia con respecto al porcentaje relativo
a CA (columna 2). Los datos en la Tabla 4.5 también indican su
escasa articulaciéon como problemas politicos de ambito estatal:
s6lo uno de cada cuatro EP aparecieron en la edicién nacional.
Igual que el caso de las infraestructuras de comunicacion, la rei-
vindicacidén ecologista ha encontrado en este tipo de problematicas
un contexto adverso para la accién colectiva. Las demandas rela-
cionadas con la gestién de residuos toxicos y peligrosos (RTPs)
constituyen la excepcion. Un 11% de EP (més de la mitad dentro
de esta categoria) estdn vinculados a esta problemadtica concreta.
Como en el caso del agua, el conflicto relativo a los RTPs ilustra
los cambios en la naturaleza de 1a protesta asociados al proceso de
institucionalizacion de la politica ambiental. Su menor politizacion
en el ambito estatal (no entré en la agenda electoral en la misma

3% Véase, por ejemplo, Real Decreto 2068/1996, de 13 de septiembre, por el
que se modificala composicion del Consejo Nacional del Aguay del Consejo del
Aguade los organismos de cuenca.
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medida que el agua) confiere a su andlisis un especial interés en el
estudio de la relacion entre la protesta y la politica publica (véase
el capitulo octavo).

De nuevo, los antecedentes directos de las medidas contra la
contaminacién industrial son predemocraticos. En 1961, el Re-
glamento de Actividades Molestas, Nocivas y Peligrosas
(RAMINP) introdujo la perspectiva ambiental en el control de los
efectos de las actividades clasificadas. Pieza fundamental en el
régimen de autorizaciones, el RAMINP ha supuesto un instrumen-
to crucial para la lucha contra la contaminacion de los municipios
(Fernandez y Sanroma 2000), siendo el principal recurso legal de
la Administracién local (y los ciudadanos) para vetar instalaciones
contaminantes. Un segundo pilar del marco legal en esta materia
se establecié con la aprobacién de la Ley 38/1972 de Proteccion
del Ambiente Atmosférico. La elaboracién de esta norma respon-
di6, como otras medidas adoptadas en esos afios ya comentadas, a
la influencia del contexto internacional generado en torno a la or-
ganizaciéon de la Conferencia del Medio Ambiente de Naciones
Unidas de Estocolmo. No obstante, se trata de una ley moderna
que sigue constituyendo la norma bésica en la actualidad, aunque
su aplicacién no se hizo efectiva hasta la década de los noventa® 5,

A grandes rasgos, las medidas contra la contaminacién durante
los ochenta se centraron en la mitigacién de su impacto directo
sobre la poblacién en ciudades industrializadas. Las medidas de
saneamiento atmosférico implicaron la reubicacién fuera de las
ciudades de las instalaciones industriales que habian quedado ab-
sorbidas por el crecimiento urbano. Se trata basicamente de un
desplazamiento geogrifico de la contaminacién que reduce su
incidencia directa y su visibilidad social. Las nubes téxicas y 1as
alertas por contaminacién dejan de ser constantes en la vida de las
ciudades industrializadas. Este cambio en el contexto de la pro-
blematica redujo el potencial de movilizacién social ante las pro-
bleméticas ambientales de la industria (salvo en casos de oposi-
cién a nuevas instalaciones).

% La entrada en la UE ha supuesto la sucesiva introduccién de valores limi-
tes de emisiones de la industria.
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Estas actuaciones de cardcter reactivo y puntual no implican la
articulacion de una dimensién ambiental en la politica industrial.
La prioridad en la agenda politica del desempleo y el acceso privi-
legiado de la industria al proceso de toma de decisiones retarda el
proceso de regeneracién del tejido industrial. La ausencia de in-
centivos (fiscales y judiciales) para introducir medidas correctoras
y cambiar procesos productivos, asi como la tolerancia de la Ad-
ministracién ante las infracciones ambientales, frenan la incorpo-
racion del criterio ambiental en el proceso de toma de decisiones.

En 1983, la timida introduccién del delito por emisiones y ver-
tidos en el codigo penal ilustra esta situacion. Su efecto disuasorio
resultaba minimo debido a la parvedad de las penas previstas. En
sus primeros ocho afios de vigencia sélo se produjeron 11 senten-
cias condenatorias. El 90% de los casos instruidos fueron sobresei-
dos debido, principalmente, al insuficiente fundamento de las prue-
bas condenatorias. La complejidad para demostrar el riesgo para la
salud humana de las actividades contaminantes supone un obstaculo
insalvable para las organizaciones ecologistas, y los propios fisca-
les, carentes de medios™’.

En la década de los noventa, no obstante, Ia politica ambiental
europea, en conjuncion con la labor de denuncia ecologista, pro-
movié paulatinamente la incorporacién del criterio ambiental en el
ambito industrial (Jiménez 2001). El PEN de 1991, por ejemplo,
supuso uno de los primeros documentos de planificacion que refle-
jan la adopcién de un programa ambiental de caracter horizontal,
fijando, por primera vez, objetivos ambientales para la politica
energética espafiola. A nivel discursivo, esta evolucién quedd
plasmada en el Libro Blanco de la Industria elaborado por el
MINER en 1994. Al margen de sus limitaciones’:, me interesa

37 El escaso nimero de procedimientos abiertos contrasta con el nimero de
denuncias interpuestas: unas 54.000 denuncias hasta 1990 (véanse informaciones
publicadas en El Pais del 14 de julio y 25 de octubre de 1991).

* Aunque quedan todavia alejados de las peticiones del movimiento ecolo-
gista asi como de los criterios ambientales aplicados en otros paises (que han
implantado ecotasas y medidas de ahorro energético). E1 PEN de 1991 planteé la
reduccién de emisiones de SO2 y NOX, y (s6lo} la limitacién del crecimiento de
lasde CO2.
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destacar que la evolucion de la politica industrial en estos afios
implic6 un cambio en la forma de definir las problemdticas am-
bientales ¥, consecuentemente, en el contexto de la problemaética
ambiental en esta materia. La generalizacién de filtros (y otras
soluciones de "final de tuberia") no sélo redujo el nivel de emisio-
nes y vertidos (y los episodios de contaminacién), sino que, ade-
mas, el control de la contaminacion conllevé un aumento de su
visibilidad en forma de residuos. La necesidad de gestionar canti-
dades crecientes de residuos que previamente se vertian sin control
hizo perentoria la dotacién de infraestructuras para su tratamiento
y almacenamiento (incineradoras, plantas de tratamiento fisico-
quimico, vertederos controlados, etc.) de las que se carecia hasta el
momento. La ubicacién de estas instalaciones con frecuencia ha
dado lugar a intensos conflictos locales.

Evolucion de laprotesta

En este sentido, mientras que en los setenta y ochenta la pro-
testa se refiere a la contaminacién procedente de instalaciones
industriales en funcionamiento, en los noventa los proyectos de
infraestructuras de gestion de RTPs pasan a ser la causa principal
de la accién colectiva. Entre 1988 y 1997 las protestas relaciona-
das con estas infraestructuras significaron el 12,5% del total de EP
registrados y el 7,3% de los CA (unos 100 casos distintos). El me-
nor porcentaje en términos de CA indica el caricter intenso que
suele caracterizar a estos conflictos.

El cambio en la forma en la que se manifiesta la agresién am-
biental conduce a escenarios mds propicios para la movilizacién
social. En cierta medida, se produce un proceso contrario al des-
crito en relacion con la evolucién de la oposicidn a las infraestruc-
turas de carreteras. Si la industrializacién de la agricultura y la
reduccién de explotaciones familiares redujo la presencia de afec-
tados directos por las carreteras, en este caso se dio una circuns-
tancia inversa. El inicio de una politica de gestién de residuos su-
puso la concentracion del impacto ambiental en forma de instala-
ciones contaminantes con potenciales afectados directos. Al mis-
mo tiempo implican la realizacién de un tramite de autorizacién
donde el marco administrativo ofrece mas posibilidades de parti-
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cipacion ciudadana. La evolucién del nimero de EP que presenta
el Grifico 4.11 apoya esta interpretacion.

Los procesos de toma de decisiones relacionados con la insta-
lacién de estas infraestructuras suelen implicar a distintas autori-
dades de distintos niveles territoriales. El cardcter multinivel de
los procesos relativos a la instalacion de estas infraestructuras au-
menta las oportunidades potenciales de los opositores. La coinci-
dencia de numerosos proyectos no sdlo concentra en el tiempo y
en espacio la problematica ambiental, sino que facilita la puesta en
marcha de estrategias de generalizacion del conflicto y el cuestio-
namiento de la orientacién de la politica nacional. Estas cuestiones
son analizadas con mas detalle en el capitulo octavo.

Grafico4.11. Evolucion del nivel de laprotesta sobre
contaminacion industrial en Espatia, 1988-1997. Totaly
subcategorias de residuos industriales y contaminacion

ary
n
o

)
B
g 100
&
§ 80
[ -1

60
&
h 40
E’ 2 -
E [0} T T T T T T T T T

1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

I:'—' EP total —¢—-* Residuos Industriales —O— Contaminacién

2.5. Nuclear: un conflicto en moratoria

La movilizacién antinuclear significé sin duda la protesta am-
biental mds intensa y la que adquirié mayor prominencia en el
ambito politico estatal durante la transicion. Como indiqué en el
capitulo segundo, del mismo modo que la proteccién de espacios
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naturales motivé la aparicion de grupos conservacionistas, la opo-
sicién antinuclear impulsé la constitucion de nuevas organizacio-
nes que constituyeron la base del componente mas radical del eco-
logismo.

En el decenio estudiado, algo menos del 7% de los EP y un
5% de los CA estin relacionados con esta problemdtica. Esta dife-
rencia de dos puntos apunta, como en el caso de la protesta del
agua, el caricter intenso del conflicto. Ademds, se trata de la pro-
blemadtica ambiental que con mas frecuencia aparece en las pagi-
nas de nacional. Este porcentaje refleja la concentracién de las
competencias en esta materia en la Administracién central alrede-
dor de organismos adscritos al MINER como el Consejo de Segu-
ridad Nuclear, o la Empresa Nacional de Residuos Radioactivos,
ENRESA. Pese a que las CCAA tienen escasas competencias,
pueden jugar un papel importante en materia de la fiscalizacién
del funcionamiento correcto de las centrales y la gestién de los
residuos, lo que confiere a la politica un cardcter multinivel.
Igualmente, con altibajos, la cuestién nuclear ha permanecido en
la agenda electoral estatal de o3 partidos politicos.

El caso de la energia nuclear ofrece una nueva ilustracién, qui-
z4s paradigmadtica, del peso de la dependencia histérica en la evo-
Iucién de la politica, asi como de la continuidad de la orientacién e
intereses econémicos del sector eléctrico dominantes mds alld del
cambio de régimen (Lancaster 1989). La opcion nuclear de la poli-
tica energética se concret6 en el primer Plan Energético Nacional,
PEN, de 1975. En realidad se trataba de un programa de nucleari-
zacién del sector energético con el objetivo de reducir la depen-
dencia nacional del petréleo. Con este fin, el PEN preveia pasar de
3 a 25 centrales nucleares. La continuidad del programa qued6
fijada en los Pactos de la Moncloa. Pese a que la discusién parla-
mentaria del primer PEN de la democracia en 1979 coincidié con
el accidente nuclear de Harrisburg (EE.UU.) y la generalizacion de
las movilizaciones antinucleares en todo el territorio espafiol, y
pese a que la izquierda parlamentaria comenzaba a adoptar posi-
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ciones antinucleares, el Gobierno de la UCD no reorient6 de ma-
nera significativa la politica®.

EI cambio socialista no supuso una reorientacion sustantiva de
la politica energética, ni quebrant6 el acceso privilegiado de los
intereses de las eléctricas al proceso de toma de decisiones. Pero al
mismo tiempo su decisién de establecer una moratoria nuclear
refleja la incidencia de la protesta y de su acercamiento al movi-
miento ecologista durante el periodo electoral previo. Como sefialé
en el segundo capitulo, el abandono por parte del PSOE de su es-
trategia de consenso en su relacién con el Gobierno de la UCD en
1980 allané el avance de las propuestas antinucleares dentro del
partido. La incorporacién de la moratoria nuclear en su programa
supuso un punto mds de encuentro con €l movimiento ecologista.
Cuando alcanza el poder desech6 el PEN de sus antecesores. El
primer PEN socialista (1983-1992) fij6 un nimero de 10 centrales
y estableci6 la moratoria nuclear®’, La nueva situacién implicé la
reduccién de la contestacién antinuclear.

2.6.  Evolucion de laprotesta

A partir de la segunda mitad de los ochenta la protesta antinu-
clear se ha centrado en una labor persistente de denuncia de los
(pequeiios) accidentes en las centrales en funcionamiento y la falta
de planes de emergencia. Periédicamente (anualmente) estid de-
nuncia se transforma en manifestaciones en los emplazamientos de
las centrales.

El Gréfico 4.12 refleja la evolucién de la protesta (de acuerdo
a EP y CA) entre 1988 y 1997. El rasgo mds destacable es quizds
la revitalizacion en 1989 de la protesta provocada por el accidente

3 No obstante, si introdujo cierta racionalizacién de la planificacién (de los
Rios 1989, p.129). El nimero de centrales previstas se redujo a las tres en fun-
cionamiento (mas [as siete en construccién) y alguna de las ocho con licencia

revia.
e Este recorte supuso reducir a dos las siete plantas nucleares proyectadas,
abandondndose los proyectos de Leméniz [ y II,, Valdecaballeros, 1y II y Trillo
11, y la finalizacion de la construccion de Cofrantesy Ascd I1.
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nuclear en la central de Vandellés I*'. El pico dibujado por los
datos de EP refleja la exitosa campaia exigiendo su cierre defini-
tivo en Catalufia, asi como de la malograda ILP “Vivirsin Nuclea-
res” con la que el movimiento extendié su campafia a toda Espafia
(VV.AA. 1991). En 1989 alcanzé el 25% del total de EP registra-
dos este afio. La brecha entre las dos lineas refleja el proceso de
intensificacion temporal del conflicto.

Gréfico 4.12. Evolucion de laprotesta antinuclear en Espafia,
1988-1997
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El nivel de la protesta a finales de los ochenta se debe también
a la polémica retirada de pararrayos radioactivos y la oposicion a
la construccién de instalaciones para su almacenamiento. La opo-
sicién popular a estas instalaciones produjo conflictos locales de
cierta intensidad®.

1 B] segundo accidente nuclear, tras el de Chernobil, mds grave ocurrido en

Euros)a.

? Como el proyecto en Domefio (Valencia). Véase El Pais, 12 de mayo de
1989. La aprobacién de nueva normativa en materia de seguridad radioactiva (en
1986y 1987) obligaba a ENRESA, a retirar unos 25.000 pararrayos radioactivos,
muchos de ellos en edificios publicos (como colegios). Finalmente fueron deposi-
tados en el cementerio de residuos nucleares de baja y mediana intensidad en El
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A mediados de la década se produce un incremento moderado
de la protesta motivado por tres conflictos de indole diversa. En
primer lugar, los datos reflejan la camparfia internacional contra las
pruebas nucleares de Francia en Mururoa en 1995. En segundo
lugar, también recogen EP dentro de la campafia por el cierre de la
central de Zorita (Guadalajara) en 1994, revitalizada a raiz de la
controvertida reparacion de la tapa de la vasija del reactor. En este
ultimo caso, la coincidencia de la averia de Zorita con un momen-
to de gran accesibilidad del movimiento ecologista al Estado (y la
visibilidad que le otorga su participacion en el CAMA) explican
este repunte de EP registrados, que se produce sobre todo en esce-
narios politicos e institucionales. En fercer lugar, en los noventa
también se producen protestas en las localidades barajadas por
ENRESA para emplazar un depésito en profundidad de residuos
radioactivos. La campafia de oposicion ecologista (encabezada por
AEDENAT y Greenpeace) fue adquiriendo intensidad segin se
avanzaba en el proceso de designacion de las zonas apropiadas
para ubicar el futuro cementerio. Este proceso de movilizacion
contra los (posibles) cementerios nucleares deja constancia del
alto potencial de movilizacién de la problemdtica nuclear, asi co-
mo de la eficacia del movimiento para articular la oposicién ciu-
dadana. Circunstancias que sin duda fueron tenidas en cuenta por
ENRESA en su decisién de aplazar la decisién hasta el afio 2008%,
En definitiva, la evolucién del nivel de la protesta antinuclear en
los noventa refleja la escasa actividad decisoria en un contexto de
moratoria nuclear, aunque mantiene su presencia en el 4mbito po-
litico estatal y muestra el alto potencial de movilizacién de esta
problemadtica y la facilidad relativa con la que se activa en las
agendas politicas estatales™.

Cabril (Cordoba), cuya ampliacion a finales de los ochenta motivé igualmente
protestas ecologistas y ciudadanas.
“ ilizaci duj di localizaciones preseleccio-
Las movilizaciones se produjeron en diversas lo¢ pr

nadas, destacando por su volumen jas manifestaciones en la comarca de Los

Pedroches (Cérdoba).
4 Como indica de nuevo la inclusién del cierre de las centrales nucleares en

el programa electoral del PSOE en las elecciones de 2000.
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2.7. Ecologia urbana: una protesta de bajo perfil

Esta categoria engloba una amplia variedad de situaciones
ambientales que tienen como comun denominador estar asociadas
al medio de vida urbano. En la muestra representan el 20% del
total de EP. La baja probabilidad, inferior al 10%, de aparecer en
la seccidn estatal (columna 4) indica la alta selectividad de El Pais
a la hora de cubrir informativamente eventos de protesta en esta
materia o, desde la perspectiva de andlisis de esta investigacion, la
escasa articulacion de los problemas del medio ambiente urbano
como cuestiones politicas de relevancia estatal. Ademas, la escasa
diferencia entre EP y CA (columna 2) dibuja un panorama de con-
flictos poco intensos. En general, el medio ambiente urbano gene-
ra una actividad de protesta difusa y fragmentaria.

Solamente en el caso de EP vinculados a la oposicién a de-
mandas de tratamiento de basuras, la mitad de los EP en esta cate-
goria (un 10 por ciento del total de EP) matiza este bajo perfil de
la accién colectiva. La protesta en materia de residuos sélidos ur-
banos guarda cierta semejanza con el caso de los RTPs. La alta
tasa de incremento de basuras y el descuido tradicional de las dis-
tintas administraciones ante el problema de su gestién ha provoca-
do muiltiples conflictos cuando a mediados de los noventa se inten-
t6 cambiar la situacién®. Sin embargo, pese a su carécter intenso
(incluso violento), estos conflictos no se extienden mas alld del
ambito de la politica local (como sugiere la baja probabilidad de
aparecer en nacional). El aumento del nivel de protestas no esti
asociado a un proceso de generalizacion de la problemética en el
ambito estatal en la misma medida que el conflicto relativo al agua
o a la gestién de RTPs. Esta diferencia se explica, entre otros fac-
tores, por el menor cardcter multinivel de los procesos decisorios y
la distinta posicién de las administraciones locales ante estos con-
flictos. Al margen de esta problemdtica, durante el decenio anali-
zado, sorprende el bajo nivel de la protesta relativa a otras pro-

% A nivel de normativa estatal, la inflexion se produce a mediados de los
noventa cuando se inicia el proceso de transposicién de la Directiva 94/62/CE
sobre Envases y Embalajes y la aprobacién, tras numerosos borradores, de la ley
de 1996 sobre esta materia y dos afios mds tarde sobre residuos (Ley de 10/1998).
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bleméticas ambientales especialmente relevantes en las ciudades
espafiolas como las vinculadas al trafico o el ruido. En ambos ca-
sos sOlo suponen aproximadamente un 3% del total de EP (un
15% de los EP en esta categoria). La problematica del ruido ilustra
la paradoja que plantean algunos problemas ambientales que aun
afectando a gran cantidad de personas no llegan a configurarse
como problemas politicos.

El informe del Defensor del Pueblo en 1998 sefial6 el ruido
como "uno de los problemas ambientales que mas preocupa a los
ciudadanos, que de forma reiterada vienen denunciando esta situa-
cién, asi como la ineficacia de las medidas adoptadas por las Ad-
ministraciones competentes para dar una respuesta coherente a
estas reclamaciones” (1999, p.59). Mas del 50% de las demandas
que en temas ambientales recibe el Ayuntamiento de Madrid tiene
como causa las molestias por ruido (Castro 1999). Sin embargo, al
mismo tiempo en las encuestas aparece a la cola de problemas
ambientales segiin su gravedad*. Este dato indica su escasa articu-
lacién como problema politico (piblico)*’. Las noticias sobre que-
jas de vecinos por el ruido de las noches espafiolas son bastante
comunes en las paginas locales, sin embargo su naturaleza infralo-
cal (normalmente se refieren a protestas de vecinos de una misma
calle) y el hecho de que rara vez se organizan colectivamente (las
protestas consisten en denuncias privadas ante la policia, etc.) las
hacen muy difusas. El confinamiento al 4mbito local y el caracter
"apolitico” de las protestas contra el ruido (o el trafico) puede vin-
cularse al bajo perfil de la actuacion de las autoridades ambienta-
les estatales (y autonémicas)®,

% Véase p. €j., el barémetro del CIS de marzo de 1999.

7Y de alguna manera que la opinién vertida en las encuestas puede conside-
rarse mds como una percepcion de la realidad publica que de las situaciones
privadas. La percepcion de la gravedad del ruido aumentaria, caeteris paribus, si
se constituyera como objeto de debate politico nacional.

8 Aunque en los tltimos afios se ha desarrollado una normativa autonémica
sobre ruido, hasta recientemente las ordenanzas municipales y Planes Generales
de Ordenacién Urbana (PGOUs} constitufan el principal marco normativo {junto
con las regulaciones establecidas en la Norma Bésica de Edificacién). El ruido
generado por el trafico, por ejemplo, no estaba contemplado. La perspectiva de la
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Los datos comparados, basados en EP aparecidas en ediciones
nacionales, son significativos en este respecto. En el caso de las
paginas nacionales de El Pais, en diez afios solamente aparece
registrada una protesta relativa a los problemas ambientales del
trafico (0,1% del total). Este panorama contrasta con Alemania e
Italia, paises en los que el problema del trafico adquirié mayor
relevancia politica (con un 4% del total de EP). En el caso de Ita-
lia, Ia grave contaminacién atmosférica de muchas de sus ciudades
ha llevado recientemente a que se generalicen 1as restricciones en
el uso del coche (los llamados "domingos sin coche™), dentro de
iniciativas en las que el Ministerio de Medio Ambiente hajugado
un papel fundamental®,

Evolucion de laprotesta

La naturaleza de la problemadtica ambiental en las ciudades ha
experimentado una transformacién importante. Se han reducido
los problemas relativos a las condiciones higiénicas (alcantarilla-
do) y de contaminacién industrial que caracterizaron la agenda
ambiental del movimiento vecinal de los setenta. Persisten las
problematicas vinculadas a la disciplina urbanistica (infraestructu-
ras viarias, proteccién del patrimonio arquitecténico®’y de parques
y zonas verdes). Y, como refleja el Grifico 4.13, aumentan fun-
damentalmente las protestas relacionadas con las incineradoras y
otras infraestructuras de gestion de residuos domésticos (linea

aprobacion de una Ley Basica sobre contarmnacion acistica sugiere una posible
modificacion del contexto de la protesta en esta materia en el futuro.

® A comienzos de 2000 el Ministerio de Medio Ambiente italiano prohibi6
el trafico en los centros histéricos de 150 ciudades un domingo de cada mes
(véase El Pais 17 enero de 2000). Aunque la medida es de carécter simbélico y su
incidencia sobre niveles de contaminacién atmosférica resulta muy limitada,
revela un proceso de la configuracién de la problemdtica como una cuestién
estatal, tal y como los datos sobre protestas unos afios antes sugieren. Las actua-
ciones realizadas por el MIMAN en esta direccién han stdo mucho mds timidas.

%% Como la proteccién del Albayzin en Granada, los jardines publicos de
Aranjuez o edificios emblematicos como el Botdnic de Valencia, o zonas verdes,
semirrurales y parques periurbanos (como la Huerta de Valencia, la Casa de
Campo o la Dehesa de la Villa en Madrid, etc.); para el caso de Madrid véase, p.
¢j., Ecologistas en Accién, 1999,
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fina). Mientras, las protestas motivadas por el ruido y el trafico
aparecen como problemas potenciales; aumentado también, aun-
que de forma muy modesta.

Termino esta seccion realizando una breve nota sobre la apari-
cién de nuevas demandas ambientales. Los datos de la protesta no
sefialan de manera clara la aparicion de estas nuevas probleméti-
cas, aunque, teniendo en cuenta la evolucién de la protesta am-
biental en otros contextos europeos, si ofrecen algunas pistas sobre
posibles tendencias futuras a este respecto.

Grafico4.13. Evolucion del nivel de laprotesta sobre la calidad
del medio ambiente urbano en Espafia, 1988-1997
(total y sbeategoria de residuos domésticos)
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En este sentido, se perciben de manera incipiente los temas re-
lativos a la seguridad alimentaria. Se trata de demandas que unen
la dimensién ambiental con los derechos del consumidor. Hacia
mediados de los noventa la protesta comienza a reflejar el poten-
cia] de movilizacién de temas de medio ambiente que plantean
riegos para la salud tan sutiles como el que representa la continua
exposicion a campos electromagnéticos de los tendidos eléctricos
de alta tension o las antenas de telefonia mévil, la transmision de
sustancias carcindgenas de los envases de PVC (policioruro de
vinilo) del agua mineral, los alimentos transgénicos, las dioxinas
de las incineradoras, o la calidad de los alimentos, etc.
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Una problematica que en otros paises aparece ligada a la pro-
duccidn industrial de alimentos es la de los derechos de los anima-
les. En el Reino Unido, Suecia o Italia la protesta contra la caza y
el bienestar de los animales utilizados en la produccién industrial
ha adquirido un componente ético escasamente desarrollado en
Espafia. En concreto, la cuestion de la caza se plantea desde la
perspectiva conservacionista, desprovista por lo general de razo-
nes éticas. En términos comparados, el tema de los derechos de los
animales parece tener una menor incidencia en términos de protes-
ta en Espafia® y atn se circunscribe fundamentalmente a denun-
cias de maltrato de animales en las fiestas, el bienestar de animales
de compaiiia y en los zool6gicos asi como a la antitauromaquia.

3.  £1 distinto potencial de movilizacidalas proble-
maticas ambientales

En la seccién anterior, el andlisis de la protesta ha sido vincu-
lado a los rasgos del proceso de toma de decisiones y sus cambios
en el tiempo. A su vez, estos cambios modifican los condicionan-
tes politicos y socioeconémicos ligados al potencial de moviliza-
cion de la protesta que abordo a continuacion.

Como argumenté en el capitulo anterior, la extension de Ia
protesta en los noventa ha implicado un aumento moderado de
todo tipo de movilizaciones, aunque con un promedio menor de
participantes. Mi interpretacion de estos resultados apuntaba un
proceso de diversificacion de las acciones colectivas que tienen
lugar en escenarios sociales y, en concreto, al aumento de acciones
directas no violentas protagonizadas por activistas ecologistas. Al
mismo tiempo argumenté que esta tendencia no parece haber su-
puesto, necesariamente, una disminucién en el potencial de movi-

51 En total un 2% del total de EP de la submuestrade las paginas nacionales
frente al mds del 10% en los paises mencionados (Reotes, en preparacién). La
controversia sobre la caza del zorro en Inglaterra ha llegado a constituir un punto
central en los debates electorales (ofreciendo un buen ejemplo de estrecha vineu-
lacion entre la protesta social y la configuracién de las agendas electorales).
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lizacién de la problemdtica ambiental en general. El andlisis des-
agregado por problematicas permite elaborar aquella interpreta-
€i6n, en conexién con la discusién en la seccién anterior.

La Tabla 4.6 puede interpretarse como un mapa del distinto
potencial de movilizaciéon de las problemdticas ambientales en
Espafia en €l periodo 1988-1997. Las dos primeras columnas
presentan la distribucidon porcentual de las movilizaciones y del
total de participantes. La tercera columna ofrece los valores del
promedio de participantes en las movilizaciones. Las
probleméticas (filas) han sido ordenadas en orden decreciente de
acuerdo al valor de dicho promedio. Por dltimo, la cuarta columna
refleja la distribucién porcentual para las movilizaciones grandes
(a partir de 500 participantes). Como puede observarse las filas de
la tabla incluyen algunas subcategorias mds especificas dentro de
las distintas problemadticas con objeto de afinar a la hora de
identificar el distinto potencial de movilizacién de los diversos
temas ambientales.

Las dos categorias mas especificas, la oposicién nuclear y el
agua, destacan como los temas que relativamente movilizan més
gente (en el caso de los temas nucleares también en términos abso-
lutos). Conjuntamente supone un 20% de las movilizaciones y un
40% de todos los participantes. Especialmente en el caso de la
protesta antinuclear y el agua, las manifestaciones han sido muy
concurridas (como indica la columna 4, un 60% y 40% respecti-
vamente de las movilizaciones contaron al menos con 500 partici-
pantes). Su potencial de movilizacién es atn mayor cuando se
considera s6lo las movilizaciones relativas a las centrales nuclea-
res. De manera similar, dentro de las problemadticas del agua, las
movilizaciones relativas al reparto y uso del agua (las "guerras del
agua'") muestran una mayor capacidad de movilizacién social. Los
dos temas coinciden también en ser habitualmente identificados
por los espafioles entre los problemas ambientales mds graves
(junto con los incendios). Circunstancia asociada al hecho de en-
contrarse entre los escasos temas ambientales presentes, como he
mencionado, en la agenda politica estatal de los noventa.



Tabla 4.6. Potencial de movilizacion de lasproblemdticas ambientales

en Esparia, ]988-1997
© (@) 3 “@
Distribucién  Distribucién  Promedio de  Porcentaje de
del total del total de  participantes movilizaciones
movilizaciones movilizados* (Trimediana)* grandes*

Problemadtica ambiental**

(499 participantes)

TOTAL N=885 N=863.422 X=286 N=296
Antinuclear 99 22,2 663 61,2
Centrales nucleares 4.9 124 875 674
Agua 9,5 164 419 39
Reparto 54 106 508 458
Industriay Energfa 29 169 336 38,6
Residuos industriales 14,1 107 364 41,6
Ecologfa Urbana 212 14,8 218 243
Residuos urbanos 94 7.8 243 26,5
Ruido 4,6 i3 178 24
Trafico 33 3,6 231 244
Territorio 219 192 213 29,1
Carreteras 4 5,6 490 286
Derechos Animales 1,2 03 163 143
Medio Natural 9,1 79 135 192

—
*Los porcentajes se refieren a los EP con 1nformaci6a sobre nimero de participantes (aprox. 65%})

**He dejado fuera un 4,3% de las movilizaciones refendas a ofro tipo de demandas
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Entre los distintos temas relacionados con la calidad del medio
ambiente industrial, las protestas relacionadas con los residuos
téxicos suponen el 60% del total de las movilizaciones en esta
categoria y muestran un potencial cercano al de los temas antinu-
clear o la gestion del agua. Los demds temas ofrecen un potencial
de movilizacion inferior. Esta circunstancia es especialmente des-
tacable en el caso de las demandas relativas al medio ambiente
urbano como €l trifico y el ruido. Ambas problematicas juntas
producen sélo un 8% de las movilizaciones. Como discuti en la
seccion anterior, las quejas individuales apenas se configuran co-
mo acciones colectivas de protesta y, cuando lo hacen, suele tra-
tarse de movilizaciones pequeias.

Dentro de la categotia de territorio, las movilizaciones relati-
vas a carreteras son raras (suponen un 4% del total, algo menos del
20% dentro de esta categoria). Ademads, en pocas ocasiones produ-
cen movilizaciones amplias. El promedio de participacién es no
obstante alto, lo que sugiere que algunas manifestaciones si han
conseguido movilizar a los ciudadanos de manera masiva. Dentro
de esta categoria, la oposicién a la construccion de urbanizaciones,
por el contrario, parece estar protagonizada por activistas ecologis-
tas, como el promedio de poco mas de 100 personas sugiere™. La
importancia de la presién urbanistica y el frecuente beneplacito de
los ayuntamientos, reduce la presencia de uno de los aliados loca-
les mds importantes en la movilizacién ecologista en otras pro-
bleméticas como la oposicion a las infraestructuras hidraulicas, de
RTPs, nucleares, etc.

Al final de la tabla se sitian las demandas relativas a la defen-
sa de los derechos de los animales y del medio natural. Los facto-
res que permiten explicar el bajo potencial de movilizacién de las
demandas conservacionistas han sido mencionados. La proteccion
de especies o de los bosques produce poca movilizacién social.

52 Puerto Sherry en Cédiz, caso de Monegros en el Moncayo, en la Playa de
la Arena en Cantabria, Costa Doifiana, etc. son algunos de los miltiples ejemplos
recogidos en la muestra analizada. Sobre la presion urbanistica véase Osorio
1995; sobre la extension del modelo de urbanizacion del litoral a las zonas de
montafia (Santamarta 1998).
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Esta categoria agrupa demandas conservacionistas "puras" que
habitualmente se formulan en términos generales y con caricter
proactivo donde las causas de la degradacion ambiental suelen ser
miuiltiples y difusas {el atropello de vertebrados en carreteras o la
mortandad de aves en tendidos eléctricos, la reforestacion con
especies de crecimiento rdpido, etc.) y no generan afectados direc-
tos. El bajo potencial de movilizacién a favor de los derechos de
los animales indica el ya mencionado escaso valor moral (compo-
nente ético) atribuido a estos temas en Espaiia de momento.

Considerando las movilizaciones relacionadas con los distintos
tipos de residuos nucleares, industriales o domésticos, los datos en
la Tabla 4.6 distinguen su potencial de movilizacion de acuerdo a
su peligrosidad. Esta distincion también es establecida en el distin-
to nivel de rechazo que las diferentes instalaciones para su trata-
miento parecen generar entre los espafioles (ENRESA 1998). Esta
concordancia apunta {a importancia de la percepcion de los costes
(del riesgo para la salud) en la determinacion del potencial de mo-
vilizacién (aqui medido como participacion efectiva en moviliza-
ciones) de las distintas problematicas ambientales. En este sentido,
es razonable esperar un mayor potencial de movilizacién en aque-
llas probleméticas en las que la identificacion de la causa esta cla-
ray los efectos (potenciales) se concentran en el tiempo y el espa-
cio y son percibidos como graves. Tal y como indicaban los datos
en el capitulo anterior y como examino a nivel desagregado a con-
tinuacion, la visibilidad y los costes de la movilizacién también
estan vinculados con el habitat (o el contexto socioambiental en el
que se produce la demanda).

4. El ambito territorial de la demanda: el distinto po-
tencial de generalizacion de las problematicas am-
bientales

Anteriormente he vinculado el predominio de la definicién lo-
cal de los problemas a los condicionantes politicos adversos (a la
escasa institucionalizacién de la politica ambiental) y a la debili-
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dad de las estructuras organizativas estatales del movimiento eco-
logista. De hecho, el aumento de la proporcién de demandas am-
bientales definidas como estatales a partir de 1994 fue sefialado
(en el capitulo segundo) como un indicador del avance en la con-
figuracién de un subsistema estatal de politica ambiental. Sin em-
bargo, ni la institucionalizacion de la politica ambiental "avanza"
igual en todos sus frentes (como acabo de discutir) ni las estructu-
ras estatales del movimiento ecologista desempefan del mismo
modo su actividad de presion ante los distintos temas. En este sen-
tido, es razonable esperar que la extension territorial que se suele
atribuir a las demandas varie de acuerdo a la problematica general
detrds de las mismas.

Como cabria esperar, las demandas dentro de las categorias de
medio ambiente urbano y territorio destacan por un mayor grado
aun de localismo. En ambos casos s6lo uno 10% de los EP supera
el ambito local. En el otro extremo, la generalizacién de la pro-
blemética ambiental parece mds avanzada en las 4reas de la pro-
testa antinuclear, medio natural y agua: en los tres casos aproxi-
madamente un 30% de los EP se refieren a problemas suproloca-
les. Aunque las diferencias no son excesivas, se ajustan a los ras-
gos de cada una de las distintas dreas de politica descritas en la
secci6n anterior.

La protesta antinuclear es la categoria en la que la dimension
internacional del conflicto queda més patente, debido a la impor-
tante campafia de oposicion a las pruebas nucleares en Mururoa.
El ambito autonémico adquiere igualmente relativa relevancia en
protestas conservacionistas debido a la ya referida descentraliza-
cién de las competencias en medio natural y escasa dimension
multinivel de los procesos de toma de decision en esta materia o
cuando la tienen su escasa politizacién y visibilidad.

3 También es el porcentaje de las protestas vinculadas a la proteccién de los
animales. En mi opinién, mas que con la existencia de un espacio de politica en
el dmbito estatal, esta tendencia se debe a que las demandas se suelen Teferir a
derechos de cardcter universal para los animales. La importancia relativa de de-
mandas autonémicas refleja el importante desarrollo de este tipo de normativa en
estenivel.
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En un contexto de débil institucionalizacion de la politica am-
biental, la generalizacién de las demandas (su entrada en el debate
politico estatal) ha sido relacionada con aquellas problematicas
con afectados directos y que ademds se producen en contextos
propicios para la movilizacién. En este sentido, en el capitulo an-
terior, sefalé la importancia de la movilizacion en pequefias ciu-
dades en los que las estructuras comunitarias formales e informa-
les hacen mds probable la accion colectiva®™. Los valores en la
Tabla 4.7 muestran el tamafio promedio en nimero de habitantes
de los municipios en los que tuvieron lugar las distintas moviliza-
ciones entre 1988 y 1997. La columna 2 se refiere exclusivamente
al tamafio de los municipios en los que se celebraron movilizacio-
nes grandes. Las problematicas estdn ordenadas en orden creciente
segtin el tamafio promedio de los municipios.

Tabla4.7. Tamario promedio de los municipios en los que
tienen lugar movilizaciones de acuerdo con el tipo de
problemdtica ambiental* (en miles)

2

Problemitica armbiental** En t(?d)as lag ~ SOloen mo‘glizadones
movilizaciones o 499%?%;;% tes)

Industria y calidad ambiental 34 23
Agua 31 45
Antinuclear 112 48
Territorio 59 52
Medio Natural 241 131
Medio Ambiente Urbano 294 1.127
Derechos Animales 1.654 3.084

*Los porcentajes se refieren a los EP con informacion sobre ndmero de participantes
(aprox. 65%).
**He dejado fuera un 4,3% de las movilizaciones referidas a ofre tipo de demandas

5% Véase el Grafico 3.7 en el que asocié el volumen de la movilizacién al ti-
po de habitat en el que tuvieron lugar (medido como poblacién del municipio).
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Los datos en la tabla revelan aparentemente una contradiccion:
por lo general, las movilizaciones contra la contaminacién indus-
trial tienen lugar en poblaciones pequefias (en torno a los 20.000 y
40.000 habitantes), mientras que lo légico seria que se produjeran
fundamentalmente en zonas industrializadas, normalmente, den-
samente pobladas. Sin embargo, este resultado es coherente con
las explicaciones clésicas de la accién colectiva. En contextos in-
dustrializados la movilizacién puede resultar mas dificil precisa-
mente por el carcter cotidiano de la contaminacién y su vincula-
cién a la actividad laboral de sectores importantes de los habitan-
tes. El hecho de que los "afectados" dependan de manera directa o
indirecta de la presencia de estas industrias puede contribuir a
mantener baja la intensidad de la protesta ambiental (Crenson
1971).

Igualmente contradictorio puede parecer el dato de que las
movilizaciones en materia de medio natural tengan lugar en habi-
tats urbanos. Sin embargo de nuevo tiene una explicacion logica.
La ausencia de afectados directos en los que se concentren los
efectos negativos del deterioro del deterioro del medio (o el cardc-
ter difuso de los beneficiarios de las medidas de conservacion)
hace que predomine la accién colectiva de activistas ecologistas.
Estos suelen desplazar su protesta a las ciudades (a las capitales de
provincia), donde es mds féicil captar la atencion de los medios de
comunicacién y de las autoridades. Esta interpretacion es respal-
dada por el hecho de que el tamafio medio de las poblaciones se
reduce a la mitad cuando se trata de movilizaciones grandes.

Esta explicacién adelanta un argumento que desarrollo en el
siguiente capitulo sobre €l distinto rendimiento de las formas de la
protesta de acuerdo al contexto (habitat) en el que se producen.
Asi una accidén no violenta a cargo de varios activistas puede ser
mads efectiva en una ciudad que en una poblacién pequefia donde
la movilizacién popular puede ser la dnica forma de "hacerse no-
tar" (ganar visibilidad politica).

En definitiva, el habitat funciona como una variable interme-
dia en la determinacién del potencial de movilizacién en un doble
sentido. Por un lado, establece las condiciones de tipo socioam-
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biental que determinan la facilidad con la que la degradacion am-
biental se construye como problema social. Por otro lado, modifica
los condicionantes del contexto politico que rinden distinta efica-
cia a distintas formas de accion colectiva.

5. Conclusiones

La evolucién de la protesta ambiental estd asociada a cambios
(y continuidades) en las distintas politicas con implicaciones am-
bientales. En esta investigaciéon defiendo que la inclusién de la
variable ambiental en el proceso de toma de decisiones esti con
frecuencia supeditada a la existencia de conflicto social (y la efi-
cacia politica del movimiento ecologista). El contraste de las pro-
piedades basicas de la protesta en distintas dreas de politica publi-
ca, con distintos grado de institucionalizacién de las consideracio-
nes ambientales, ha permitido establecer una visién, adn prelimi-
nar, sobre los condicionantes de la contienda ambiental y su inci-
dencia en la evolucién de la politica.

Los resultados indican la mayor frecuencia de las demandas
conservacionistas frente a 1as motivadas por la contaminacién de
origen industrial o el deterioro del medio ambiente urbano. En una
tercera parte del total de eventos de protesta hay una demanda
explicita de proteccién del medio natural; resultado dentro de lo
esperable dada la riqueza de la biodiversidad en Espafia. Estas
protestas suelen estar vinculadas a conflictos moderados (que ge-
neran pocos eventos). Los conflictos mdas intensos en los que apa-
recen argumentos conservacionistas, se vinculan a procesos de
toma de decisiones en el area de ordenacién del territorio (fuera
del dmbito de accién exclusiva de la politica de medio natural en
sentido estricto). En este sentido, la protesta ambiental tiene uno
de sus frentes mds activos en la zona de confluencia de las deci-
siones en materia de conservacion de la naturaleza con las toma-
das en otros ambitos de politica sectorial. La oposicion a la cons-
truccion de infraestructuras de comunicacion se suele centrar en
las afecciones directas sobre el territorio (su impacto sobre zonas
naturales que atraviese) y raramente se cuestiona el modelo de
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politica de infraestructuras de comunicacién del que emana. Sélo
en materia de agua, ademds de producir conflictos intensos, ha
tenido un lugar un proceso de generalizacion del conflicto alrede-
dor de la discusién de los planes hidrolégicos nacionales.

Aunque en comparacion con otros paises europeos su impor-
tancia relativa es menor, las problematicas ambientales relaciona-
das con la actividad industrial y energética significan también una
buena parte de la protesta ambiental en Espafia. Las principales
variaciones detectadas son el descenso de la protesta antinuclear y
el aumento de las protestas relativos a los vertidos y, especialmen-
te, la gestion de los residuos industriales. Por dltimo, otro tipo de
problematicas que han generado numerosas y crecientes protestas
han sido las vinculadas al medio ambiente urbano (aproximada-
mente un 20 % del total). E! principal aumento se refiere a la opo-
sicion a infraestructuras de gestiéon de residuos domésticos y, de
manera muy incipiente, a temas relativos al frafico o el ruido.

Atendiendo al volumen de la protesta la oposicién a las centra-
les nucleares, a los trasvases y a las infraestructuras de RTPs son
los temas especificos que poseen un mayor potencial de moviliza-
cién social, En cuanto a la extension territorial de las demandas,
dentro del predominio de la definicién local de los problemas, las
problematicas relacionadas con la proteccién del medio natural, la
gestién del agua y la nuclear tienden a generalizarse con mayor
frecuencia. Aunque sélo las dos tltimas tienden a tener cobertura
en la edicioén nacional de El Pais.

La proteccién del medio natural constituye la politica que cen-
tra el proceso de institucionalizacién del medio ambiente. Este
proceso, junto a la descentralizacién autonémica, ha contribuido a
suavizar la intensidad del conflicto (y reducir ligeramente el nivel
de protesta) en los procesos decisorios sobre cuestiones circunscri-
tas al ambito de la politica de medio natural. Al mismo tiempo, las
demandas conservacionistas aparecen en otros procesos de toma
de decision en los que el interés ambiental esta excluido o tiene
escaso peso sustantivo. Es razonable pensar que el avance del inte-
rés ambiental en este terreno ha conferido legitimidad a la oposi-
cién ambiental en otras dreas de politica cuando colisionan con los
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objetivos de la politica conservacionista. Los datos sugieren que
las protestas ponen de manifiesto estas contradicciones de manera
mas frecuente en el caso de las demandas relativas a infraestructu-
ras de comunicacidn, la urbanizacién de suelo rustico, la construc-
cién de embalses, etcétera. En la década de los noventa aumenta la
probabilidad de que los procesos (muitisectoriales) de decision
produzcan fracturas en la cohesién de la Administracion a través
de las cuales aflore la protesta ambiental (aumente su visibilidad y
repercusion). Las autoridades conservacionistas aparecen como un
aliado (potencial) en su actividad de oposicién a proyectos con
incidencia en el medio natural.

El anélisis empirico de la evolucién del nimero de protestas
en las distintas areas de politica ambiental muestra la conexién
entre la naturaleza de la protesta y la politica publica. Concreta-
mente, el paso a un contexto de politica ambiental de caracter sec-
torial (la incorporacién del medio ambiente en la agenda estatal)
ha estado acompafiado de una extensién de la protesta ambiental.
Extension que indica la naturaleza conflictiva del proceso de insti-
tucionalizacion de la politica ambiental. Como argumenté en el
capitulo anterior, esta circunstancia se debe a que la incorporacién
del criterio ambiental, al tiempo que ha significado un aumento de
las oportunidades potenciales para los promotores del medio am-
biente, no estd implicando una reorientacion sustantiva importante
de las politicas sectoriales. Mientras no se avance hacia un contex-
to de integracién del medio ambiente en otras politicas sectoriales,
las posibilidades de colision entre distintos intereses representados
por la Administracién son elevadas, y la relacién entre el Estado y
el movimiento ecologista seguird basdndose en la logica del con-
flicto-acceso.

También he argumentado que la posibilidad de que el conflicto
potencial genere un aumento de la movilizacién social y se con-
vierta en un problema de ambito estatal depende, junto a otros
factores, del cardcter multinivel y del potencial de movilizacién
social de las distintas problemadticas. Esto explicarfa la mayor ex-
tension de la protesta (con relacién a las tres propiedades bdsicas
consideradas) ligada a la gestién del agua o los residuos industria-
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les frente a carreteras o el ruido. Los datos permiten establecer un
vinculo entre el potencial de movilizacién de las problematicas (y
su incidencia en contextos en los que aumentan la probabilidad de
la accion colectiva) con los procesos de generalizacion del conflic-
to y la influencia del movimiento ecologista en €l ambito estatal.
Con el propésito de articular una explicacion sobre la relacion
entre la protesta social y la politica ambiental, dicho vinculo es el
objetivo del andlisis que efectio en el dltimo capitulo.



CAPITULO CINCO

EL REPERTORIO DE LA PROTESTA
AMBIENTAL

1.

Introduccion

“Nuestro trabajo de presion se fundamenta
en el lobby. A diferencia de la movilizacion, es
mucho menos efectivo desde el punto de vista de
la comunicacion y refleja mucho menos la imagen
de las ONGs (...) El lobby tiene el problema de la
bafa rentabilidad en términos de imagen aunque
por supuesto es fitndamentaF (Entrevista con C.
Vallecillo, ADENA-WWF)

"Las manifestaciones y otras formas de in-
tentar implicar a sectores sociales mds amplios
pueden ser dificiles en estos tiempos en que sobra
pasividad, pero son irrenunciables y constituyen
una sefia de identidad del ecologismo social. De-
ben realizarse cuando se estima que contribuyen
a la tarea de acumular fierzas para conseguir
objetivos concretos” (Ecologistas en Accion,
2000).

En este capitulo analizo la protesta ambiental desde la perspec-

tiva del repertorio de formas mediante las que las reivindicaciones
ambientales son expresadas. El andlisis parte del presupuesto ¢en-
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tral en el enfoque del proceso politico de que la eleccién de las
tacticas de presion politica responde principalmente a considera-
ciones de tipo instrumental. En este sentido, la evolucién de los
repertorios puede interpretarse como un proceso de adaptacién a
las oportunidades politicas cambiantes.

Sin embargo este proceso no es mecanico. En primer lugar, el
repertorio de la protesta varia de acuerdo a las distintas tradiciones
estatales de cultura de protesta. Estas inciden por ejemplo en el
distinto grado de legitimidad atribuido a formas de protesta violen-
ta. Jgualmente, las dindmicas de movilizacion se ven afectadas por
las pautas en €l uso de la represién fisica por parte del Estado co-
mo respuesta a la protesta social. En segundo lugar, subrayo la
importancia de los rasgos identitarios en la determinacién del re-
pertorio utilizado por distintos actores. Como reflejan las dos citas
al inicio del capitulo, entiendo que la protesta, ademds de un me-
dio para conseguir determinado objetivo, sirve de vehiculo de ex-
presion de los valores e identidades colectivas de los movimientos
sociales'. El andlisis del repertorio de la protesta permite realizar
un primer acercamiento a la hipétesis de la institucionalizacién de
los movimientos ecologistas, que abordo de manera especifica en
el capitulo séptimo.

En la segunda seccion realizo una breve revisién del concepto
de repertorio de la protesta y su utilizacién como indicador de la
naturaleza de 1a interaccién entre los MS y el Estado. Sin rechazar
la tipologia dominante, presento una clasificacién alternativa que
atiende a la naturaleza del escenario en el que se inserta la protesta
y no solo al grado de contravencién de las formas convencionales
de participacién politica. De esta manera distingo tres escenarios

! En realidad la protesta responde a una multiplicidad de objetivos. La estra-
tegia idea! serfa aquélla eficaz en su interaccién con las autoridades politicas,
legitima para los potenciales seguidores (que aportara incentivos para expandir la
movilizacién sin dejar de proporcionar gratificaciones a los activistas mas invo-
lucrados) y atractiva para los medios de comunicacién {Rochon 1988, della Porta
y Diani 1995}, Sobre la relacién entre estrategia y eultura, véase McAdam 1994;
para un analisis que enfatiza las diferencias en el repertorio de la accién de los
movimientos segtin se ajuste a una logica instrumental o expresiva, véase Rucht
1988; 1990.
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de la protesta: institucional, social y politico. Las ventajas de esta
clasificaciénradican en que se ajustan mejor a la continuidad (y la
vinculacién) entre la participacion institucional y la protesta en la
calle, rasgo definitorio de la accién politica de los movimientos
sociales en los sistemas democraticos.

En el resto del capitulo examino la evidencia empirica aporta-
da por el andlisis de eventos de protesta. En la tercera seccion
analizo las formas de la protesta ambiental en Espafa. Al igual
que en los dos capitulos anteriores, la interpretacién de los datos
se apoya tanto en la perspectiva longitudinal como en el contraste
con datos similares para otros paises. En la cuarta seccion exami-
no las variaciones del repertorio de acuerdo a las diversas proble-
méticas ambientales o policies en las que se inscribe la protesta y
en funcion de la extension territorial de que se atribuye la proble-
mética detrds de cada EP. En la seccién quinta presento al Estado
desde una doble perspectiva, como el principal interlocutor de la
protesta asi como la arena en la que se desarrolla la contienda am-
biental. Analizo también la relacion entre el recurso a instituciones
europeas y el proceso de institucionalizacién de la politica
ambiental. En la seccion sexta examino la dimension violenta de la
protesta ambiental y, en ¢onereto, el recurso por parte del Estado a
la represion policial.

2. El concepto de repertorio de la protesta. Una propuesta
declasificacion

La nocién de repertorio de la protesta (repertoire of conten-
tion) se refiere al conjunto de categorias que permiten describir las
formas que adopta la protesta social. Es decir, de acuerdo con mi
definicién de protesta social, se refiere a las formas que adopta la
accion colectiva de actores no estatales a favor de un interés ex-

cluido®.

2 Tilly entiende el repertorio de la accién colectiva como "a whelesei of
means (a group) has formaking claims of differertypes in differentndividudis
(1986, citado en della Porta y Diani 1999, p. 190).
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La opcién por una u otra forma de protestar responde a un
proceso de eleccidn, relativamente deliberado, entre un conjunto
limitado de rutinas bien definidas y que resultan familiares a los
participantes (Tilly 1978, p.143; Tilly 1995; Tarrow 1995b). Los
repertorios no son simples formas de hacer las cosas, sino creacio-
nes culturales resultado de procesos de aprendizaje en experien-
cias de protestas anteriores. La evolucion del repertorio esta ligada
a los ciclos de protesta, e indica modificaciones en las pautas de
interaccion entre los ciudadanos y sus oponentes. Es decir, refleja
cambios en la cultura de protesta y, en cierta medida, en la cultura
popular (Tarrow 1998b, p.51).

Mi andlisis de las formas de la protesta ambiental en Espafia
asume este énfasis en la influencia de las tradiciones nacionales de
protesta y de los momentos iniciales de los ciclos de protesta en su
configuracién. Como destaqué en el capitulo segundo, el legado
del proceso de la transicién politica en la cultura de protesta en
Espafia y su impronta en los movimientos sociales que surgen en
aquel momento es fundamental para comprender algunos de los
rasgos del repertorio de la protesta ambiental. Dentro del abanico
que establecen las tradiciones nacionales de protesta, la opcién por
una u otra forma responde a consideraciones instrumentales (las
valoraciones sobre su eficacia para conseguir determinado objeti-
vo en funcién de las oportunidades politicas en cada momento).
Pero igualmente la percepcion de las oportunidades y la decisién
sobre el cursa de accién a seguir estdn influidos por los recursos
organizativos de cada movimiento y sus sefias de identidad.

La literatura sobre los nuevos movimientos sociales, NMS, en
la década de los ochenta interpreté la evidencia empirica del in-
cremento de la protesta en las democracias occidentales como
indicador de un proceso mds amplio de cambio cultural (Inglehart
1991). Sus consecuencias politicas se vinculaban a situaciones de
crisis de legitimidad (Habermas 1975, Offe 1988) o de gobernabi-
lidad (Crozier 1975), segun la inclinacién ideoldgica de los auto-
res. El caso es que la atribucion de un significado histérico a los
NMS aliment6 el énfasis en el cardcter novedoso de los mismos y
dirigié la atencién de los estudios al recurso a formas politicas
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extra-institucionales (especialmente las violentas) y otras expre-
siones que reflejaban valores alternativos. El interés analitico (y
politico) de estos estudios pasé por alto el frecuente recurso de
estos actores a canales de presion institucionalizados (o conven-
cionales) en los ordenamientos administrativos y legales de las
democracias.

Una década después, en los noventa, la percepcion de la natu-
raleza y accién politica de estos movimientos en las democracias
occidentales ha cambiado sustancialmente, Las organizaciones
sociales han sobrevivido a los momentos de movilizacién que im-
pulsaron su aparicién. Su presencia en el panorama politico de las
democracias es un hecho cotidiano y, en muchas ocasiones, sinto-
ma de vigor democrético y no de su crisis. El estudio del proceso
de institucionalizacién de los NMS ha conllevado la revisién de
las interpretaciones sobre su significado y naturaleza®. A la hora
de analizar los repertorios politicos de los MS se presta creciente
atencion a la protesta a través de los cauces institucionalizados de
participacion (Kriesi et al. 1995, Rucht et al. 1998, Rootes, en pre-
paracion).

No obstante, ain se tiende concebir las categorias analiticas de
los repertorios en funcién del grado de convencionalismo versus
radicalismo y a considerar la utilizacién de cada tipo de formas
como mutuamente excluyentes. Dentro de una concepcion lineal
del proceso de institucionalizacion, la consolidacién de los movi-

3La principal critica de la teorfa del proceso politico y del enfoque EOP a la
perspectivade los NMS (que comparto) se fundamenta en la constatacion empiri-
ca de su frecuente utilizacién de conductos convencionales de presién como
medio para obtener aliados y apoyos dentro del sistema politico; actividades que
compaginan con su funcionamiento como vehiculos de expresién de valores
culturales (alternativos). El significado de los NMS debe ser interpretado mds
que en clave de crisis de legitimidad de las democracias occidentales, como refle-
jo de un proceso de diferenciacion estructural de Ios procesos de toma de deci-
sion {Kitschelt 1993). Su accién politica es contemplada no tanto como alternati-
va (por ejemplo, a los partidos politicos) sino como complementaria a la accién
politica institucional tanto en el d&mbito electoral como el resto de formas de
participacion.
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mientos sociales conlleva su abandono de los escenarios sociales
en los que se formaron.

La constatacién de la tendencia de los MS a combinar formas
de protesta que tienen lugar en escenarios sociales (0 no conven-
cionales) e institucionales cuestiona la vision dominante del pro-
ceso de institucionalizacién de los mismos. Aunque es posible
considerar la protesta como un impulso no-institucionalizado para
la accién politica de las instituciones (Rucht 1998), no es menos
cierto que dicho impulso se produce en escenarios diversos, tanto
sociales como institucionales®.

En definitiva, el andlisis de la accién colectiva debe asumir el
alto grado de legitimidad del que gozan pricticamente todas las
formas de participacion politica antes consideradas no-
convencionales®. También debe contemplar el caricter estratégico
de la utilizacién por parte de actores no institucionalizados de ca-
nales institucionales para plantear sus demandas (y vicevcrsa)s. La
contraposicién convencional versus no-convencional (o radical) ha
perdido eficacia (y validez) empirica a la hora de discernir la natu-
raleza o grado de institucionalizacién de los MS’. Este binomio
planteaba una visién lineal y determinista de dicho proceso de
institucionalizacién (o, en general, de la relacion entre los MS y el
Estado) cuestionada por la evidencia empirica reciente.

* En la definicién clésica de las formas de participacion politica individual
de Barnes (1979, p. 168) ya se sefiala el error que supone presentar Como antagé-
nicas las formas convencionales y no convencionales participacién, asi como la
correlacion existente entre eltas.

A excepcién de las formas violentas, mas alla de los sabotajes o dafios me-
nores a la propiedad (véase Klingemann y Fuchs 1994).

Esta inercia responde, en parte, a la mayor facilidad con 1a que las protestas
violentas (y no convencionales) pueden ser analizadas mediante la utilizacién de
laprensa. Lainclusion en el repertorio de formas convencionales, menos visibles,
exige muestras de EP mds grandes.

7 El recurso a los tribunales o incluso la presentacién de alegaciones en el
transcurso de un trdmite de informacién publica pueden resultar tan efectivos a la
hora de introducir conflicto en el proceso decisorio como, por ejemplo, la accién
directa (de caracter simbdlico) de un grupo de activistas taponando una chimenea
deunainstalaciénindustrial.
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En mi andlisis del repertorio de la protesta ambiental he inten-
tado abarcar un amplio abanico de formas de accion colectiva,
entre 1as que he incluido formas institucionales y politicas (tradi-
cionalmente denominadas convencionales). He considerado tam-
bién la posibilidad de que un movimiento social (y, en menor gra-
do una misma organizacién) desarrolle repertorios muy variados y
actiie en distintos escenarios. Por tltimo, aunque resulte dificil de
aprehender analiticamente, he procurado tener presente, que en ese
impulso no-institucionalizado que significa la protesta, la movili-
zacion de la opinién publica y actores politicos con mas recursos,
esta condicionada por la atencién de los medios de comunicacion.
La interpretacion de los datos cuantitativos de EP debe tener pre-
sente que la protesta, el proceso politico y los medios constituyen
una triada indisociable.

El Cuadro S.1 ofrece la propuesta de clasificacién del reperto-
rio de la protesta utilizado en esta investigacién, en la que destaca
la utilizacion del criterio alternativo que distinguen las protestas de
acuerdo a la naturaleza institucional, politica o social del escenario
en los que tiene lugar. Este criterio en realidad se superpone al
empleado habitualmente en la literatura®,

Las formas de protesta que tienen lugar en escenarios institu-
cionales aparecen divididas en cinco categorias de acuerdo con la
naturaleza del canal de acceso al proceso de toma de decisiones.
Las formas judiciales se refieren a acciones en el marco de los los
tribunales (de lo penal o de lo contencioso administrativo), desde
denuncias ante los juzgados o fiscales al ejercicio de acciones po-
pulares o planteamiento de querellas. Una categoria diferente estd
integrada por las denuncias de caracter administrativo dirigidas a
las autoridades competentes en la materia o a la policia y guarderi-
as. Dentro de éstas, es posible distinguir algunos tipos de denun-

8 Esto permite adaptar en cualquier momento mis datos a las categorfas utili-
zadas en otros estudios y establecer comparaciones. En el nivel medio de agrega-
cién, la clasificacion del repertorio se acerca a la clasificacién propuesta en Krie-
si et al. (1995, pp. 267-68) basada en ef criterio de grado de radicalismo de la
protesta. No obstante, he introducido algunas variaciones para adaptar las catego-
rias a las peculiaridades de los datos (de la protesta ambiental y del contexto
administrativo y legal espafiol).



210 / Protesta socialy politicas puiblicas

cias especiales como las remitidas a los ombudsmen o las quejas
comunitarias (denuncias ante la Comision Europea). La categoria
denominada alegaciones se refiere al conjunto de actuaciones pre-
vistas para la participacioén de los ciudadanos en la fase adminis-
trativa del proceso decisorio (lo que se suele denominar participa-
cién funcional), siendo lo comun en Espafia la realizacion de ale-
gaciones por escrito en tramites de informacién publica. Una cuar-
ta categoria cubre la participacién mediante formas de democracia
directa, que implican un ejercicio directo de la soberania del ciu-
dadano como votar en referendos, promover iniciativas legislati-
vas o realizar preguntas en los plenos de los ayuntamientos. Y, por
dltimo, he distinguido aquellas formas de la protesta que se produ-
cen en O6rganos consultivos, comisiones parlamentarias, mesas
institucionales, etcétera (o que en el derecho administrativo se
suele denominar participacién organica).

Dentro de los escenarios de naturaleza politica considero for-
mas de la protesta que no se ajustan a canales formalizados de
participacion tales como el envio de cartas y pliegos de firmas
dirigidas a las autoridades. La categoria de opinién publica agrupa
aquellas acciones centradas en la difusiéon de argumentos, habi-
tualmente, ante los medios de comunicacién (conferencias de
prensa, mesas informativas, etcétera).

En los escenarios sociales distingo tres categorias: formas de-
mostrativas (manifestaciones, marchas, concentraciones, etc.), de
confrontacion (huelgas, ocupaciones, cortes de accesos, boicoteo
de eventos, etc.) y violentas (ataques intencionados a la propiedad
o que ponen en peligro Ia vida de las personas)’. A las dos prime-
ras categorias me he venido refiriendo como movilizaciones socia-
les.

? Esta clasificacién es hasta cierto punto semejante a la fradicionalmente uti-
lizada en el estudio del comportamiento politico individual (basado en encuestas)
que suelen distinguir entre acciones legales, ilegales no violentas y violentas
(véase, p. €j., Bamnes 1979; Kaase 1992).




El repertorio de laprotesta ambiental / 211

Cuadro 3.1. Tipologiadel repertorio de laprotesta ambiental

.  convencionalismo/
Forma de la protesta radicalismo Escenario
(~ Kriesi et al. 1995)

Notificaciones ant fiscalfa;
Personarse en causas abiertas;
Querollas;
Contenciosos administrativos; etc
Denunci ante
juzgado primera instancia;
* autoridadsscompetntes Denuncia*
°pohc1a (SEPRONA)
* autarida decomunitarias; et.
Consu[mafalcgacmms
* procedimiento de EI A, prayectos ]
leglslatlvm etc.
"instrumentos ordenacién urbana I >Insﬁtucional
(PGOUs, ete.) VvV  Alegaciones'*
* gestidn en espacios protegidos
{PORN, PRUGSs},
* sutorizaciones, permisos, licen;ifj.
etc.

ReErendos (oficiales y oficiosos); }
3

Judicial* W

Democracia
Directa**

Iniciativas legislativas;

defosa mociones en ayuntamientos;
etc.

Participaciénen conscjos asesores, | Participacion  #

comisiones especializadas, mesms, ex.  Qrganica* <

Lobby;
Cartas;

piencl Peticiones/labby*
Firmas, etc. Politio

Conferencias de
prensa*

Conferencias dprensa
(actos informativos)

4 ol

Asambleas de protesta;
Concentraciones;
Manifestaciones;
Huelgas, e& -
Bloqueos, cortes de accesos; }

Ocupaciones;
Robos; etc.

Demostrativa®*»*

Confrontacién*** Social

Agresiones pmonales;
Retenciones; Violencia***
Danos ala prop1eddd etc.

¥ 8¢ han codificado ures 50 formas de protesta diferentes (verapéndie metodolégico)
En Kriesi etal 1995 *convencional; **demccrcia directa, *+#no comencioml,
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Esta clasificacién no estd exenta de problemas. L.os contomos
de los diferentes tipos de escenarios no son facilmente delimita-
bles sino que se solapan. Ademads, desde una perspectiva dindmi-
ca, estan interrelacionados. La ubicacion de la protesta en el esce-
nario institucional, por ejemplo, mediante una denuncia ante el
defensor del pueblo, puede perseguir igualmente activar la opinién
publica y politizar el conflicto. En otras ocasiones la protesta en la
calle adopta la forma de actos simbdlicos que no persiguen la mo-
vilizacién de los ciudadanos sino su reflejo en la opinién publica y
en el ambito de lo politico. En definitiva, los objetivos de la pro-
testa son multiples. Ante determinado conflicto, Ias diversas ac-
ciones particulares de protesta de un movimiento son concebidas
como complementarias dentro de sus estrategias mas amplias de
presion.

En lineas generales, el perfil de la protesta puede vincularse a
una serie de condicionantes que enmarcan las decisiones estraté-
gicas de las organizaciones promotoras. En el resto de este capitu-
lo interpreto la evidencia sobre las formas de la protesta ambiental
en Espafia en funcidn de las oportunidades politicas que ofrece la
desigual institucionalizacion del medio ambiente en las distintas
areas de politica, el distinto potencial de movilizaciéon de cada
problemética y los rasgos del movimiento ecologista. La interpre-
tacion, sin embargo, también esta abierta a la influencia de las
subculturas politicas de los activistas y en general de la tradicion
de protesta dominante.

3. El repertorio en la protesta ambiental en Espaiia

La columna 1 de la Tabla 5.8 presenta la distribucién porcen-
tual de EP de acuerdo a la forma adoptada. En el proceso de codi-
ficacion de los EP he contemplado la posibilidad de que en el
transcurso de un mismo EP la protesta cambiara de forma'®. Los

Por ejemplo, una manifestacion puede culminar con la entrega de firmas

(tendriamos un EP con dos formas: una demostraciéon y una peticién). En el
transcurso de un mismo evento se han podido codificar hasta cuatro formas dis~
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datos se presentan agregados para cada escenario de la protesta y

desagregados para las distintas categorias establecidas en el cua-
dro anterior.

Tabla 5,8. Escenarios’y repertorios de la protesta
___ambiental en Espaiia, 1988.1997

Probabilidad de ~

Escenario aparecer en
Forma EP (%) nacional
Institucional 28,6 18,4
Judicial 9,1 27,1
Denuncia 10,8 14,8
Alegaciones 51 83
Democracia directa 1,8 27,8
Participacién Organica 19 38
Politica 249 24.6
Conferencias de prensa 2,7 35,7
Peticiones 22,1 23,1
Social 52,0 28,0
Demostrativa 35,6 242
Confrontacion 136 336
Violencia 2.8 494
TOTAL 1055 24.6

Una segunda columna recoge la distribucion de EP recogidos
en la edicion estatal de El Pais (de las secciones de Espafia o So-
ciedad); un 25% de los EP procede de esta edicion. Como men-
cioné en el capitulo anterior, las diferencias respecto a este prome-
dio de acuerdo a la forma de la protesta permiten valorar la inci-
dencia de este rasgo en el proceso de seleccion de noticias (el ses-
go en la muestra utilizada). De acuerdo con los datos analizados,

tintas. Sin embargo, El Pafs raramente aporta informacién sobre los cambios en
la morfologia de la protesta. Como puede comprobarse sélo se €odificaron un 5%
més de formas de protestar que de EP. Cuando los valores de ambas quedan
insertados en una misma categoria se contabilizan una sola vez.
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los EP que tienen lugar en escenarios sociales, y de manera desta-
cada, las formas violentas, reciben mayor cobertura que las formas
institucionales y, en especial, las alegaciones. Como cabria espe-
rar, un EP que adopta una forma violenta tiene diez veces mds
posibilidades de ser recogida en El Pais que la realizacion de ale-
gaciones. Mads inesperado resulta que determinadas formas institu-
cionales como las acciones judiciales reciban mayor cobertura que
la celebracién de manifestaciones. Esta circunstancia ofrece un
incentivo a los organizadores de la protesta para recurrir, dentro de
sus estrategias de presion, a los tribunales aun sabiendo que las
escasas posibilidades de que sus demandas prosperen por esta via.
Entre las consideraciones que determinan la eleccién por una u
otra forma de protesta no sélo entran en juego su eficacia politica
intrinseca sino también su contribucion al avance de la demanda
en otros escenarios.

También es razonable pensar que la eficacia de cada forma de
protesta (los costes/beneficios implicitos) se ve modificados por
factores que podrian ser denominados como situacionales. Esta
consideracion enlaza con la interpretacion realizada en el capitulo
tercero relativa a las variaciones del repertorio en funcién del
habitat en el que se produce la protesta. Ante una misma proble-
matica en un pueblo pequefio la forma de presion mas eficaz pue-
de pasar por la movilizacién social mientras que en una ciudad se
puede lograr un resultado equiparable mediante otros cauces mas
econdmicos'’.

En lineas generales, el primer rasgo que destaca del repertorio
de la protesta ambiental en Espafia es su nivel bajo o moderado de
institucionalizacién. Mds de la mitad de las protestas durante el
decenio analizado se producen en escenarios sociales. De acuerdo
con los datos proporcionados por la investigacion TEA (que si-
guen el criterio de clasificacion mds tradicional) Espafia muestra
un nivel de convencionalismo similar al de paises como Italia o
Suecia, inferior al de Grecia (la mas “convencional™) y superior a
los casos de Francia, Reino Unido o Alemania. Esta moderacién

! Sobre factores contextiiales que inciden en la forma de la protesta véase,
p. €j., Oliver y Maney 2000.
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no indica necesariamente un menor potencial de movilizacién de
la problemdtica ambiental entre los espafioles: como sefialé en el
capitulo tercero, en términos de movilizaciones grandes Espaia se
sitia a la cabeza de este grupo de paises (véase también Kousis et
al. 2001)*2,

Por otro lado, cabe insistir en que esta imagen estd distorsio-
nada por la distinta recepcion que las diversas formas de protesta
suelen tener en la prensa eserita®. Las protestas que tienen lugar
en el &mbito social estdn sobre-representadas. De hecho, en el caso
de 1as organizaciones ecologistas, las movilizaciones suelen repre-
sentar una parte relativamente pequefia del conjunto de actividades
de protesta (como muestro para el caso espafiol en el capitulo sép-
timo). Estas consideraciones explican que las manifestaciones (y
otras formas de caracter demostrativo) sean el tipo de protesta mas
frecuente (mas de un tercio del total). Igualmente explica, en parte,
que las denuncias (de tipo administrativo y fundamentalmente de
tipo judicial) predominen dentro de los escenarios institucionales,
o las peticiones en los politicos'®, La publicidad de esas acciones
de protesta es fundamental para que sean efectivas. En el caso de
una denuncia de tipo administrativo, mientras que la actuacién de
las autoridades competentes es inmediata a la denuncia, la apertura
de expedientes y su ampliacién efectiva dependen de la presién
politica.

12 El mayor porcentaje relativo de protestas en escenarios sociales en los pai-
ses mencionados se debe al desarrollo de acciones simb6licas protagonizadas por
activistas. Circunstancia vinculada a la mayor presencia de organizaciones profe-
sionales de la protesta (estatales).

13 Como sefialé en el capitulo 3, &l volumen de participantes y Ia incidencia
de problemas de orden publico son las propiedades de la protesta que mas favo-
recen la cobertura de la prensa. Aunque las protestas institucionales que dan lugar
a procedimientos que se extienden en el tiempo, como los juicios, suelen brindar
diversas oportunidades para ser recogidos en la prensa.

14 E1 sesgo en la cobertura de informaciones sobre EP de El Pais explica €l
escaso peso en la muestra de aquellas protestas relacionadas con la participacion
en el procedimiento administrativo comtin (alegaciones y recursos administrati-
vos), pese a constituir sin duda el principal cauce de comunicacién entre los
ciudadanos y la Administracion en Espaiia.
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El bajo porcentaje de EP que adoptan la forma de conferencia
de prensa (alrededor del 5%) puede deberse, por un lado, a la natu-
raleza de las rutinas que enmarcan la interaccion entre las organi-
zaciones ecologistas y los medios de comunicacion en Espafia, en
las que predominan los contactos personales y el envio de comu-
nicados de prensa. Por otro lado, también estd asociado al limitado
desarrollo de sus capacidades comunicativas de las organizaciones
del movimiento ecologista (escasamente profesionalizadas).

La igualmente escasa presencia de formas de participacion di-
recta refleja la escasa regulacion y el cardcter restrictivo de los
procedimientos previstos para la participacién ciudadana en el
dmbito del poder legislativo®. En cualquier caso, el porcentaje en
la muestra de formas de participacién directa posiblemente no
refleje la actividad de las organizaciones vecinales y ecologistas
en el marco institucional de los gobiernos locales. La actividad
participativa en el dmbito local estd escasamente estudiada. Es
probable que las consultas populares de tipo informal (debido
igualmente a la dificultad de realizarlas con cardcter oficial) y so-
bre todo, la participacion en la actividad politica cotidiana, a tra-
vés de formulacién de preguntas y presentacion de mociones en
los plenos, sea mds extensa de lo que refleja esta muestra.

En cuanto a la protesta en escenarios sociales, la evidencia
empirica indica el predominio de formas moderadas con escaso
recurso a la violencia'®. De acuerdo a los datos del proyecto TEA,
Espaiia es, junto a Grecia, el pais con menor porcentaje de accio-

' Como discutf en el capitulo segundo, las oportunidades que los procedi-
mientos previstos para la participaciéon ciudadana en el dmbito del poder legisla-
tivo ofrecen a los ciudadanos y a las organizaciones ecologistas para incidir en
las decisiones relativas al medio ambiente, sin que se haya producido una regula-
cién sistemdtica ni una preocupacion politica (Ruiz 1993, p.132). Sin embargo,
en lo referente a formas de democracia directa, los resultados del proyecto TEA
dibujan una situacién similar para el resto de los paises de nuestro entorno. Sélo
en el caso de Reino Unido e Italia, con alrededor de un 3% de los EP, es signifi-
cativa la utilizacién de formas de democracia directa.

' La participacién de ETA en el conflicto la autovia de Leizardn (Navarra)
aglutina la mayor parte de EP violentos en la muestra. Este es, sin embargo, un
caso atipico en el conjunto de Ios conflictos ambientales.
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nes violentas y de ataques a la propiedad, seguida de cerca de
Francia. Estos resultados curiosamente y de forma especificaen el
caso de Francia contradicen para la protesta ambiental una de las
principales hipétesis en Kriesi et al. 1995, segin la cual, en con-
textos cerrados (en este caso a demandas ambientales) predominan
formas de confrontacién y violencia. La cultura de protesta del
movimiento ecologista en Espafia es analizada mds adelante en
este capitulo.

3.1.  Evolucion delrepertorio

El andlisis de la evolucion temporal de las formas que adopta
la protesta viene a apoyar el argumento presentado en el capitulo
tercero y las hipdtesis sobre la evolucién de la naturaleza de la
protesta de esta investigacion. La Tabla 5.9 ofrece los porcentajes
de incremento de EP en los tres escenarios de la protesta en el
periodo 1993-1997 en relacion con el quinquenio anterior.

Entre 1993 y 1997 el aumento de la protesta se produce fun-
damentalmente en escenarios de tipo institucional y politico. Las
formas institucionales fueron un 12% mas frecuentes que durante
el lustro anterior. Las formas politicas aumentaron un 8%, mien-
tras que las protestas en escenarios sociales se mantuvieron practi-
camente constantes. Las pautas en la evolucién de las formas de la
protesta estdn asociadas al aumento de oportunidades de participa-
cién que ofrece el proceso de institucionalizacién de la politica
ambiental. El hecho de que sean las alegaciones y, en concreto, las
relacionadas con el procedimiento de EIA, y la participacion orga-
nica las formas que propercionalmente crecen mas (un 30% y
64% respectivamente) refuerza esta interpretacion. Dentro de los
escenarios politicos, el aumento de la protesta motivada por la
mayor accesibilidad del proceso de toma de decisiones también se
manifiesta en el incremento en formas como el lobby.
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Tabla5.9. Evolucion del escenario de laprotesta
___ambiental en Esparia, 1988-1997

Escenario Porcentaje (1988/92 - 1993/97)
Institucional 11 '8 -
Politico 8,5+
Social 04
Total 72 ~

Sin embargo, es importante sefialar que el aumento de la pro-
testa en escenarios institucionales y politicos no ha implicado una
reduccion de la protesta en escenarios sociales. La mayor institu-
cionalizacién de las demandas ambientales no ha significado un
proceso simultdneo de desmovilizacion social. Este resultado apo-
ya la caracterizacion del proceso de institucionalizacion de la poli-
tica ambiental en Espafia como un proceso dependiente del con-
flicto (de la creacion mediante la protesta de necesidades de legi-
timacion politica de las autoridades).

3.2.  Lainnovacion en el repertorio

Al analizar la evolucion del repertorio de la protesta he dejado
a un lado una cuestion que suele ser objeto de atencion en la teoria
de la accion colectiva: la aparicion de nuevas formas de protesta.
Los cambios en el repertorio estin vinculados a procesos de
aprendizaje cultural que por definicién suelen producirse de mane-
ra gradual (Tilly 1978)"". Los datos sobre EP no indican la presen-
cia de procesos de innovacion. Tal vez las experiencias ligadas a
la democracia directa en €l ambito autondémico y local pueden ser

17 yvéase Doherty (1997) para una visién critica que cuestiona la lentitud que
suele atribuirse a las pautas de innovacién en los repertorios, o el hecho de que la
difusién de nuevas formas se conciba sélo a través de los ciclos histéricos de
protesta.

—_— L A
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sefaladas como principales novedades'. El desarrollo en los no-
venta de Ia legislacion autonémica en materia de la ILP ha moti-
vado diversas experiencias interesantes (solo parcialmente cubier-
tas por la muestra analizada). De acuerdo con la informacion dis-
ponible (Camps 1997) hacia mediados de los noventa se han lle-
vado a cabo 11 iniciativas legislativas sobre demandas ambienta-
les, un 25% del total de las registrados. Sin embargo, la escasa
eficacia intrinseca de las mismas puede actuar como un desincen-
tivo a medio plazo. A nivel de democracia local, otra forma de
participacién potencialmente innovadora (dentro de una concep-
ciéon amplia de la protesta) estd vinculada al desarrollo de la
Agenda Local 21. Su caricter embrionario en el contexto espafol
no permite conjeturar sobre su impacto potencial en la naturaleza
de la protesta ambiental o las actividades del movimiento
ecologista (Lafferty 1999, Font y Subirats 2000).

Si hubiera que apuntar, de manera especulativa, una posible
tendencia innovadora en la expresién de la protesta ambiental a
medio plazo, en mi opinién, habria que mencionar el potencial
aumento del recurso a los mecanismos de mercado y el ejercicio
de los derechos de los ciudadanos como consumidores. De manera
incipiente, en el decenio analizado ya aparecen estas experiencias,
como las campaiias de boicot a los envases de PVCY, Es razona-
ble pensar que la consolidacion de estructuras organizativas estata-

18 a participacién en el procedimiento de EIA también puede considerarse
como una innovacién desde una perspectiva sustantiva, debido a su contenido
centrado en la variable ambiental y cardcter técnico. En cuanto a la forma, sin
embargo, no supuso al menos formalmente innovacién alguna; tanto las consultas
previas como las alegaciones se realizan por escrito y se ajustan al trdmite de
informacién publicatradicional).

19 E] escaso desarrollo de esta forma de protesta en Espaiia puede vincularse
al bajo perfil politico de las organizaciones de consumidores en Espaiia, cuyo
desarrollo ha estado tutelado politicamente y se ha orientado hacia Ia provision
de servicios; tal como refleja el bajo perfil de su participacién en el CAMA en
temas con el etiquetado ecoldgico (Entrevista con J. L. Garcia) y se indica en el
siguiente capitulo sobre el panorama organizativo de la protesta. A partir de
1996, con el PSOE en la oposicién, han aumentado su perfil politico (p. €i., con
la crisis de los carburantes mencionada en el primer capitulo), pero con escasa
incidencia desde la perspectiva ecologista.
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les del movimiento ecologista, e instituciones afines, aumenta la
posibilidad de afrontar los costes econémicos (de publicidad) que
acarrea la puesta en préctica de estas formas de presion. Su efica-
cia y eventual incorporacién al repertorio de protesta ambiental en
Espaiia dependerd de la extension de la concienciacion de los con-
sumidores. El debate vivido sobre los riesgos para la salud humana
de problemas como la contaminacion con dioxinas de los "pollos
belgas", el aceite de orujo, o de manera critica el problema de “va-
cas locas", permiten suponer que han activado procesos de apren-
dizaje que sensibilizaran al consumidor espaiol ante demandas de
las organizaciones ecologistas™.

4. Oportunidades, repertorios y subsistemas de politica

El repertorio de la protesta varia de acuerdo a la naturaleza de
la problematica. En parte, debido a su distinto potencial de movili-
zacion (como indica el andlisis en el capitulo anterior), en parte
debido a las distintas oportunidades que ofrece €l proceso de toma
de decisiones en cada caso. El andlisis del repertorio de la protesta
permite completar el andlisis sobre el distinto potencial de movili-
zacion y de generalizacion (territorial) de la protesta iniciado en el
capitulo anterior.

El repertorio de acuerdo con laproblemdtica

El Grafico 5.14 representa la distribucion de las formas de la
protesta en los tres escenarios analizados segtin la problemética
ambiental’’. La evidencia empirica permite matizar el analisis so-
bre la extension de la protesta ambiental en distintas dreas de poli-
tica y la dindmica de relacion entre el movimiento ecologista y el
Estado basada en la ldgica conflicto-acceso.

% De acuerdo a sondeo realizado por Quota-Unidn Sigma Dos para la Fun-
dacién Entorno (2000), el 78% de los consultados dejarfa de consumir un produc-
to si supieran que el fabricante realiza practicas perjudiciales para el medio am-
biente.

2 Con el objetivo de acentuar las diferencias relacionadas con la demanda
que subyace a los EP sélo he considerado Ja demanda principal.
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Los escenarios de tipo politico e institucional son mds habitua-
les en los temas de proteccion del medio natural y de los derechos
de los animales. En estos casos, s6lo un 30% de la protesta social
tiene lugar en escenarios sociales. Estos resultados, en el caso de
la protesta conservacionista, pueden vincularse a la mayor madu-
rez de la politica de medito natural analizada en el capitulo ante-
rior. Igualmente se ajusta a la preferencia de los grupos conserva-
cionistas por estrategias de presién basadas en el Jobby respaldado
por su alta capacidad téenica®,

En el otro extremo, la protesta antinuclear configura el conflic-
to ambiental que con mayor frecuencia queda enmarcado en esce-
narios sociales. S6lo un 20% de sus protestas se sitian en escena-
rios politicos o institucionales. Este perfil responde, en parte al
carécter aqui inexpugnable del proceso de toma de decisiones asi
como al efecto dilatorio de la moratoria nuclear y el aplazamiento
de otras decisiones como la solucién al problema de los residuos
nucleares®.

El resto de las probleméticas ofrecen un perfil similar, con un
50% de las formas que adopta la protesta son actuaciones en esce-
narios sociales. Sin embargo, algunas demandas concretas dentro
de estas categorfas poseen una escasa presencia institucional como
en el caso de las relacionadas con el trafico en las ciudades, la
gestion o reparto del reparto del agua y la oposicién a instalacio-
nes de residuos industriales. En los tres casos, ademas, la protesta
alcanza un alto grado de socializacidn, cercano al de las demandas
aniinucleares (esto es, un 70% de todos los EP). Pese a este pare-
cido, estos tres casos reflejan tres situaciones muy distintas en
cuanto al acceso del interés ambiental al proceso de toma de deci-
siones.

% Dentro del terreno de los derechos de los animales, la protesta antitaurina
es menos institucional y mds politica. Se trata de EP que, dentro de los grupos
animalistas, suelen estar promovidos por el sector mas cercano al ¢cologisme. Su
repertorio politico es mas radical (social), frente a sociedades protectoras de
animales y plantas y otras asociaciones centradas en el bienestar de los animales
de compaiifa.

B En parte también refleja la incidencia en Espafia de las movilizaciones
contrarias a los tests nucleares de Francia en Mururoa.
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Grafico 5.14. Escenarios de laprotesta de acuerdo a la
problemdtica ambiental, 1988-1997
(distribucion porcentualde acuerdo a la demanda principal)
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En el caso de la problemitica del trafico, como sefialé en el
capitulo anterior, la protesta se caracteriza por su limitada exten-
8i0n, tanto en cuanto al nimero de eventos como con relacién a su
potencial de movilizaciéon. Adoptando una perspectiva evolutiva
se. podria hablar de una problemdtica ambiental sin configurar
socialmente: sin espacios politicos en los que desarrollarse. Por el
contrario, el perfil de la protesta ambiental tanto en el caso del
agua como la oposicion a las infraestructuras de residuos
industriales refleja problemdticas ambientales socialmente
maduras. Se trata, como sefialé en el capitulo anterior, de temas
que poseen un potencial de movilizacién alto y han generado un
nimero elevado de protestas. En ambos casos, gracias a la
movilizacion social, el interés ambiental se ha abierto paso en el
proceso de toma de decisiones, ilustrando la l6gica de conflicto-
acceso que rige la presencia ecologista en el proceso de toma de
decisiones. No obstante, como he avanzado en capitulos
anteriores, este acceso se produjo de manera diferente.

]
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En ambos casos el apoyo de élites se vio favorecido por el ca-
racter multinivel y multisectorial de los procesos de toma de deci-
siones. Sin embargo, la politica de agua entr6 en la agenda electo-
ral estatal mientras que la problemdtica de los residuos industriales
no. La oposicién ecologista a la politica de planificacidén de resi-
duos industriales no se politizé en la misma medida que la planifi-
cacion hidrolégica. Su incidencia en el proceso de toma de deci-
siones se produce de manera directa en el ambito de la politica
publica sin ser objeto de disputa partidista en el &mbito electoral
estatal.

El Gréfico 5.15 ofrece la distribucion de formas institucionales

y politicas®* de EP de acuerdo con la demanda de la protesta. Los
datos permiten vincular las diferencias en el repertorio de la pro-
testa con las diversas oportunidades del contexto administrativo,
juridico y politico al que se enfrenta cada demanda. Los resultados
reflejan el grado de desarrollo especifico de los distintos instru-
mentos y mecanismos de participacion en el marco administrativo
y legal que enmarcan el proceso decisorio en cada caso.

Como he mencionado, las acciones administrativas, tales como
la participacién en tramites de informacion publica del procedi-
miento de EIA, se concentran en temas relacionados con el territo-
rio y agua (especialmente en el caso de carreteras y embalses) asi
como en ecologia urbana (temas de urbanismo). La utilizacién de
mecanismos administrativos de participacion (alegaciones y de-
nuncias) no son necesariamente un indicador de su efectividad
sino que, como he argumentado para las problemadticas del agua o
de residuos industriales, su utilizacién responde también a estrate-
gias que persiguen la polifizacién y aumento de la visibilidad de
los conflictos®.

2¢ Como indico en la Tabla 4.5, de acuerdo con la tipologfa tradicional, am-
bas conjuntamente pueden ser englobadas en la categorfa de protesta convencio-
nal.

 De acuerdo con las entrevistas a representantes del movimiento, este serfa
el caso de denuncias ante el Defensor del Pueblo y ante la UE. Esta circunstancia
ilustra la necesidad de matizar las interpretaciones sobre la “‘convencionaliza-
cidn” de Ja protesta, no solo cuestionado la posibilidad de discernir claramente
entre el dmbito de fo convencional de lo no-convencional (o de lo politico, social
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Grifico 5.15. Distribucion del repertorio de
la en escenarios institucionales y
politicos de acuerdo con la
problemdtica ambiental, 1988-1997
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B Judicial

La protesta administrativa suele tener continuidad en el dmbito
judicial. Dentro de ésta, los contenciosos administrativos se con-
centran precisamente en demandas relativas a la ordenacién del
territorio. Muchos de los cuales estdn motivados por las irregulari-
dades en la aplicacién formal de la normativa en materia de im-
pacto ambiental®®. Pero el 4mbito donde la protesta ante los tribu-

e institucional aqui utilizado) sino considerando las interacciones que se produ-
cen entre ellas.

% Pese a las trabas legales para la impugnacién directa del procedimiento de
EIA al quedar inserta en la version espaifiola en el procedimiento mas amplia de
autorizacién del proyecto.
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nales es mas frecuente es en el caso de la contaminacion industrial
(la calidad ambiental)*’. Este 4mbito concentra mas de un tercio de
todas las denuncias judiciales y casi la mitad de las querellas cri-
minales por delitos ambientales. La alta proporcién de acciones
judiciales en el terreno de calidad ambiental también puede inter-
pretarse por un lado como reflejo de la més temprana penalizacién
de actuaciones relativas a vertidos y contaminacién®,

En este sentido, los EP motivados por la contaminacién indus-
trial, la energia nuclear y la ecologia urbana (y en concreto los
relativos a la gestiéon de los residuos urbanos) aparecen como los
mas conflictivos. Como he sefialado, estas probleméticas muestran
relativamente una mayor tendencia a la movilizacién social. Sin
embargo, la escasa permeabilidad del ordenamiento administrativo
y legal (o poca eficacia de los mecanismos de participacién que
articulan), aunque promueven el recurso a escenarios de protesta
mads conflictivos (por ejemplo acudir a los tribunales o realizar
movilizaciones en la calle), no suelen conducir la expresién de
oposicion hacia la violencia.

Oportunidades politicas y la generalizacion del conflicto

Una forma de aproximarnos a la incidencia de la protesta es el
grado de generalizacién de sus demandas. El repertorio de la pro-
testa no sélo proporciona informacion sobre las oportunidades de
acceder al proceso politico en los distintos escenarios, también es
un indicador de las posibilidades en cada contexto de definir la
problemadtica ambiental mds alla de sus implicaciones en el ambito
local.

En los capitulos precedentes sefialé el localismo como rasgo
esencial (distintivo) de la protesta ambiental en Espafa. Ahora
analizo la incidencia de los canales de participacion (oportunida-
des politicas) que facilitan o inhiben la extension territorial de la
demanda més alla de sus repercusiones en un contexto local espe-

7 La judicializacién del conflicto ambiental en este terreno también estd
provocada en gran parte por las acciones legales emprendidas contra los ecologis-
tas por sus acciones de protesta (como seflalé més adelante).

28 Figuras delictivas introducidos en el fa reforma del c6digo penal de 1983.
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cifico. Las columnas en el Grafico 5.16 representan los porcenta-
jes de EP en los que las demandas se refieren a un dmbito supralo-
cal para las distintas problematicas, distinguiendo entre autonémi-
co (tramo en gris), estatal (en negro) e internacional (tramo raya-
do). La altura de la columna indica la frecuencia con la que las
distintas demandas adscriben los problemas ambientales a los que
se refieren a un dmbito supralocal (esto es, tienden a definirse glo-
balmente).

Griéfico 5.16. Repertorio de la protesta y extension territorial de

las demandas ambientales
(distribucion porcentual de EP supralocales; respuesta miiltiple)
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El grafico permite vincular las oportunidades politicas con la
visibilidad politica de la protesta. A veces la definicién local del
problema depende de la propia naturaleza del canal elegido para
expresar la demanda. Por ejemplo, el recurso a los tribunales, es-
pecialmente en via penal, suele requerir para ser activados eficaz-
mente demandas especificas (locales). Con relacién a otros meca-
nismos de participacion formal los resultados reflejan el caricter
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restrictivo con €l que se articulan los canales de participacion
institucional, ya sea en su definicion o su practica. Esta es el caso
de las alegaciones, categoria con el porcentaje mayor de demandas
definidas como locales, este resultado puede explicarse por la au-
sencia de tramites de informacion publica en los procedimientos
administrativos relativos a la aprobacién de planes y programas.
Esta situacion ha sido criticada, tanto por especialistas como por
ecologistas, como una de las deficiencias que han desvirtuado la
filosoffa de la normativa en materia de impacto ambiental en Es-
pan&®.

La forma en la que se especifica la participacion institucional
contribuye a mantener la protesta circunscrita al dmbito de lo lo-
cal. Los escenarios institucionales que tedricamente facilitarian la
generalizacién de las problematicas, tales como la participacion
organica o la democracia directa, estdn regulados de manera muy
esfricta, de tal manera que aparecen como espacios de participa-
cién dificiles de activar y sujetos al control politico de las autori-
dades®.

En los escenarios sociales las condiciones de la accidn colecti-
va tienden igualmente a circunscribir las demandas territorialmen-
te. Las manifestaciones masivas sobre temas globales resultan
muy costosas. La movilizacién, es por otro lado, el vehiculo de
presién politica més eficiente en habitats pequefios (y especial-
mente en el ambito semirrural). También se aprecia como las for-
mas violentas (el 5%) se refieren con mayor frecuencia a deman-
das de dmbito local y como disminuye la probabilidad de que fa

» (Escobar 1994, Allende 1993, Alvarez 1993, Pardo 1994). Y motivé la
apertura de procedirmento de infraceién por parte de la Comisién. La transposi-
cién en 2000 de la nueva directiva 97/1 1/CE que amplia los supuestos de ElA y,
en concreto, incluye planes y programas ha sido igualmente criticada por el mar-
gen de discrecionalidad que se concede la Administracién tanto para no aplicarla
a planes y programas como para fragmentar obras en distintos proyectos {véase,
p. e, El Pais del 8 de enero de 1999 y del 7 de octubre de 2000).

* Lo que en el caso de los consejos asesores explica su funcionamiento dis-
continuo y, en general, su valoracion negativa por parte de los representantes
ecologistas.
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protesta se radicalice o adopte formas violentas segtin el problema
detras de la protesta supera el 4&mbito local.

Como cabria esperar, las formas politicas y dentro de la cate-
goria de opinién publica son las que con relativa mayor frecuencia
trasmiten demandas planteadas en términos territorialmente mas
amplios. Esto concuerda con el efecto globalizador que la politiza-
cién (y publicitacidn) de los problemas suele atribuir a la defini-
cioén de los problemas en cuanto a su adscripcion territorial.

En lineas generales, las variaciones en el repertorio de la pro-
testa de acuerdo a la demanda ambiental reflejan el distinto nivel
de institucionalizacién del acceso del interés ambiental al proceso
de toma de decisiones. El repertorio de las demandas relacionadas
con la proteccién del medio natural refleja un menor grado de so-
cializacién (Grafico 5.14). En esta materia, las formas
institucionales y politicas reflejan un nivel relativamente alto de
acceso, como indica la importancia de las peticiones, el lobby y la
participacion orgdnica (Grafico 5.15). Estas formas, junto con las
conferencias de prensa, permiten una mayor generalizacién de la
problemadtica conservacionista (Grafico 5.16) tal como indique en
el capitulo anterior. En el extremo opuesto se sitian problematicas
como las relativas al trafico. Esta problemadtica produce escasas
protestas, apenas tiene expresion politica o institucional y perma-
nece reducida al 4&mbito de lo local. En situaciones intermedias se
perfilan problematicas como la antinuclear, la oposicién a incine-
radoras o a la politica hidrdulica que producen muchos EP. Tie-
nen, ademds un alto potencial de movilizacién que les permite
activar espacios de participacion institucional y politizar sus de-
mandas. La mayor importancia de los escenarios politicos en el
caso del agua y de la energia nuclear indica un contexto relativa-
mente mas favorable en el ambito electoral. Por el contrario, en
materia industrial el conflicto estd mds confinado a los escenarios
institucionales (como refleja la importancia de las actuaciones ante
los tribunales).

e ——
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5. El Estado como destinatario de Ia protesta y la apelacién
a las instituciones europeas.

Un elemento esencial de la protesta es la identificacién de un
responsable (Tilly 1978). El examen de la naturaleza del destinata-
rio, su identidad y dmbito de actuacién, ofrece una perspectiva
adicional sobre la naturaleza de la contienda ambiental.

Los resultados del andlisis de EP apuntan tres rasgos bdasicos
de los destinatarios de la protesta. En primer lugar, sefiala el esca-
so porcentaje de demandas dirigidas a miembros de camaras re-
presentativas (diputados, parlamentos regionales, etc.) o a partidos
politicos (1,6% y 0,5% respectivamente). Este resultado concuerda
con otros estudios que destacan el escaso papel que juegan los
parlamentos y los partidos politicos en el proceso de elaboracién
de las politicas publicas. Como discuti en el capitulo primero, las
organizaciones ecologistas no necesitan la mediacién de los parti-
dos politicos y prefieren plantear directamente sus demandas me-
diante otros canales’'.

En segundo lugar, destaca la importancia de la Administracién
frente a las empresas: un 80% de los aproximadamente 3.800 obje-
tivos definidos en los 3.000 EP (con informacién sobre esta varia-
ble) estan dirigidos a las autoridades, Por el contrario, las empre-
sas suman s6lo un 15% (en un 18% de todos los EPY*. El contras-
te con los datos comparados proporcionados por la investigacion
TEA, sefiala la alta frecuencia en la que el destinatario de la pro-
testa es la propia Administracién como una singularidad del caso
espafiol. Al agregar las categorias Gobierno y Administracion, las
diferencias se mitigan, salvo para el caso britdnico y alemén (y en
menor medida Suecia e Italia). Estos paises se distinguen por la

31 Los datos de la investigacion TEA sugieren un panorama similar en el re-
sto de los paises (Rootes, en preparacion).

32 Con relaci6n al total de EP, un 71% y un 10 % de todos los EP tienen en-
tre los dos objetivos que han podidos ser codificados a algin organismo de la
Administracién o representante de los distintos gobiernos, respectivamente. En el
caso de los gobiernos el porcentaje aumenta en el nivel autonémico, y en el caso
de las empresas cuando los destinatarios son de dmbito estatal (40% de las em-
presas son de dmbito nacional).
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mayor atencién que el sector privado recibe como objetivo de la
protesta™.

No obstante, y en rercer lugar, segin se incrementa el grado de
enfrentamiento que introduce la forma protesta, €l Estado pierde
su condicién de objetivo primordial de la protesta, siendo reem-
plazado por las empresas privadas. En los casos en 10s que la pro-
testa tiene como principal objetivo una empresa, sélo un 11% de
los casos adopta una forma politica (peticiones, etc.) y las acciones
juridicas alcanzan el 20% de las ocasiones, el doble del porcentaje
para el conjunto de todos los EP. Igualmente suelen ser con mayor
frecuencia destinatarios de acciones de confrontacién y violencia
en un 19% y 7% respectivamente, frente al 10% y 1% en el caso
de ser la Administracion la destinataria de la protesta.

Algunos andlisis de cultura politica verian en estos resultados
una manifestacion clara de la “estatolatria™ de los espafioles o una
propensién cultural a exigir del Estado la solucién de los proble-
mas frente a la tendencia en otras culturas a responsabilizar a acto-
res privados. Desde el enfoque de esta investigacién sin embargo,
prefiero indicar como causa directa la débil institucionalizacion de
la politica ambiental y el papel que juega el conflicto en el avance
de la misma.

El Estado y los actores gubernamentales habitualmente com-
binan su condicién de objetivos de la protesta con la de interme-
diarios™. Al tiempo que el Estado es el principal promotor de in-
fraestructuras susceptibles de generar oposicion por el impacto
ambiental de las mismas, también es el encargado de decidir en
qué medida el coste ambiental de tales proyectos debe conducir a
la modificacién o abandono de los mismos. El bajo nivel de auto-
nomia de la administracién ambiental ha conducido con frecuencia
a que se obvie su papel de garante de determinados derechos como

* En los datos para Espaiia, entre estos dos destinatarios apenas hay diferen-
cias en cuanto al repertorio, salvo una tendencia a una mayor proporcién de peti-
ciones en el caso del Ejecutivo, y de formas administrativas en el caso de la Ad-
ministracion.

# "E] Estado es simultdneamente el objetivo, premotor, y antagonista de los
movimientos sociales, asi como €} organizador del juego politico y arbitro de la
victoria" (Jenkins y Klandermans 1995, p.3).
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la realizacion de estudios rigurosos de impacto ambiental y la vin-
culacién de sus resultados en el proceso de toma de decisiones.
Ambas circunstancias, el protagonismo de la inversién publica y la
laxitud en la aplicacién de las competencias ambientales, deben

ser destacadas para explicar el alto porcentaje de protestas dirigi-
das al Estado.

Elpapel europeizante de la queja comunitaria

En este sentido, la actitud renuente del Estado a adoptar y,
fundamentalmente, a aplicar la normativa ambiental europea ex-
plica el recurso del movimiento ecologista a las instituciones eu-
ropeas. Los promotores de la protesta ambiental (o, en general, los
promotores del interés ambiental) han encontrado en la arena co-
munitaria apoyo institucional y legitimacion para sus demandas.

El Gréafico 5.17 muestra la evolucién de quejas comunitarias
registradas en la muestra de EP utilizada en esta investigacion, asi
como las cifras oficiales proporcionadas por las autoridades am-
bientales espafiolas. Mientras que los datos oficiales durante el
decenio analizado recogen unas 491 quejas comunitarias, 1a mues-
tra de EP contiene 95, un 3% de la protesta”.

Los resultados reflejados en el grafico permiten realizar al me-
nos cuatro comentarios. En primer lugar, hay que destacar la se-
mejanza en la evolucién descrita por los datos procedentes de
fuentes diferentes. Lo que puede ser interpretado como un indica-
dor de la validez y fiabilidad de la muestra utilizada®. De lo que
se puede deducir, que un porcentaje significativo de las quejas

3 Es decir que aproximadamente la muestra representa un 20% de las quejas
realmente realizadas. Es preciso advertir que [a categoria de queja comunitaria
incluye un pequefio nimero de EP que son en realidad denuncias ante el Parla-
mento Europeo, y que no necesariamente implican la existencia de una queja ante
laComision.

% En un sentido, es razonable esperar que la muestra de EP se ajuste mds a
la realidad de la protesta en el caso de protestas de este tipo (de relevancia esta-
tal) y que en el caso de dar lugar a procedimientos de inftaccién se alargan en el
tiempo (ofreciendo varias oportunidades para su cobertura en prensa). Iguaimente
como he sefialado anteriormente, su eficacia suele estar vinculada a su buen
rendimiento medidtico.
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comunitarias tiene su origen en actores no institucionalizados ¥, en
concreto, en el movimiento ecologista. Dado que Espafia es el pais
de origen de un mayor de quejas comunitarias en materia ambien-
tal (Font 2001; MIMAN 1997), también se puede deducir que el
movimiento ecologista es entre sus homoélogos europeos el que ha
integrado el recurso a fa UE de manera més sélida en su estrategia
de presién’’.

Gréfico 5.17. Evolucion de las quejas comunitarias en la materia
de medio ambiente en Espaiia, 1988-1997
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Sin embargo, en segundo lugar, estos resultados también indi-
can que el recurso a las instifuciones europeas representa un por-
centaje relativamente pequefio de la protesta ambiental. Su inci-
dencia en el proceso de toma de decisiones no se puede entender
sin insertarlo en esa actividad mas amplia de presién ecologista.
En este sentido, en tercer lugar, permite destacar el papel de la
protesta social y del movimiento ecologista como factor de presion

37 Al menos dos factores contribuyen a esta situacién. Por un lado, la ausen-
cia de mecanismos formales (eficaces) internos (de hecho, en las entrevistas con
representantes del movimiento, el recurso a la queja suele suceder una vez proba-
dos otros canales). Por otro lado, el europeismo de las élites politicas en Espafia
puede contribuir a que éstas tengan mayor repercusiéon que en otros Estado-
miembro.

ilf
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importante en la "europeizacién” de la politica®. La denuncia co-
munitariajuega un papel fundamental en la aplicacién del derecho
comunitario. Sin embargo, la actuacién de oficie se centra en [a
falta de transposicién o de notificacion de medidas internas para
aplicacion de directivas, mientras que la queja resulta fundamental
para detectar los casos de aplicacion incorrecta. La atencién de la
Comision a las mismas de nuevo depende del nivel de conflicto
social que las respalda™.

En cuarto lugar Iugar, también permite interpretar la evolu-
cién de las quejas como indicador de la resistencia de la Adminis-
tracién ante las propuestas ecologistas (ya que habitualmente la
queja preceden otras formas de presién)*, y, en consecuencia, al
progreso de la politica ambiental. El descenso en las quejas comu-
nitarias a mediados de los noventa debe estar relacionado con el
esfuerzo de la Administracion durante la etapa de Narbona para
hacer avanzar la politica hacia parametros mds acordes con las
demandas del movimiento ecologista, asi como el esfuerzo por
transponer directivas. El remonte a partir de 1997, de acuerdo con
este linea de explicacion reflejaria el fin de ese impulso y de una
fase de acercamiento entre el movimiento y el Estado.

6. Cuando no hay lugar para el disenso: Ia represion como
respuesta estatal’!

La protesta (y su evolucion) es producto de la interaccién entre
los movimientos sociales y el Estado. En ocasiones esta interac-
cién se sitia en el marco de la violencia y la represion. La
violencia no s6lo responde a las ticticas empleadas por sus

38 Véase a este respecto el nimero monogréifico (23) de WestEuropean Poli-
tics, y en concreto articulo de Imig y Tarrow 2000).

2? Entrevista con Maria José Giménez Buixa (Ministerio de Asuntos Exterio-
res). La Comisién y las autoridades espafiofas suelen tratar de manera informal
estas quejas en reuniones periddicas (las denominadas reuniones paquete).

40 Como undnimemente sefialaron los representantes de organizaciones eco-

logistas entrevistadas. . . .
41 Agradezco a Carlos Taibo e Ifizki Barcena sus comentarios a esta seccion.
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promotores sino que también depende del criterio que determina la
intervencion policial asf como de la dureza con la que Ias fuerzas
de seguridad suelen actuar. En Espafia, segin la evidencia
empirica disponible, la respuesta de las autoridades publicas ante
las protestas en defensa del medio ambiente destaca por su
caracter represivo. Circunstacia que modifica la imagen pacifica
de la contienda ambiental sugerida por los datos hasta ahora.

De acuerdo con la muestra de EP recogidos en las paginas de
nacional de El Pais* entre 1988 y 1997, en el transcurso de un
11% de las protestas en escenarios sociales no violentas se
produjeron incidentes que implicaron el uso de la fuerza. En un
7% hubo heridos, en su gran mayoria de cardcter leve®. En casi la
totalidad de estas protestas, el uso de la fuerza y los heridos
estuvieron relacionados con la intervencién de las fuerzas de
seguridad publica (tanto cuando se ejercié también desde 1as filas
de los manifestantes como cuando éstas no hicieron uso de la
fuerza). Finalmente, en un 114% de las movilizaciones se
practicaron detenciones. La treintena de casos en los que existe
informacién sobre el niimero de detenciones practicadas suman un
total de 271 personas detenidas (en mis de una ocasién se
tradujeron en encarcelamientos preventivos de uno o dos dias).

Estos porcentajes sitdan el nivel de represion de
movilizaciones no violentas en Espafia entre los mas altos de la
UE. Los episodios de violencia con presencia policial alcanzan
proporciones similares (alrededor del 11% de las movilizaciones
pacificas) en paises como Alemania, Reino Unido y Suecia. En
cuanto a la realizacién de detenciones sélo en el Reino Unido son
tan frecuentes. En ningtn otro lugar las movilizaciones se saldan

*2 He limitado el andlisis en esta seccién a la submuestra de EP de la edicién
estatal, de tal manera que los datos pueden ser contrastadas con los proporciona-
dos para otros paises por la investigacion TEA.

% En la muestra estudiada, el tinico caso de accidente mortal se produjo en el
conflicto del vertedero de Aranguren (Navarra), como consecuencia del atropello
de varios manifestantes por parte de un empleado del vertedero que causé la
muerte a dos personas. Otras tres muertes registradas estdn vinculadas a
atentados de ETA en el conflicto de la autovia de Leizaran, acciones excluidas de
estos porcentajes relativos a protestas no violentas.
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con heridos con tanta frecuencia como en Espaiia. ; Qué explica
este alto nivel de represion policial de las movilizaciones afavor
delmedioambiente?

Con la evidencia disponible, no existe una respuesta sencilla ni
concluyente. Los andlisis de la represién policial suelen
contemplar dos tipos de factores explicativos diferentes. En primer
lugar, el nivel de represion policial puede considerarse
consecuencia de una respuesta, mas o menos proporcional, al nivel
de violencia ejercido por los manifestantes. En este sentido, el
nivel de represiéon estarfa vinculado a la mayor o menor
inclinacién al empleo de ticticas disruptivas y/o violentas por
parte de los ecologistas. En segundo lugar, la naturaleza de la
intervencion policial también puede contemplarse como reflejo de
la tradicion mds o menos '"represora’ que caracteriza a cada
Estado. En este sentido, €l nivel de represion estaria vinculado a la
tendencia a instrumentalizar politicamente la intervencion policial,
asi como al estilo mds o menos contundente de la fuerzas de
seguridad como actores encargados de llevarla a la practica.

6.1. El caracter moderado de la caltura del ecologismo en
Espaiia

El carécter represivo de la intervencion policial en Espafia se
hace mas notorio cuando se contrasta con la moderacién de las
formas de la protesta en Espafia en comparacion con las
empleadas por otros movimientos ecologistas europeos. En paises
como el Reino Unido o Alemania, donde la intervencion policial
es también relativamente frecuente, las profestas adoptan formas
de confrontacién (dentro de los parametros de la no violencia) con
mayor asiduidad que en Espafia. En estos paises, a diferencia de
Espafia, son mds comunes las protestas que implican una
transgresiéon de la "legalidad" (bloqueos, encadenamientos,
ocupaciones, etc.) y que, consecuentemente, pueden justificar un
nivel alto de intervencién policial. Por el contrario, los datos
sitdan a Espafia (junto a Suecia o Italia) entre los casos en los que
este tipo de acciones son proporcionalmente menos corrientes. La
moderacién del repertorio de la protesta ambiental se comprueba
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igualmente si consideramos la tendencia al uso deliberado de la
violencia. Durante el decenio al que se refieren los datos, las
protestas que adoptan formas violentas (dafios a la propiedad o a
personas) fueron muy escasas y proporcionalmente mas raras que
en el resto de los paises considerados (Rootes, en preparacion).

La mayor o menor tendencia a la confrontaciéon (y la
violencia) en los repertorios de la protesta de los movimientos
ecologistas depende a su vez de diversos factores entre los que
cabe destacar los rasgos culturales (o expresiones de las ideologias
e identidades dominantes). La moderacién puede vincularse al
peculiar contexto politico en el que surge el movimiento
ecologista y en el que se fraguan muchas de sus sefias de
identidad. Como indiqué en el capitulo segundo, en telacién con
otros movimientos europeos, el ecologismo en Espafia aparece
mas tarde, en un momento histérico en el que la experiencia
politica estd dominada por la transicion. En aquel mometito, la
idea de reconciliacién y de rechazo de la violencia politica
constituye uno de los elementos que concita mayor consenso
politico. Dentro de este marco general de cultura politica, la
moderacién de la cultura de protesta del movimiento ecologista se
vio favorecida por la importancia del componente
conservacionista en las primeras organizaciones, asi como por su
frecuente origen en plataformas ciudadanas de caricter local en las
que confluian amplios sectores sociales. Igualmente, relacioné la
moderacién con la menor influencia de la izquierda
revolucionaria, que en otros contextos habia ofrecido un parapeto
ideoldgico para el recurso a la violencia politica.

Esta moderacién no es el efecto global del peso del componen-
te conservacionista dentro del movimiento ecologista en Espafia,
sino que se trata de un rasgo generalizado, también perceptible en
la protesta antinuclear. Debido a la mayor presencia de componen-
tes procedentes de la izquierda revolucionaria, la protesta antinu-
clear es quizés el conflicto ambiental que mejor refleja la faceta
violenta de las culturas de protesta nacionales. De nuevo, la evi-
dencia de los datos comparados apoya la caracterizacion de la cul-




El repertorio de laprotesta ambiental / 237

tura de protesta del ecologismo en Espafa como peculiarmente no
violenta*,

Por supuesto, existen variaciones entre  distintas
organizaciones asi como entre distintas CC.AA. En relacién con
este ultimo aspecto, sin duda, el caso de Euskadi es el que
demanda Ia principal matizacién. Alli, y en Navarra, los
movimientos sociales han sido fertilizados por una version del
nacionalismo que no participa con la misma intensidad de esa idea
de conciliacién y en la que el recurso a la violencia no se ha
estigmatizado como en el resto de Espafia. La experiencia politica
de la transicién ¥y, por tanto, su legado en términos de cultura
politica es diferente. Sin embargo, tras la experiencia del conflicto
de Leizaran, cuando como consecuencia de la intervencion de
ETA se produjeron atentados con victimas mortales, la protesta
ecologista ha sabido diferenciarse de la violencia terrorista. En
este sentido, si hubiera que trazar la tendencia en el repertorio de
protesta en Euskadi, la linea resultante apuntaria mas hacia la
confluencia con las pautas evolutivas que experimenta el
ecologismo en el resto de Espafia que hacia su asimilacion por
parte del movimiento de liberacién nacional vasco®, Dentro de
estas claves interpretativas, por ejemplo, el repertorio de protesta
de Solidarios con Itoiz, sin olvidar su especificidad como grupo,
entroncaria mas con la tradicion de acciéon directa que
encontramos en el ecologismo en el conjunto de Espafia, con
antecedentes en la actividad del grupo Phoracantha, continuada
por grupos tan dispares como ARCA en Cantabria o
Ecofontaneros en Aragén, y representada en la actualidad por
Ecologistas en Accién {Greenpeace-Espafia aparte)*. Indicaria,
ademds, la existencia de un proceso de innovacién del activismo

“ 1os porcentajes de acciones de eonfrontaciény violentas en la protesta an-
tinuclear en los casos estudiados en la investigacion TEA, diferencian claramente
a Alemania, Italia y Francia por su la radicalidad de su repertorio. Estos resulta-
dos concuerdan con la evidencia manejada por Duyvendak para el caso francés
(1995, p.173).

Para una visi6n contraria véase Barcena et al. 1998.

% No hay que olvidar que acciones de sabotaje en la construccién de embal-

ses se han producido en otros casos como el de Riafio.
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ecologista, consecuencia tal vez del reemplazo generacional, y en
linea quizas con el renovado énfasis en la accion directa y la
desobediencia civil que encontramos recientemente en
movimientos ecologistas como el britdnico y en organizaciones
como Earth First o en los movimientos antiglobalizacién.

6.2.  Latradicion de "represion ” policialdel disenso politico

En las dltimas décadas, en las democracias occidentales la
actuacion policial ante la protesta social ha evolucionado hacia
medidas mads tolerantes, selectivas y suaves. La logica de la
intervencion policial basada en la defensa del "orden y la ley",
fundamentada en una visién de la protesta como opuesta a los
intereses del Estado, ha sido progresivamente sustituida por
actuaciones destinadas a garantizar el ejercicio de los derechos
civiles. Sin embargo, dentro de esta tendencia general, se aprecian
diferencias entre los distintos paises {(della Porta y Reiter 1998).
De nuevo, para entender las peculiaridades del caso espafiol hay
que recurrir al legado histérico. Por un lado, hasta 1976, la
existencia de un régimen dictatorial retrasé el inicio de este
proceso de cambio en la concepcién de la actividad policial.
Ademas, el tipo de transicién (pactada) que se inicié entonces
supuso la continuidad de determinadas instituciones, y entre ellas
las dejusticia y las fuerzas de seguridad del Estado. "Al principio
del proceso de transicién politica, los métodos policiales apenas
cambiaron. Las mismos funcionarios contindan usando los
mismos métodos represivos" (Jaime-Jiménez y Reinares 1998)*.

47 Continuidad que atestigua la muerte de Gladys del Estal por disparo de un
guardia civil durante una sentada en la I Jornada Internacional contra la Energia
Nuclear el 3 de junio de 1979 y el hecho de que el guardia civil sélo fuera
condenado a afio y medio de cércel: la misma pena impuesta a una ecologista de
Mallorca que coloc6 una pancarta de protesta por la muerte de Gladys (véase el
recordatorio anual que Ecologistas en Accién incluye en su web en junio,
www.ecologistasenaccién.org). Anteriormente en 1969 dos vecinos de Erandio
que participaban en una concentracién contra la costaminacién habian resultado
muertos como consecuencia de la intervencién policial (Ferndndez, J. 1999,
p.85).
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La estrategia y la mentalidad de la policia no cambian hasta
los anos ochenta (Jaime-Jiménez y Remares 1998). A partir de
entonces, el proceso de modernizacion y desmilitarizacion de las
tuerzas del orden conlleva la consideracién de Jas protestas
sociales como expresiones politicas legitimas, ante las que el
objetivo prioritario es garantizar su desarrollo pacifico,
aumentando gradualmente 1a tolerancia ante formas de accién
directa no violentas que implican violaciones simbdlicas de la ley.
La primera consecuencia de esta transformacién ha sido la
reduccién del mimero de muertos y heridos en manifestaciones
(Jaime-Jiménez y Reinares 1998)*.

En lo que respecta al estilo de la intervencién policial se
aprecia, por tanto, un distanciamiento de las précticas del pasado y
una aproximacién a las prdcticas de las policias en otras
democracias europeas. Sin embargo, el legado dictatorial ha
permanecido menos alterado en cuanto a la tradicional
instrumentalizacién politica de la represion policial. Las
autoridades politicas han seguido utilizando la intervencién
policial como el largo brazo represivo del Gobierno, "con poderes
discrecionales y un papel politico" (della Porta y Reiter, 1998), y
que en el capitulo segundo vinculé a] cardcter politizado de la
reforma de la la Administracién durante la década de los ochenta.

En este sentido, frente a otros paises con niveles similares de
represion de la protesta ambiental, en Espaia los determinantes de
la misma parecen responder antes a criterios de tipo politico que a
la naturaleza méds o menos estrictamente "ilegal" de las acciones

% A este proceso contribuye el reemplazo generacional entre el
fimcionariado. Atn hoy, de acuerdo con Jaime-Jiménez (1998), la percepcion
entre los agentes varia segun la naturaleza de los grupos y sus demandas. Aunque
no estd claro en qué medida condicionan su actitud, los prejuicios ideoldgicos de
los efectivos policiales hacen que se consideren mds legitimas demandas de tipo
laboral que las de tipo "ideolégico" o protagonizadas por jovenes (rasgos
frecuentes en la movilizacién ecologista). Al mismo tiempo, a medida que la
policia "pasaba del gris al marrgn, y finalmente al azul", la percepcion ciudadana
de las fuerzas de seguridad ha cambiado. En este sentido, destaca la valoracién
sumamente positiva que las organizaciones ecologistas realizan en relacion al
SEPRONA.
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no violentas, siendo ademds estas acciones 'ilegales'
relativamente menos frecuentes que en otros paises. En este
sentido, el nivel de represion policial en Espaiia parece deberse a
la hostilidad que suelen despertar entre las autoridades politicas las
demandas a favor del medio ambiente (en connivencia con la
indiferencia de los partidos politicos en esta materia).

En este contexto, la represion policial de protestas no violentas
tenderd a ser mayor cuanto mayor sea la hostilidad de las
autoridades ante determinada demanda y el consenso entre las
diferentes élites con relaciéon a la misma. Los datos aqui
analizados indican que la represién policial se concentra en las
areas mas sensibles en términos de politica como la instalacion de
infraestructuras de residuos, en los que con escaso respaldo de los
partidos en la oposicién, el movimiento ecologista consiguid
cuestionar la orientacién de la politica gubernamental (véase el
capitulo octavo).

Esta represion se materializ6 de diversas formas. Junto a un
discurso agresivo contra las organizaciones ecologistas, las
autoridades recurrieron al uso de la fuerza especialmente en el
ambito local, en poblaciones habitualmente pequefias, donde los
conflictos transcienden en menor medida a la escena politica
estatal. Las detenciones de lideres de las movilizaciones locales y
de activistas ecologistas que protagonizaron acciones directas no
violentas perseguian el mismo objetivo de amedrentar a los
ciudadanos y a las organizaciones que cuestionaban determinadas
politicas por sus implicaciones ambientales. La represién policial
es una faceta mds de una estrategia mds amplia de reduccién de la
oposicién ecologista mas contestataria. La represion judicial de
activistas o la denostacion de la identidad (o imagen) publica de
los ecologistas, presentindolos como extremistas marginales y
agitadores sociales, son otras expresiones de esta respuesta de las
autoridades ante la contestacién social®.

49 Segtin un informe elaborado por Ecologistas en Accién, en 50 acciones
pacificas (encadenamientos a méaquinas, descuelgue de pancartas, etc.) se produ-
jeron 70 detenidos y 105 condenados (Ecologistas en Accién 2001).
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7. Conclusiones

El analisis del repertorio de la protesta ambiental durante el
decenio 1988-1997 seiala el predominio de escenarios sociales y
un nivel moderado de institucionalizacién. La movilizacién social
juega un papel fundamental en la incorporacién de la mayoria de
las demandas ambientales en el proceso de toma de decisiones. No
obstante, en linea con la cultura politica dominante, se trata por lo
general de una protesta de cardcter no violento.

En el capitulo tercero sefialé la tendencia de aumento de la
protesta a lo largo del decenio analizado. En este capitulo muestro
cOmo este crecimiento tiene lugar preferentemente en escenarios
institucionales y, con menos intensidad, en escenarios politicos.
He vinculado este aumento de manera directa a la aparicién de
nuevas arenas institucionales como consecuencia del proceso de
institucionalizacién (formal) de la politica ambiental. Al mismo
tiempo, he subrayado que la mayor presencia de demandas am-
bientales en escenarios sociales no ha estado acompafada de una
reduccién de la actividad reivindicativa en escenarios sociales.
Atendiendo a la posicién del movimiento ecologista en el proceso
de toma de decisiones en esta década, se puede argumentar que la
tendencia a abandonar su condicién de “outsider”no ha llevado
aparejada, de momento, un proceso de desmovilizacién social (de
extrafiamiento de sus apoyos sociales). Estos resultados apoyan la
caracterizacion del proceso de institucionalizaciéon de la politica
ambiental en Espafia como un proceso dependiente del conflicto.

En este sentido, el estudio del movimiento ecologista permite
matizar la perspectiva dominante sobre la institucionalizacién de
los movimientos sociales. Cuestiona la consideracion de la rela-
cién entre formas de participacion institucional y la protesta en
escenarios sociales (no convencional) como un juego de suma
cero. Por el contrario, el aumento de la participacion institucional
(el acceso de las demandas ecologistas a las instituciones) es en-
tendido como una relacién de suma positiva. El acceso de las de-
mandas ambientales depende de la capacidad efectiva de los acto-
res de generar conflicto social (de emplazar la protesta en escena-
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1ios sociales). La caracterizacidn de la contienda ambiental en los
noventa como dominada por la 1gica de conflicto-acceso es res-
paldada por las variaciones en el repertorio de la protesta en las
distintas areas de toma de decisiones. Salvo en el caso de la politi-
ca conservacionista, el acceso de las demandas ambientales (su
incidencia politica), tal como refleja su presencia en espacios insti-
tucionales y politicos y especialmente el recurso a formas maés
susceptibles de generalizar Ilas demandas, aparece vinculado a
problematicas que (previamente) han generado conflicto social.

La naturaleza sectorial de la institucionalizacién de la politica
ambiental confiere a este proceso una alto grado de dependencia
de la existencia de conflicto mas alla de las decisiones en materia
de medio natural. Las oportunidades para generar este conflicto
varian segin el potencial de movilizacién de las distintas proble-
madticas. A su vez, la naturaleza de la institucionalizacion del pro-
pio movimiento ecologista adquiere un caricter desigual y oscilan-
te en el tiempo. Como he planteado en [a dltima seccibn, el acceso
institucional no es la primera respuesta de las autoridades ante el
aumento de la presién en escenarios sociales. La represion fisica
de Ia policia de las manifestaciones (junto a Iajudicial de los acti-
vistas ecologistas) no se corresponde con el cardcter moderado del
repertorio de la protesta en Espafa. La mayor incidencia de la re-
presion policial en conflictos ambientales que suponen un bloqueo
de planes gubernamentales sugiere la influencia de fines de politi-
ca en la razén de esta intervencion.

[ —




CAPITULOSEIS

ELPANORAMA ORGANIZATIVODELA
CONTIENDA AMBIENTAL

1. Introduccion

En este capitulo abordo la dimensién organizativa de la con-
tienda ambiental. Detrds de la protesta se encuentran un gran nu-
mero de organizaciones muy diversas. No obstante, el panorama
organizativo estd dominado por las entidades ecologistas. La pre-
sencia ecologista refleja, en primer lugar, la estrecha vinculacién
de la protesta ambiental con la actividad del movimiento ecologis-
ta; nexo que recuerda, no obstante, la importancia de diferenciar
analiticamente ambos fenémenos'. En segundo lugar, corrige la
opini6én que sefala la escasa actividad del ecologisme en Espaiia®.
La protesta social en el campo del medio ambiente no sdlo se ca-
racteriza por producir relativamente muchas protestas y movilizar

! Este vinculo conecta el examen de la protesta realizado aqui y en capitulos
anteriores con el siguiente sobre la base organizativa del movimiento ecologista.

2 Como sefialé en el capitulo tercero, esta percepcion dominante se basa en
impresiones derivadas de la escasa visibilidad de sus actividades en el &mbito de
la politica estatal asi como de la escasez de recursos (socios y presupuestos) de
los grupos ecalogistas (como muestro en €l siguiente capitule). Lo anterior no
implica necesariamente la ausencia de movilizacién social a favor del medio
ambiente.
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a numerosos ciudadanos, sino también por que esta actividad estd
en gran parte vinculada directamente al movimiento ecologista.

Junto al andlisis de su papel en la protesta, este capitulo tam-
bién atiende a la naturaleza de los apoyos que el movimiento eco-
logista encuentra en este espacio. La naturaleza de los apoyos o
alianzas que establecen las organizaciones ecologistas en el ambi-
to de la protesta ofrece una informacion crucial para entender tan-
to el proceso de movilizacién social como su incidencia politica.
En este sentido, los estudios de los movimientos sociales han des-
tacado dos cuestiones. En primer lugar, determinados enfoques
como el EOP enfatizan la importancia de las alianzas con los par-
tidos, fundamentalmente con la izquierda. Los partidos proveen
recursos cruciales a los movimientos sociales e incrementan sus
posibilidades de éxito (della Porta y Diani 1999, Maguire 1995).
En capitulos anteriores he argumentado que la habitual primacia
de la protesta como arena de encuentro entre los partidos y los
movimientos sociales se acentta en el caso de Espafia. También he
seflalado cémo esta situacion aumenta la incidencia de las dindmi-
cas de competencia electoral en la configuracion de alianzas entre
MS y partidos. En este capitulo continuo esta indagacién sobre la
aportacion de los partidos politicos en la produccién de la protesta
ambiental.

En segundo lugar, desde la teorfa de la movilizacién de recur-
sos se atiende al grado de dependencia del movimiento ecologista
de estructuras de movilizacién preexistentes. Como discuti en el
primer capitulo, en la medida en que un movimiento se independi-
za de éstas puede decirse que se consolida organizativamente, in-
crementiandose su capacidad de incidencia més alli del dmbito
local. Desde esta perspectiva, el capitulo también analiza la capa-
cidad de maniobra que el movimiento ecologista en Espaiia tiene
en el ambito de la protesta. Es decir, no s6lo me interesa conocer
en qué medida la protesta ambiental ante las distintas problermnéti-
cas estd organizativamente vinculada al movimiento ecologista,
sino también en qué grado su capacidad para generar conflicto
depende de la activacién de estructuras movilizadoras (habitual-
mente de caricter local y compuestas por afectados directos) y, si
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es asi, en qué medida ejerce control en el proceso de movilizacién.
En este sentido, en ia udltima seccion, el analisis de la red de inter-
acciones de la protesta ofrece una herramienta analitica idénea
para afrontar esta cuestion.

2. Rasgos organizatives basicos de la protesta ambien-
tal en Espaiia

La Tabla 6.10 refleja la presencia de distintos tipos o categori-
as de organizadores en el total de EP registrados entre 1988 y
1997°. La primera columna indica el porcentaje de distintos nom-
bres de organizadores en cada categoria. En total he registrado 775
entidades. Los valores en la segunda columna se refieren a los
porcentajes de EP en los que participaron cada tipo de organizado-
res. De acuerdo con estos datos es posible sefialar cinco rasgos
basicos de la dimensién organizativa de 1a protesta ambiental en
Espafia.

El primer rasgo, ya mencionade, es el predominio de entidades
vinculadas al movimiento ecologista. Mientras que, como sefialé
en el capitulo anterior, los principales destinatarios de la protesta
ambiental son la Administracién y el Gobierno (seguidas de lejos
por las empresas), sus principales promotores son las entidades
ecologistas. Un 80% de los EP cuentan entre sus organizadores
con al menos una entidad ecologista, ya sea directamente o a tra-
vés de su participacién en coordinadoras y plataformas creadas
junto a otros colectivos para reivindicar problemas ambientales
especificos®. En este sentido, es correcto considerar la protesta

3 De los 3.080 EP, 2.779 cuentan con informacién sobre sus promotores. Es
decir, en un 90% del total de los EP se ha identificado a sus promotores o al
menos alguno de e}los. El anilisis se basa en porcentajes de respuestas muiltiples.
Hasta un méximo de cinco organizaciones han sido codificados en cada EP (ra-
z6n por la que la suma de 1os mismos supera el 100%).

4 Este porcentaje es el resultado de considerar las categorias c, d y e de ma-
nera agregada.
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ambiental como un espacio decisivo para analizar la interaccién
entre el movimiento ecologista y el Estado.

Tabla 6.10. Perfil organizativo en laprotesta ambiental en
___ Espana, 1988-1997

0) (2)
Porcentaje con Presencia en
relacion al total de eventos de protesta
entidades (%)
{N=775) (respuesta miltiple)
(a) Partidos Politicos™ 3,9 1,9
(b) Sindicatos* 22 53
(c) Grupos ecologistas 27,7 52,2
{d) Coordinadoras ecologistas 55 20,3
(e) Plat_aformas ciudadanas con 16,6 209
ecologistas
(f) Plataformas ciudadanas sin
ecologistas 9.9 6.8
(g) Asociaciones vecinales
(AAVYV) 145 9.0
(h) Otros 21,7 104
136,7
TOTAL 100,0 (3802)

N (casos validos): 2279

* Las distintas secciones temtonales de partidos y sindicatos han sido codificadas por
separado. De esta manem en realidad hay 70 cédigos relaeionados con partidos politices y 30
con sindicatos

La presencia ecologista es también la mas estable en el tiempo,
confirmandose el papel de los MS en la provision de continuidad a
la accién colectiva. Ademads, aumenté ligeramente a partir de la
década de los noventa, como consecuencia de la expansién orga-
nizativa del movimiento (como demuestro mas adelante),

El segundo rasgo se refiere al caricter fragmentado de este
paisaje organizativo. Por un lado, la fragmentacion estd producida
por el alto nimero de organizaciones diferentes: casi ocho cente-

1
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nas de colectivos distintos aparecen en los mas de 2.700 EP. De
ellos, 258 son entidades ecologistas, a los que, si afiadimos las 129
plataformas ciudadanas con presencia ecologista, suman més de la
mitad de todos los nombres registrados como promotores de las
distintas acciones de protesta. Por otro lado, también se debe a la
alta frecuencia con la que los organizadores actian en solitario;
s6lo uno de cada cinco EP ha sido promovido por dos o0 mis orga-
nizadores (de acuerdo con la informacién disponible y sin olvidar
el caracter de conglomerados de grupos de las plataformas, coor-
dinadoras, etc.). La fragmentacion de la organizacion de la protes-
ta concuerda con la caracterizacion realizada en capitulos anterio-
res de la protesta ambiental como fenémeno fundamentalmente
local.

Como tercer rasgo destaca fa numerosa presencia de platafor-
mas ciudadanas y grupos ad hoc (grupos temadticos de naturaleza
reactiva): aproximadamente un 30% de los organizadores identifi-
cados y que estan presentes en un 25% de los EP. Se trata, como
muestro mds adelante, de estructuras de movilizacién de 4mbito
local. Como puede observarse en la fila (e), de nuevo destaca la
presencia ecologista dentro de las mismas. Este dato permite atri-
buir al movimiento ecologista un papel fundamental en los proce-
sos de movilizacién social. Al mismo tiempo, indican la depen-
dencia del movimiento ecologista en Espafia respecto de las orga-
nizaciones informales de tipo comunitario.

El cuarto rasgo basico es la escasa presencia de partidos poli-
ticos, presentes s6lo en un 12% de los EP’, El porcentaje aumenta
si se considera su participacién en plataformas ciudadanas. De
acuerdo con la informacion disponible, un 4,2% de éstas cuentan
entren sus organizadores con partidos. De esta manera, suponien-
do que no existieran solapamientos entre ambas categorias, su
presencia rondarfa en torno a 16% de los EP.

Varios factores interrelacionados confluyen en la explicacion
de este bajo perfil de implicacion partidista en la protesta a favor

% De acuerdo con los datos comparados, la participacién de partidos en pro-
testas ambientales es superior en paises como Halia, Francia o Alemania (Rootes,
en preparacion).
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del medio ambiente. Desde una perspectiva general, se debe al
mencionado abandono de estrategias de movilizacién social por
parte de los partidos tras el inicio de la transicién. La incomunica-
cién con los movimientos sociales se ha visto reforzada en el caso
del ecologismo debido a la escasa presencia del medio ambiente
en la agenda de la izquierda y la ausencia de partidos verdes. Los
movimientos ecologistas y los partidos verdes, pese a tratarse de
dos fenémenos politicos diferentes, comparten algunos elementos
explicativos. Tanto la escasa permeabilidad de la agenda de los
partidos a las demandas ambientales como las dificultades para la
consolidacién de una opcién politica verde pueden vincularse al
caricter cerrado del sistema de partidos y la escasa competencia
electoral (analizadas en el capitulo primero). En términos compa-
rados, la ausencia de un partido verde es un factor més que distin-
gue la protesta ambiental en Espaﬁas.

A lo largo del periodo analizado, IU se configura como una
excepcion en la pauta dominante de la relacién protesta-partidos
(junto con algunas formaciones nacionalistas como el Bloque Na-
cionalista Galego o la Chunta Aragonesista). Desde la creacién de
la coalicién en 1986, los temas ambientales se han configurado
crecientemente como uno de los vértices fundamentales de su pro-

® En Espafia, amadrinados por Petra Kelly, Los Verdes, LV, se fundan en
1984, en el contexto de la campafia anti-OTAN. Inicialmente carecen del apoyo
del movimiento ecologista Proclives a la fragmentacion geografica motivada por
desacuerdos sobre el modelo territorial de partido y fa estrategia ¢lectaral, LV no
han superado el 2% del voto en comicios generales y europeos. No obstante, en
la década de los noventa, experimentan cierto crecimiento organizativo y perfilan
un modelo confederal de partidos regionales, 15 de los cuales, de 13 CCAA se
unieron en 1998. Para entonces, LV contaban con la experiencia de representan-
tes en parlamentos autondémicos y gobiernos locales gracias a politica de coali-
cién con Izquierda Unida. A finales de los 1990, la estrategia electoral cambia y
tienden a integrarse en coaliciones de izquierdas mds amplias (con socialistas y
nacionalistas). Como consecuencia, en 1999 LV de Baleares consiguen entrar
por primera vez en un ejecutivo autonémico. Esta evolucién en su perfil organi-
zativo y estrategia electoral parece consolidarse con la creaciéon en 2001, de Iz-
quierda Verde (junto con Iniciativa per Catalunya) con Mendiluee como candi-
dato. Sobre la historia de Los Verdes, véase Cabal 1996. Un andlisis reciente
puede encontrarse en Karamichas 2002.
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grama electoral. Con frecuencia, y como reflejan las entrevistas a
representantes de las organizaciones ecologistas, IU ha significado
una via de acceso a las instituciones (fundamentalmente a las ca-
maras de representantes). IU ha mantenido una posicién méas cons-
tante en esta materia que el resto de los partidos’, cuyo acerca-
miento a la protesta ha sido puntual y, habitualmente, ha implica-
do sélo a sus estructuras subestatales.

La vinculacién de los sindicatos con la protesta ambiental pa-
rece algo menos frecuente, aunque aumenta algo a partir de los
noventa. En el caso de los sindicatos mayoritarios, la preocupacion
por el medio ambiente se produce en los niveles organizativos
estatales®. En este sentido, destaca la evolucién de CCOQ’, Sin
embargo, esta preocupacién ambiental no tiene continuidad en las
secciones locales y sectoriales de los sindicatos. Especialmente
cuando se plantean frade-offenire empleo y medio ambiente'”.

Como quinto rasgo del panorama organizativo de la protesta
ambiental se puede subrayar la escasa presencia de otros sectores
sociales, como ONGSs para la cooperacion y desarrollo, feministas,
consumidores o pacifistas. Esta ausencia contrasta con la partici-
pacién de determinados sectores ecologistas en otros campos més
alla de la defensa def medio ambiente. Aunque cada caso requiere
una explicacion especifica, en lineas generales la ausencia de or-
ganizaciones de otros movimientos puede vincularse a la debilidad
del sector de los “nuevos movimientos sociales” en Espana y la
distinta pauta de relacién que establecen con el Estado tras la tran-
sicién, tal como sefialé en el capitulo segundo'’.

7 Esta situacién se ha visto favorecida por la presencia de activistas ecologis-
tas en IU.

8 Mediante la creacién de dreas, secretarfas, etc. a nivel confederal (véase
Nieto y Riechmann 1996, CCOO 1996).

® Esta actividad sindical de 4mbito estatal, y en especial a raiz de su incorpo-
racién en el CAMA en 1994, explica la mayor presencia de sindicatos en Espafia
con relacidn a otros paises.

W En determinados contextos como Andalucia, la relacién més estrecha ha
sido con la CGT.

1 E] carécter institucionalizado de las organizaciones feministas, de coope-
racién (ONGD) o consumidores explican precisamente su orientacién a 18 provi-
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3. El panorama organizativo en las distintas probie-
maticas de Ia protesta ambiental

Como cabria esperar, la atribucién de distinto alcance territo-
rial a las demandas ambientales que subyacen a las protestas tien-
de a corresponderse con el dmbito de actuacién de sus promotores.
Los escasos EP referidos explicitamente a problemas de dmbito
estatal estdn protagonizados en un 80% de las ocasiones por orga-
nizaciones estatales'. El localismo se acenttia segin descendemos
en el ambito de accién de los promotores de 1a misma. No obstan-
te, la mayor parte de las protestas que llevan a cabo organizadores
estatales se refieren a demandas explicitamente definidas como
locales.

La Tabla 6.11 presenta la distribucién porcentual de EP entre
los distintos tipos de organizadores segin el dmbito territorial atri-
buido a las demandas.

Como puede apreciarse, el panorama organizativo se modifica
de acuerdo con el dmbito territorial atribuido a las demandas que
subyacen a la protesta. Las entidades ecologistas (grupos y coor-
dinadoras) junto con los sindicatos constituyen los promotores de
la protesta que con mas frecuencia plantean sus demandas desde
una perspectiva global. Las coordinadoras ecologistas parecen
especialmente eficaces para articular protestas relativas a proble-

sién de servicios y su escaso perfil politico. En el capitulo segundo mencioné la
ausencia de vinculos entre distintos movimientos como un rasgo distintivo en el
origen de los NMS en Espafia. A finales de los afios novénta se aprecia, no obs-
tante, un aumento del tono politico de las ONGD (ilustrado en la cooperacién
entre Greenpeace, Intermon y Médicos sin Fronteras). La ausencia de organiza-
ciones pacifistas se puede explicar, por €] contrario, por el hecho de que precisa-
mente el movimiento ecologista es su principal actor tras las movilizaciones anti-
OTAN (Jiménez 1999a; Alonso et al.1991). Otra ausencia es la de organizaciones
profesionales o de tipo cientifico y técnico (aunque en los noventa se aprecia la
actividad de asociaciones de abogados y periodistas ambientales). Esta circuns-
tancia, de nuevo, puede deberse a la falta de conexiones entre distintos sectores
del mundo asociativo y/o la ausencia de instituciones de tipo cientifico indepen-
dientes que en otros contextos han aparecido como consecuencia del proceso de
institucionalizacion del movimiento ecologista.
12 Menos del 5% del total de EP (véase Tabla 3.2).
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mas de alcance autondmico, lo que sugiere cierta fluidez a la hora
de cooperar en este ambito territorial. En el caso de los sindicatos,
como he indicado, esta tendencia se explica por la mayor sensibi-
lidad ambiental de las estructuras organizativas estatales.

Tabla 6.11. Perfil organizativo de laprotesta ambiental de
acuerdo con el dmbito territorial de la demanda, 1988-1997

D (@) 3 @ %
Local Auton. Estatal Internl. de fila

TOTAL 80,4 109 49 3,7 4,0
(a) Partidos politicos 89,3 6,9 2,5 13 11,7
(plataformas con partidos politicos} 90,5 86 09 0 42
(b) Sindicatos 68,1 15,2 10,1 6,5 5,1

(c) Grupos ecologistas 72,1 11,8 89 72 524
(d) Coordinadoras ecologistas 703 20,1 7.7 1,8 20,5
(e) Plataformas (con ecologistas) 92,9 6,9 0,2 0,0 209
(f) Plataformas (sin ecologistas) 92,4 7,1 0,5 0,0 6,8

(g) Asociaciones vecinales (AAVV) 945 42 13 0,0 8,7

(h) Otros 20 S0 43 86 103

N (casos validos) =2.710
* El total difiere del presentado en la Tabla 3.2 debido alos de casos sin informacién.

En el extremo opuesto, el mayor grado de "localismo" corres-
ponde a los partidos politicos, las asociaciones de vecinos, AAW,
y las plataformas ciudadanas (ad hoc). Los partidos politicos son
receptivos a las demandas sociales en el dambito local. Aqui, el
fundamento ambiental de las demandas aparece con frecuencia
ligado a otras problemdticas, o intereses econémicos, con mayor
potencial de movilizacién. La elevacién de coste electoral poten-
cial que puede significar ignorar estas demandas puede incluso
crear situaciones de ruptura de la férrea disciplina de partido que
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ha venido caracterizando el sistema politica cspaﬁolls. Su ausencia
cuando las demandas se generalizan indica la exclusion del medio
ambiente de la agenda electoral estatal.

En el caso de las AAVV los datos reflejan una realidad asocia-
tiva escasamente vertebrada territorialmente e institucionalizada
(cooptada por los partidos). Como sefialé en capitulo segundo, la
ausencia de un movimiento vecinal, capaz de articular las deman-
das ciudadanas en el d&mbito estatal, deja al movimiento ecologis-
tas sin un aliado potencialmente decisivo en la promocién de sus
intereses, especialmente en temas de medio ambiente urbano'®,

En general estos datos indican la escasez de apoyos de tipo po-
litico y social con los que cuenta el movimiento ecologista para
generalizar las causas de la protesta més alld de la esfera politica
local. La situacién no obstante varia segin la naturaleza de las
distintas problematicas ambientales.

La Tabla 6.12 muestra Ia distribucion relativa de EP entre los
distintos tipos de organizadores de acuerdo con la demanda que
plantean. Para cada categoria de organizadores he resaltado en
negrita las problemadticas en las que su presencia relativa es supe-
rior en medio punto a la media (o porcentaje en la distribucién
total).

% Como muestra el caso analizado en el capitulo octavo sobre la oposicién a
la incineradora de Miramundo en Cadiz. Quizas el mejor ejemplo de esta situa-
cion fue la dimisién en 1990 de nimeros alcaldes y concejales de CiU en la Con-
ca de Barbera y I’Alt Camp para mostrar su oposicién a las infraestructuras pre-
vistas en el (frustrado) plan de residuos industriales de la Generalitat (véase
Casellas 1996).

' No obstante en la década de los noventa la Confederacién de Asociaciones
de Vecinos del Estado (CAVE) ha comenzado a mostrar cierto grado de actividad
en materia ambiental.
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Tabla 6.12. Perfilorganizativo de laprotesta de acuerdo con la
problemdticaambiental, 1988-1997

; 3z
o
—_ % £
VU S I
s 2 .15 % ;2™
] & & % 2 1 &8
= < o Z 53] a
TOTAL* 161 257 78 190 76 164 21 100,0
(2) Partidos politicos 129 332 42 147 126 195 09 120
Plataformas ¢con
st il 138 302 129 00 17 414 00 42
(b) Sindicatos 38 152 83 269 166 124 00 52
(c)Grupos ecologistas 220 219 68 173 83 128 48 52,1
(@Coordinadoras | 536 110 222 34 64 04 203
ecologistas
(e)Plataformas—con ¢ 335 114 280 59 133 00 209
ecologistas
() Plataformas -sin 56 506 116 10§ 111 418 00 68
ecologistas
(2) Asociaciones
N oonyy 44 289 56 124 28 430 04 87

Porcentajes de respuestas meiltiples relativos a N (casos validos) = 2.781.

* Las variaciones en los porcentajes en relacién con ta Tabla 4.5 & deben & la incidencia de 105 casos
sin respuesta sobre sus organizadores. Esta difereneia es mds elevada en la categoria de ecologia
urbana debido a la frecuencia con la que las protestas (en muchas ocasiones de cardcter espontdneo y
micro) no son vinculadas a organizaciones especificas.

En términos relativos los partidos politicos concentran su (es-
casa) actividad de protesta en demandas relacionadas con la orde-
nacion territorial, la energia nuclear y el medio ambiente urbano.
Este tltimo tema destaca mds si se considera también su participa-
cién a través de plataformas ciudadanas. Cuando forman parte de
estas plataformas también se han mostrado mas activos en temas
relativos a la gestion del agua. A diferencia de los temas de medio
ambiente urbano y territorio, mds proclives a permanecer circuns-
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critos al ambito local, la cuestion nuclear y, crecientemente, ei
agua, aparecen entre las pocas problemadticas ambientales de rele-
vancia politica estatal. El andlisis sefiala importantes diferencias
en la naturaleza de la contribucién de los partidos en cada una de
las problemadticas. La participacién partidista en materia antinu-
clear esta circunserita al trabajo de IU. Por el contrario, la presen-
cia en conflictos relativos a la gestién del agua es més plural. Su
presencia en plataformas ciudadanas apunta a la incidencia de la
dindmica de la competencia partidista discutida en el capitulo
cuarto.

Por su parte, y siempre en términos relativos, los grupos eco-
logistas dedican mayores esfuerzos a 3a proteccion del medio natu-
ral, la lucha antinuclear y el bienestar de los animales. De hecho,
estos porcentajes reflejan la presencia en la protesta de tres secto-
res dentro del movimiento ecologista: los originarios conservacio-
nista y antinuclear, en la actualidad muy integrados entre si, y el
animalista, cuya confluencia con el ecologismo es més reciente.
Por el contrario, la energia que dedican a la protesta en materia de
ecologia urbana es proporcionalmente menor que en otros tipos de
organizadores (aunque en términos absolutos sea la mds importan-
te). Este resultado sefala, tal vez, a los problemas ambientales
tipicos de las ciudades como una de las lagunas mds importantes
en la agenda del movimiento ecologista en Espafia,

Al mismo tiempo, los temas de la protesta protagonizada por
las coordinadoras ecologistas difieren de la de las organizaciones
individuales (mds formalizadas). Su presencia puede leerse como
un indicador de los temas en los que el movimiento ha puesto en
practica estrategias de movilizacién basadas en la coordinaciéon
interna. Junto a campaias de medio natural, la distribucién temati-
ca de este tipo de actor se centra en problemadticas vinculadas a la
gestiéon del agua y contaminacion industrial. En esas dos éreas
también se produce una estrategia de movilizacién de recursos
externos, como indica la distribucién de EP en la categoria de pla-
taformas ciudadanas con presencia ecologista. La participacion de
estas dltimas en protestas relativas a la ordenacién del territorio
también es relativamente importante. Los datos sobre la presencia
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organizativa en estas tres cuestiones {agua, medio ambiente indus-
trial y ordenacion del territorio) ofrecen informacién sobre la dis-
tinta pauta de los procesos de movilizaciéon que se da en cada una
de ellas.

Los tres temas representan conflictos ambientales en los que el
movimiento ecologista ha centrado sus actividades de moviliza-
cién social. Es decir, en los tres casos la estrategia de presion eco-
logista ha estado basada en la socializacién del conflicto por me-
dio de plataformas ciudadanas. En la protesta en materia de agua y
calidad ambiental este proceso de movilizacién de recursos exter-
nos ha estado acompafiado también por un proceso de coordina-
cién interna (como sugiere la concentracion de la actividad de las
coordinadoras ecologistas). A priori, esta circunstancia puede con-
siderarse como reflejo de la puesta en practica de una estrategia de
generalizacién del conflicto a partir de la coordinacién de la opo-
sicion local con el propésito de influir en la orientacién de la poli-
tica del agua y de (alguna) politica industrial, que no se habria
dado en materia de politica territorial.

De nuevo, en el caso del agua, la presencia de partidos a través
de plataformas ciudadanas sugiere que el proceso de generaliza-
cién ha conllevado la politizacién del conflicto y la entrada de la
politica del agua en la agenda electoral estatal. Del mismo modo,
la menor presencia de partidos en el caso de la problematica am-
biental en el campo de la politica industrial, puede ser interpretada
como un indicador de su menor grado de politizacién. En este ca-
so, se puede deducir que la generalizacion de la protesta se ha pro-
ducido por otras vias, sin entrar en el &mbito de la competencia
electoral.

En contraste con las problemadticas anteriores, en materia de
ordenacion del territorio y medio ambiente urbano el perfil organi-
zativo no apunta la existencia de ningtin proceso de generalizacién
o globalizacién de estas problemadticas. La movilizacion en este
campo, aunque cuenta con la presencia de partidos politicos, se
mantiene circunscrita al &mbito de politica local .

13 La participacién del resto de organizadores se centra en los campos donde
a priori cabria esperar encontrarlos. Asi, los sindicatos aparecen en el drea de
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4.  £1 repertorio de la protesta segin la identidad de
SIS promotores

Como sefialé en el capitulo anterior, el repertorio de las protes-
tas no solo refleja las oportunidades politicas sino también la iden-
tidad de sus promotores. El andlisis del panorama organizativo
permite concretar empiricamente esta afirmacién. La Tabla 6.13
muestra el repertorio de la protesta de los distintos tipos de organi-
zadores de la protesta. La primera fila presenta la distribucién por-
centual del total de EP. La columna de la derecha presenta el peso
relativo de cada categoria. Las casillas en negrita corresponden a
las formas a las que cada tipo de organizacidn recurre relativamen-
te con mds frecuencia (es decir, superan el porcentaje promedio de
la distribucién total).

Los datos indican la mayor atencién prestada por los actores
institucionalizados, partidos politicos y sindicatos, a los escenarios
sociales de la protesta. L.a mitad de todos los EP en los que parti-
cipan partidos politicos o sindicatos son movilizaciones de caric-
ter demostrativo (manifestaciones, concentraciones, etc.). También
en ambos casos el recurso a las conferencias de prensa es relati-
vamente mas frecuente que en otras categorias de promotores, sin
duda, debido a su mayor acceso a los medios de comunicacién. En
este sentido, cabe destacar que cuando las plataformas ciudadanas
estdn integradas por partidos politicos, el recurso a las conferen-
cias de prensa aumenta hasta el 12% de los EP. La presencia de
los partidos politicos supone un valor medidtico y politico afiadido
a la noticia sobre la protesta.

El repertorio de los sindicatos es similar al de los partidos poli-
ticos aunque, en consonancia con su distinta naturaleza, su trabajo
en el ambito institucional se centra en la participacién organica
(donde suelen tener acceso garantizado) y su mayor nimero de

medio ambiente industrial y energia, y las AAVV en problemas de ecologia
urbana. La importancia relativa para las plataformas sin presencia ecologista
(identificada) en la categoria de nuclear estd enteramente vinculada a la proble-
madtica de pararrayos radioactivos y emplazamientos de almacenes para los mis-
mos a finales de los afios ochenta.
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peticiones a las autoridades publicas los aproximan al resto de las
organizaciones de caracter social.

El repertorio de las entidades ecologistas (grupos y coordina-
doras) €8, debido a su peso total en la protesta, bastante similar al
del conjunto de la muestra. Las desviaciones del promedio acentu-
an su contraste con el repertorio de actores institucionalizados
(partidos y sindicatos). Los grupos ecologistas recurren por enci-
ma de la media a formas institucionales y politicas. Con relacién a
estos dos escenarios de la protesta, las coordinadoras a su vez se
distinguen de los grupos ecologistas por su mayor participacién en
organos consultivos y su recurso mas frecuente a las peticiones.
En ambos casos estas diferencias pueden ser atribuidas a la mayor
legitimidad que les confiere el hecho de representar a varios gru-
pos ecologistas (que trabajan, por ejemplo, en un dmbito territorial
determinado o sobre una problemtica especifica)'®,

Sin olvidar que los datos se refieren a distribuciones de EP de-
ntro de cada categoria (porcentajes horizontales), algunos de estos
resultados, no obstante, pueden parecer paraddjicos. En sintonia
con su naturaleza, cabria esperar de los partidos y sindicatos una
mayor utilizaciéon de formas institucionales asi como, por el con-
trario, de las entidades ligadas al movimiento ecologista un reper-
torio mas centrado en escenarios sociales (o en la movilizacion).
Sin embargo, aunque los resultados parecen contra intuitivos, son
coherentes con la distinta l6gica de actuacién que guian la partici-
pacion en la protesta en cada caso.

18 De hecho, como sefialé en el capitulo primero, el proceso de coordinacién
puede ser consecuencia de ganar representatividad ante la Administracién y estar
animado por la apertura de canales institucionales de participacién como los
consejos asesores.
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El repertorio més social y enfocado hacia acciones muy visi-

bles para la opinion publica de los partidos responde, por un lado,
a los criterios de rentabilidad politica que rigen su (limitada) parti-
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cipacion en la protesta social. Por otro lado, también se explica por
el hecho de que las actuaciones mds politicas o institucionales las
llevan a cabo como representantes publicos en las instituciones
(actividad que excede nuestra definicién de protesta)'’.

Igualmente, serfa erréneo deducir de esta evidencia empirica
que el movimiento ecologista dedica menos esfuerzos a desarrollar
estrategias de movilizacion social que los partidos o los sindicatos.
Su presencia estable y mayoritaria en la constitucion de platafor-
mas temadticas invalidaria este tipo de argumentos. Estas coordina-
doras y plataformas ciudadanas actian como instrumentos de mo-
vilizacion social. Dos terceras partes de las mismas aparecen vin-
culadas a EP que adoptan formas demostrativas o de confronta-
cién. Algo similar puede decirse del caso de las organizaciones
vecinales que a menudo son integrantes de las plataformas ciuda-
danas.

En este sentido, la evidencia sugiere ja existencia de una espe-
cie de division de trabajo dentro de la base organizativa del movi-
miento ecologista, en 1a que las acciones de las plataformas y otras
estructuras de movilizacién complementan la actividad de presion
de las organizaciones ecologistas (formales). De esta dualizacién
de la actividad del movimiento ecologista me ocupo en la siguien-
te seccién. Antes, sin embargo, desarrollo mds en detalle el papel
de los partidos en la movilizacién social, de acuerdo con los resul-
tados del andlisis de EP.

4,1, Lospartidospoliticos: ;promotores u oportunistas de la
protesta ambiental ?

Como principal contribucién de los partidos se puede sefalar
la visibilidad (medidtica) que suele conferir a la protesta social su
presencia. En el caso de la organizacién de manifestaciones multi-

17 Su mayor recurso relativo a ios tribunales tiene, al menos, tres explicacio-
nes: (1) la disponibilidad de recursos econdmicos; (2) la tendencia méds amplia de
“judicializacién™ de la politica; y (3) su mayor presencia en temas como urba-
nismo / territorio, en los que son frecuentes los procedimientos administrativos
que pueden conducir la protesta de manera "natural” al &mbito judicial.
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tudinarias, los partidos politicos disponen de los recursos econé-
micos necesarios para movilizar a los ciudadanos, y pueden utili-
zar su acceso privilegiado a los medios de comunicacién para dar
publicidad a las convocatorias. Sin embargo, también es cierto
que, de acuerdo con la ldgica electoral que rige su conducta, el
cardcter potencialmente visible de estas protestas es precisamente
lo que incentiva su entrada en la misma. La escasa prioridad que la
mayoria de jos partidos conceden a la cuestién ambiental respalda
esta dltima visién de la relacidn partidos-protesta. Las entrevistas
con los ecologistas sefialan la actitud oportunista del apoyo de los
partidos y su escasa implicacion hasta que el rendimiento electoral
no es evidente.

En mi opinién ambas visiones son correctas. En el caso de las
demandas ambientales en Espaia, la participacién de los partidos
suele ir a remolque de la accién de protesta de los ciudadanos. La
movilizacién social, o las expectativas sobre la extensién de la
misma, es previa a la intervencién de los partidos. A su vez, su
participacién puede contribuir al propio proceso de movilizacién y
aumenta la repercusion (medidtica y politica) de la misma. A fin
de cuentas un objeto de la protesta suele ser la politizacién del
proceso de toma de decisiones con el objetivo de abrirlo a intere-
ses previamente excluidos.

Los partidos politicos pueden ser caracterizados mejor como
acompafiantes de la protesta que como sus promotores. Si nos cen-
tramos en los EP con un solo organizador (es decir, dejando fuera
el 8% de EP para los que consta la participacion de dos o mds or-
ganizadores), la participacion de los partidos en el conjunto de EP
cae desde el 12% al 2% (en su mayoria EP en el escenario insti-
tucional). En este supuesto su presencia con relacién al conjunto
de organizadores se reduce a la mitad (cae desde casi el 9% de los
organizadores a poco mas del 4%). El perfil de su repertorio cam-
bia drasticamente en ambas situaciones. Mientras que en términos
generales, las movilizaciones suponen el 60% de sus acciones, en
solitario sélo significan el 18%, es decir, se reduce en mds de un
200%. Esta reduccién es notablemente menor en el caso de los
sindicatos (25%) y de las organizaciones ecologistas (10%).




W‘;
| |l !
;,
|

Elpanorama organizative de la contienda / 261

La l6gica del rendimiento electoral como directriz que guia la
relacion partidos-protesta es un rasgo del modo en que se condu-
cen los partidos en todos los contextos politicos. Sin embargo, en
Espaiia posiblemente la incidencia de esta légica se acenttia debi-
do a dos circunstancias ya mencionadas'®. Un factor, de naturaleza
mas ideoldgica, se halla en el menor interés de la izquierda (y, en
concreto, de la socialdemocracia espafiola) por los temas ambien-
tales. Un segundo factor es méas de tipo organizativo y hace refe-
rencia a la limitada vinculacién de los partidos con la sociedad
civil y los ciudadanos en general. La canalizacién de las deman-
das de los ciudadanos hacia el proceso de toma de decisiones a
través de los partidos es muy reducida. El mayor impacto (negati-
vo) de esta determinacion electoral de los apoyos partidistas a la
protesta radica en la escasa ganancia que suelen ofrecer las de-
mandas ambientales de alcance global. Los partidos politicos no
desempefien labor alguna de giobalizacion (estatalizacién) de la
protesta.

5. La dualizacién de las movilizaciones a favor del
medio ambiente

En este sentido, una forma de analizar el papel de los distintos
organizadores es indagar en su aportacion al proceso de moviliza-
cién social. En esta seccién abordo la cuestion de cudl es la rela-
cion entre la naturaleza de los promotores y la mayor o menor
participacion de ciudadanos en movilizaciones en el dmbito so-
cial

Como mostré en el capitulo anterior, mas de 80% de las movi-
lizaciones se refieren a problemas definidos como locales. En la
gran mayoria de estas movilizaciones encontramos organizadores
locales, pero también algunas supralocales, por lo general entida-
des ecologistas. La presencia relativa de éstas aumenta en movili-
zaciones pequefias, especialmente en las que no retnen a més de
25 personas, asi como en las multitudinarias, con mas de 5.000

18 Véase (principalmente) el capitulo segundo de esta tesis.
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participantes. Estas variaciones en la presencia de organizadores
ecologistas de ambito estatal segiin el nimero de participantes
confirman la existencia de dos dindmicas (o tipos) de movilizacién
que apunté en el capitulo tercero. Por un lado, existe una protesta
protagonizada por la militancia ecologista. Se trata de acciones
directas no violentas en las que participan no mas de varias dece-
nas de activistas. Estas acciones directas son realizadas por grupos
ecologistas de todos los d&mbitos, aunque por su especializacién en
las mismas y su mayor visibilidad medidtica son definitorias de
organizaciones (estatales y profesionalizadas) como Greenpeace.
Por este motivo suelen ser asociadas al modelo organizativo que
representa dicha organizacion. Por otro lado, la presencia de orga-
nizadores de ambito estatal en la practica totalidad de moviliza-
ciones multitudinarias (a partir de 5.000 participantes) puede in-
terpretarse como un indicador de la importancia de su presencia
para la extension de la movilizacién social mds alla de lo local.

Si se atiende a la presencia de los distintos tipos de organiza-
dores en movilizaciones de distinto tamafio se vuelve a apreciar el
caracter dual de la protesta en escenarios sociales con relacion al
ndmero de participantes. Por un ado, 1as acciones simbdlicas apa-
recen como un tipo de accién monopolizado casi por completo por
las organizaciones ecologistas. En el caso de las coordinadoras
ecologistas aumenta el nimero de militantes, pero podemos seguir
pensando que, habitualmente, se trata, del nicleo de activistas
ecologistas y simpatizantes mas cercanos'”. En estos casos, en
lugar de acciones directas se puede pensar en pequefias concentra-
ciones a las que podrian sumarse otras organizaciones. Cuando el
prop6sito de la convocatoria es movilizar a mucha gente el perfil
organizativo de la protesta cambia. Este es el terreno preferido por
los actores institucionalizados, y en especial de los partidos, donde

® La alta presencia de organizaciones ecologistas en movilizaciones peque-
fias no quiere decir que en términos absolutos no jueguen un papel importante en
las movilizaciones multitudinarias. De hecho significan el 30% del total de orga-
nizaciones en EP con mas de 4.000 participantes y, en la mayoria, hay presente al
menos una organizacién ecologista.
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ademds se suelen encontrar, las plataformas ciudadanas cuyo co-
metido bdsico es funcionar como estructuras de movilizacién®.

La distribucion de las movilizaciones en las que participa cada
tipo de organizador segtin el numero de participantes ofrece in-
formacion sobre las "preferencias” o "estrategias" de los mismos.
Sin embargo, no permite valorar la "aportacién" de cada uno a la
movilizacién social. Esto es, no ofrece elementos para avanzar en
la respuesta a la cuestion plantada en la seccién anterior sobre la
contribucidn de los partidos politicos ai proceso de movilizacion
social. La Tabla 6.14 intenta responder a la cuestion de cudnto
aporta cada tipo de organizador en elproceso de la movilizacion
social.

Para cada categoria de organizadores de la protesta, la tabla
presenta el nimero de movilizaciones en las que estd presente (co-
lumna 1) y el porcentaje de las mismas en las que aparece como
Unico organizador (columna 2). También ofrece un valor promedio
de asistentes, tanto para el conjunto de movilizaciones en las que
participa (columna 3) como aquéllas en las que lo hace en solitario
(columna 4). La ultima columna (5) presenta un indicador muy
sencillo de aportacién a la movilizacion, construido a partir de la
diferencia del promedio de participantes en movilizaciones segin
cuenten o no con la presencia de cada categoria de organizadores.
La primera fila se refiere a los datos para el total de movilizacio-
nes sin desagregar.

 Entre éstas, Jas plataformas sin presencia ecolagista, asi como las AAVYV,
tienden a participar en movilizaciones algo mas pequefias que las plataformas con
presencia ecologista, lo que Indica el cardcter micro-local donde tienen lugar
estas movilizaciones (el barrio, la urbanizacién, etc.).
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Tabla 6.14. Aportacion de los distintos tipos de
organizadores alamovilizacion social

Movilizacienesen  Participantes*
los gue participa (promedio) ®)
1 2) 3 @) Aportacion™*

En En En En
total solitario total  solitario

Total 856 490 618.8 485
Partidos politicos 81 9 1600 206 1013
Plataformas con
partidos politicos 32 9 1016 1010 416
Sindicatos 29 4 1169 228 551
Grupos ecologistas 240 115 248 75 -618
Coordinadoras 11135 350 330 325
ecologistas
Plataformas —con 358 24 1350 1150 785
ecologistas
Plaaformas sin 96 67 1269 1160 747
ecologistas
Asociaciones
vecinales (AAVY) 74 46 841 661 197
Administraciénlocal 17 0 2140

*Promedio basado en el valor de la trmediana = [(Q1+Z*mediana+Q3)/4],
** Aportacidn = la diferencia del promedio de participantes en movilizaciones con y s el actor

En las movilizaciones con presencia de partidos politicos el
promedio de participacion es el mas alto con 1.600 personas. Su
presencia es el mejor indicador de un nimero elevado de asisten-
tes, como sefiala €l valor en la columna 5. Este promedio sélo es
superado por un reducido nimero de movilizaciones en los que, '
junto a actores no estatales, aparecen como organizadores ayunta-
mientos (€l partido en el poder). Este dato enfatiza ain mas la re- *f
lacion entre (el éxito de) la movilizacion social y la participacién
de actores institucionalizados.
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Sin embargo, estos resultados no significan, en mi opinién,
que deba atribuirse a los partidos (todo) el mérito de la moviliza-
cién. Me parece més acertado interpretarlos como un indicador de
politizacién del conflicto ambiental. De acuerdo con la ldgica
electoral, a medida que Ia protesta adquiere dimensiones importan-
tes, aumentan los incentivos que conducen a los partidos politicos
a involucrarse de manera mds visible o directa en la misma. Sin
embargo, como he sefialado anteriormente, su presencia en el con-
junto de las movilizaciones (y de la protesta en su conjunto) es
demasiado reducida para atribuirles de manera directa esta labor
previa de lanzamiento del conflicto. El bajo porcentaje de movili-
zaciones en los que figuran como tnicos promotores, y el hecho
de que en estos casos el promedio de participantes caiga brusca-
mente, confirman esta interpretacién. Por otro lade, el repertorio
de protesta de los partidos no incluye acciones directas frecuentes
en entre los grupos ecologistas y que rebajan el promedio de asis-
tencia al conjunto de movilizaciones con participacién ecologista.

En definitiva, en términos de asistencia, €l €xito de las movili-
zaciones estd ligado a la presencia de afectados mas o menos di-
rectos que normalmente representan las plataformas ciudadanas.
El papel de las organizaciones ecologistas es muchas veces el de
dinamizador y/o cohesionador de esos grupos, que son los que, en
primera instancia, aportan gente a las movilizaciones. El nivel de
implicacién de los partidos politicos depende de la medida en que
estas movilizaciones puedan tener implicaciones electorales. Su
participacién contribuye a dar visibilidad a la protesta y puede
significar la aportacién de recursos {econdmicos) movilizadores de
los que suelen carecer el resto de los promotores de Ia protesta.

6. La profesionalizacién de la protesta versus condi-
cionantes de accion colectiva

El andlisis anterior refleja de manera nitida un rasgo esencial
de Ios MS en general: representan grupos y problemadticas exclui-
das o marginadas en el proceso politico. También he sefialado un
rasgo concreto del movimiento ecologista en Espafia: encuentra la
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mayor parte de su fuerza en €l ambito local. La accién colectiva
halla menos obstaculos y més incentivos en el ambito local, donde
los costes de la degradacién ambiental tienden a hacerse visibles
con mayor frecuencia, las élites son mas receptivas a las moviliza-
ciones y resultan aliadas potenciales de los movimientos en mayor
medida que las élites estatales. En el mismo sentido, los datos
muestran los ecologistas suelen quedarse solos cuando los pro-
blemas se definenen términos supralocales.

En otros contextos europeos, la actuacién en &l ambito de la
protesta de organizaciones ecologistas en solitario ha sido vincu-
lada al proceso de “profesionalizacion de la protesta”. Grant y
Maloney (1997) han visto en este rasgo un sintoma de un proceso
generalizado de transformacién organizativa del ecologismo. De
acuerdo con su andlisis, a medida que se consolida la base organi-
zativa de los movimientos la protesta tiende a ser un dominio de
activistas profesionales (contratados) en detrimento de participa-
cién masiva de los ciudadanos y de militantes voluntarios. Este
proceso hace innecesario el establecimiento de alianzas entre or-
ganizaciones, la creacién de plataformas, etcétera, caracteristico
del panorama organizativo de la protesta en Espaiia.

El aumento detectado en la frecuencia de acciones directas de
este tipo puede ser vinculado a la aparicion de estructuras organi-
zativas altamente profesionalizadas como Greenpeace e incluso, si
se desvincula el concepto de "profesionalizacién" de la idea de
trabajo remunerado, a la mera extension de la base organizativa
del movimiento y la consolidacién de organizaciones como Eco-
logistas en Accién. En Espafia, la creciente actuacién en solitario
de las organizaciones ecologistas no parece exclusivamente fruto
de la pérdida de contacto con las bases fruto del crecimiento orga-
nizativo centralizado, sino mas bien un remedio eficaz ante las
dificultades para movilizar apoyos efectivos en el ambito politico
supralocal o ante problematicas con menor potencial de moviliza-
cion. .

En este sentido, el Grafico 6.18 compara para distintas pro-
blemdticas ambientales las movilizaciones que fueron protagoni-
zadas principalmente por ciudadanos (vecinos o afectados direc-
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tos) con aquellas protagonizadas exclusivamente por activistas de
organizaciones ecologistas”. Un 35% de movilizaciones estdn
protagonizadas en solitario por activistas de grupos ecologistas, lo
cual quiere decir que es bastante probable que las demandas pro-
tagonizadas exclusivamente por activistas produzcan un menor
nimero de movilizaciones. Las dreas en €l grafico reflejan de ma-
nera nitida €l distinto papel que juega el activismo ecologista en
funcién de la problematica ambiental en la que se inserta la movi-
lizacién. Los temas estan ordenados de izquierda a derecha segtin
el peso relativo de la accién colectiva de los ciudadanos frente a la
accion ecologista “pura”. Asi, frecuentemente las movilizaciones a
favor de especies o espacios naturales amenazados y los derechos
de los animales estdn protagonizadas por activistas del movimien-
to ecologista.

La problematica del agua refleja este papel de sustituto de la
movilizacién colectiva de los activistas ecologistas. En el grifico
he dividido en dos subcategorias las movilizaciones dentro de la
esta problematica segun se refirieran a conflictos relativos al uso
(y reparto) del agua o a la construccién de infraestructuras hidrau-
licas. Como puede observarse, mientras que en el primer caso es-
tan protagonizadas en un 90% por los afectados, en el caso de la
oposicién a los embalses, donde la nocién de afectado se hace més
difusa, los activistas asumen todo el protagonismo. En general, el
papel predominante de los ciudadanos se centra en categorias que
dan lugar a conflictos de tipo NIMBY. En contraste, los activistas
predominan en aquellas problematicas poco propicias para la mo-
vilizacién (con menor potencial de movilizacién), ya sea porque
su impacto negativo resulta dificil de percibir (como la contamina-
cién quimica del agua o los alimentos transgénicos), demasiado
distante o global (como en el caso de la capa de ozono o la reduc-

U Bl grifico se refiere a 845 movilizaciones en las que la presencia de los
vecinos o los activistas ecologistas quedaba claramente establecida. La moviliza-
cién de los vecinos no excluye la presencia de activistas ecologistas. A afectos de
codificacion sélo se ha clasificado como EP protagonizados por activistas ecolo-
gistas la movilizactdn en la que no habia constancia de la participacién de ningtin
otro colectivo social.
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¢ion de la biodiversidad) o plantean contradicciones con compor-
tamientos profundamente arraigados en el estilo de vida (el uso del
automévil o el consumismo)>.

Griéfico 6.18. Presencia relativa de activistas
versus afectados directos en movilizaciones
motivadas por diferentes problemdticas
ambientales en Espaiia
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Resulta dificil evaluar en qué medida estos datos (y la inter-
pretacién realizada) deben entenderse o no como una extension de
la profesionalizacién de la protesta (de la consolidacién organiza-
tiva del movimiento) o, por el contrario, indican un contexto bas-
tante adverso para la movilizacién ante problematicas definidas en
términos globales. En cualquier caso ambas causas estdn intima-
mente relacionadas. La dificultad para la movilizacién directa de

2 Egta interpretacién es apoyada por el hecho de que s6lo un 4% de las mo-
vilizaciones en el Grifico 6.18, son definidas como supralocales, frente a un 30%
en €l caso de las protagonizadas por activistas. Del mismo modo, la presencia de
organizaciones de dmbito estatal es del 2%, frente al 40% de las movilizaciones
protagonizados por activistas.
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los ciudadanos ante temas que pasan desapercibidos estd en el
mismo origen de entidades como Greenpeace que son el paradig-
ma de la profesionalizacién de la protesta al menos en el contexto
espafiol. Por otro lado, como discuto en el préximo capitulo, la
profesionalizacién de la protesta no tiene significar inevitablemen-
te una pérdida de contacto con la base, y en este sentido no tiene
por que asociarse a activistas "mercenarios" de organizaciones
escasamente vinculados a la realidad ambiental local y el tejido
organizativo de base.

La ausencia de recursos econdémicos y la dependencia del mo-
vimiento ecologista de {as estructuras de movilizacién de tipo co-
munitario subrayan la importancia para la eficacia del movimiento
de su capacidad para coordinar la protesta. En este sentido, en
contexto como el espafiol, resulta determinante a posicion de las
organizaciones ecologistas estatales en la red de interacciones que
sustenta la actividad de movilizacién social. De su capacidad para
controlar la protesta depende la posibilidad de llevar a cabo estra-
tegias de generalizacién del conflicto desde el ambito local hasta
los procesos de toma de decision de caracter estatal.

7. Lared de interacciones organizativas de la protesta

Esta seccién examina la naturaleza las interacciones entre los
distintos promotores de la protesta ambiental. El andlisis del pano-
rama organizativo de la protesta ambiental en Espafia se completa
con el estudio de la estructura de lared interorganizativa23. El ana-
lisis de redes se ocupa de las relaciones entre los actores, en este
caso organizadores de EP. Mediante €l mismo es posible ubicar
cada contacto que supone la organizacion conjuntamente en un EP
en un sistema relacional més amplio en el tiempo y el espacio. El

B El programa utilizado para el anlisis de los datos ha sido Ucinet V for
Windows {Borgatti, et al. 1999). Los diagramas de redes han sido producidos
mediante el programa KrackPlot 3.0 (Krackhardt, et al. 1994). Agradezco a José
Remo Ferndndez Carro sus consejos en la realizacién de este analisis. También
me ha sido %4l la lectura de las aplicaciones del andlisis de redes en su trabajo
sobre la politica cientifica (Fernindez Carro 1998, Sanzet al. 1999).
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andlisis de este sistema relacional proporciona una informacién
fundamental sobre la naturaleza de 12 protesta y el papel que des-
empefia en la misma el movimiento ecologista, que el andlisis
convencional de los atributos (variables) de los eventos no propor-
ciona.

Los resultados matizan el caracter localista de la protesta am-
biental, debido a la presencia de organizaciones estatales y de or-
ganizaciones locales estrechamente vinculadas a otras de dmbito
estatal. En el caso de las crganizaciones ecologistas, esta presencia
organizativa proporciona continuidad territorial y temporal a la
protesta ambiental. Indica también la existencia de un movimiento
social que demuestra una integracion creciente en el ambito esta-
tal. El nivel de interaccién entre organizaciones locales y estatales
puede interpretarse como indicador de la capacidad del movimien-
to ecologista para vincular conflictos locales con procesos mas
amplios de elaboracién y cambio de politicas, es decir, con la inci-
dencia de la protesta mas alla de lo local.

A partir de la coincidencia de dos 0 m4s organizaciones (0 ac-
tores) como promotores de un mismo EP he construido una matriz
de relaciones interorganizativas. Sus rasgos bésicos son interpre-
tados corno un reflejo simplificado de una realidad organizativa de
la protesta mucho mas compleja24. La densidad de estas relaciones
en ia muestra es muy baja debido al gran nimero de distintas or-
ganizaciones, su caracter local y su amplia diseminaciéon geogra-
fica. Por esta razén para realizar este analisis resulté conveniente
seleccionar un conjunto de interacciones que permitiera resaltar
los vinculos entre los actores mds importantes y el niicleo de inter-
acciones mas densas. Con este propdsito, seleccioné sélo aquellos
EP en los que figurara al menos una organizacién ecologista de
ambito estatal. Para observar asimismo la evolucién en el tiempo
de estas interacciones, realicé un andlisis bianual. La configura-
cién de cinco matrices de interacciones siguiendo este criterio

# Conviene recordar que los datos en esta seccion son refaciones, es decir no
son propiedades o atributos de los actores (como en el andlisis de frecuencias y
bivariable de la seccién anterior) sino que se refieren al sistema de interaccién en
su conjunto.
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atiende no s6lo a consideraciones précticas como las posibilidades
de representacién granea (al reducir el nimero de actores en cada
matriz), sino también de indole teérico. La inclusién de todas las
organizaciones de dmbito estatal dirige el andlisis hacia sus distin-
tas posiciones en lared, y hacia las relaciones que mantienen entre
ellas y con otros actores de ambito subestatal®.

Cada una de estas matrices estd representada en los Gréficos
6.2 a 6.6 (que se adjuntan al final de este capitulo). Los cinco gra-
ficos representan la evolucién de la red de la protesta ambiental
con participaciéon de organizaciones de dmbito estatal durante el
decenio analizado. En los diagramas los actores aparecen conecta-
dos, de manera directa, con aquellos actores con quienes han par-
ticipado en la organizacién de EP y, de manera indirecta, con otros
del conjunto total de actores®’. Los actores que tienden a relacio-
narse siempre con los mismos actores aparecen formado grupos o
clusters diferenciados. El mapa resultante permite relacionar, a
grandes rasgos, a los actores por su participacién en determinado
tipo de EP (ya sea por su temadtica o por su localizacién geografi-
ca). Los rasgos de estos graficos pueden ser de manera sencilla
analizados atendiendo a la estructura de la red y su evolucion, asi
como a la centralidad o posicién de los distintos actores en [a
misma.

7.1 La estructura de la red

La Tabla 6.15 muestra la evolucion bianual de la estructura de
la red de las organizaciones de dmbito estatal en la protesta am-
biental en Espafia durante el decenio 1988-1997. Cada columna
contiene los valores de una serie de parametros relativos a las pro-
piedades de lared, es decir, la forma de cada uno de los cinco gré-

5 El andlisis se basa en una matriz simétrica de adyacencia no dirigida y di-
cotomizada en la que las lineas reflejan la coincidencia (al menos en una ocasion)
en los EP de los pares de actores que conectan.

26 Estos graficos han sido producidos con el programa Krackplot siguiendo
el procedimiento de escalado multidimensional (multidimensional scaling,
MDS); la posicién de los actores en el espacio refleja las distancias (lineas o
relaciones) que les separan de los demds.
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ficos. Los valores de centralidad se refieren al componente mayor
de cada grifico (o subgrafico que representa al conjunto mads
grande de actores unidos entre si).

Tabla 6.15. Evolucién de la estructura de lared de actores
estatales en la protesta ambiental, 1988-1997
1988-89 1990-91 1992-93 1994-95 1996-97

Numero de actores en lared (n) 47 40 31 46 60

Numero de componentes 5 4 1 2 2

Componente mayor:

Num. de actores 37 30 31 44 57
Densidad 0.11 0.12 0.12 0.11 0.08
Unipolaridad 0.39 0.55 0.53 0.65 0.50
Integracion 0.11 0.12 0.12 0.11 0.08
Centralizacién 0.30 0.46 44.14 0.57 046

El primer dato sobre la estructura de las relaciones es el nivel
de cohesion o integracion entre los distintos actores. Se mide co-
mo el volumen total de uniones entre los distintos puntos en cada
grafico. Un grifico estd mds cohesionado cuanto més conectados
estén todos los actores (o puntos) entre si o, en este caso, cuanto
mayor sea la participacién de cada actor con el resto en la genera-
cién de protestas ambientales. La mayor o menor cohesién de la
red depende del niimero de componentes (las partes o subconjun-
tos de cada grafico que no tienen relacién entre si) y de la densi-
dad del gréfico (la cantidad de relaciones efectivas con relacién a
los contactos potenciales en la red 2,

% Una medida previa de cohesion es la inclusividad, que se refiere al nime-
ro de puntos {actores) que quedan excluidos dentro de alguno de estos compo-
nentes y no aislados sin conexion alguna. En mi proceso de seleccién de la mues-
tra de EP para el andlisis de tedes, estos puntos aislados (los EP con un sole
organizador identificado) quedaron ya excluidos. Es decir, la inclusividad es
igual a 1 ya que todos los puntos estin al menos conectados directamente con
otro (tienen grado igual a 1). La cantidad de lineas efectivas se ¢aleula como la
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Con relacion a la evolucion de la estructura de lared de la pro-
testa, atendiendo primero al nimero de componentes, hay una
tendencia clara a que se reduzca su nimero. Las organizaciones de
ambito estatal que en algtin momento participan en un EP tienden
en el tiempo, de manera mas o menos directa, a estar conectadas
entre si. La fragmentacién de la estructura de la red en distintos
componentes refleja la presencia de uno o varios movimientos o
sectores organizativos detrds de las protestas y la relacién en el
tiempo con €l componente mayor en el que estén representadas las
organizaciones ecologistas.

Hasta 1991 (en los primeros dos diagramas) las protestas anti-
nucleares aparecen organizativamente separadas del resto de las
protestas ambientales. A finales de los ochenta, esta separacion
refleja una division mds nominal que real dentro del movimiento
ecologista. Asi, por gjemplo, la CEAN, Coordinadora Estatal An-
tinuclear, estaba entonces integrada por organizaciones como
AEDENAT, que a su vez aparecen en el componente principal (o
ecologista) del grafico. En cualquier caso, sin embargo, los grafi-
cos 6.2 y 6.3 dejan constancia de la existencia de una estructura
organizativa antinuclear propia y diferenciada (paralela o solapa-
da) a la del resto del movimiento ecologista. La transformacion de
la CEAN en la comision de energia de la CODA, en la década de
los noventa, queda reflejada en los gréficos correspondientes a los
ultimos afios del decenio estudiado.

En un primer momento, las organizaciones animalistas tam-
bién tienden a aparecer disgregadas del resto, lo que sugiere la
presencia de un movimiento a favor de los derechos de los anima-
les (aqui apenas visible) con un nivel muy bajo de interaccién con
las organizaciones ecologistas. Sin embargo, en los noventa mu-
chas de estas organizaciones comienzan a aparecer ligadas a orga-

mitad de la suma del grado de todos los puntos, siendo el grado de cada actor ei
nimero de contactos directos que mantiene. La cantidad potencial de lineas en el
caso de interacciones no dirigidas es igual a n*{n-I1}2. La densidad Dues, es
definida como el nimero de lineas en un grafico expresada como proporcién del
mdximo niimero de lineas posibles, d=1/ ((n*(n-1)}/2}, donde 1 es el nimero de
lineas efectivas. El valor resultante puede variar de O a 1, segiin aumente el ni-
mero de relaciones que tiene lugar.
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nizaciones dentro del componente (principal} ecologista. Esta evo-
lucién refleja que la conexion de estas organizaciones se estrecha
en los noventa®.

A lo largo de todo el decenio, como cabria esperar, los grafi-
cos reflejan un panorama de relaciones dispersas o poco densas.
En ninguno de los diagramas los actores mantienen mas del 10%
de todas las relaciones posibles. Esta baja intensidad relacional se
debe a la naturaleza territorialmente dispersa de los EP en los que
se producen estas relaciones®.

La conexidn entre actores geograficamente distantes se produ-
ce a través de un niicleo més reducido de actores de dmbito estatal.
Precisamente, las formas radiales que dibujan los graficos sugieren
niveles altos de centralizacién de las interacciones. Los valores de
los dos siguientes parametros en la Tabla 6.15, la Unipolaridady
la Centralizacion, ofrecen dos medidas muy sencillas sobre el gra-
do en el que las relaciones tienden a focalizarse en uno o varios
puntos (actores) en la estructura de la red”®, En ambos casos, los
valores sefialan una tendencia temporal hacia una mayor centrali-
zacion de las relaciones alrededor de un nimero reducido de acto-
res (estatales), tendencia que alcanza en el periodo 1994-95 su
maximo con una centralizacién del 54% y la presencia de un actor

% La presencia de organizaciones de cazadores en el segundo grifico (1990-
91) ilustra la presencia de un sector de presién muy importante y que en algin
momento puede realizar demandas expresadas en términos ambientales, pero
cuya conexion con el movimiento ecologista es muy puntual, por no decir inexis-
tente. Los dos componentes en el primer grifico reflejan dos campafias, una
estatal contraria de la instalacién de un campo militar en Anchuras (Ciudad Re-
al}, y otra internacional para la proteccion de la selva tropical. En realidad, ambas
estdn ligadas al movimiento ecologista a través de la coordinadora contra el cam-
po de tiro militar y la comision pro-Amazenia (integradas en CODA).

® Los valores bajos de integracién de la red, una medida que indica la cer-
canfa de las relaciones también apuntan esta escasa cohesion. El valor de integra-
ci6n es la suma de las distancias o lineas entre cada actor y el resto de los actores
en lared.

3% La Unipolaridad es una medida simple de centralidad individual; indica el
porcentaje de relaciones efectivas de entre todas las posibles que tiene el actor
mds central en la red. La Centralizacién estandarizada se construye en relacion
con la anterior, y mide las diferencias entre la medida de centralidad del actor
més central y la de los demds.
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(AEDENAT) en mis del 60% de las interacciones en esta matriz’’.
Este proceso de centralizacién se puede vincular al proceso de
creciente coordinacion interna del movimiento ecologista espafiol,
asf como a la ampliacion de las alianzas con otros sectores socia-
les. Estos aspectos son analizados en detalle en el siguiente capitu-
lo.

De manera complementaria, la mayor centralizacién de la red
durante el periodo 1994-95, también puede interpretarse en fun-
cién de cambios en el contexto de la politica ambiental en este
momento, y en concreto puede atribuirse en parte al efecto de co-
hesion e inclusion de nuevos actores de dmbito estatal en la red
promovido por la creacién del CAMA en 1994, y su buen funcio-
namiento inicial. Como sefialé en el capitulo segundo, durante el
primer afio de existencia (1994), el CAMA gener6 una intensa
actividad de coordinacién, no sélo entre las organizaciones ecolo-
gistas, sino con otros agentes sociales que participan en este con-
sejo (sindicatos, asociaciones de vecinos, etc.).

7.2.  Laposicion de los distintos actores en la red

El andlisis de redes también permite estudiar la prominencia
relativa de los distintos actores dentro de cada sistema relacional
que representan los graficos. La centralidad de cada actor en la red
es analizada atendiendo a la cantidad de conexiones directas con
otros actores en su entorno inmediato (centralidad local), o consi-
derando también las conexiones indirectas con relacién al conjun-
to de lared (centralidad global), en la que incide no tanto la canti-
dad de conexiones sino la posicién estratégica en el entramado
total de conexiones.

La Tabla 6.16 presenta los valores de los quince organizadores
ma4s centrales en la red de la protesta ambiental de acuerdo a tres

¥ En cierta medida esa concentracién estd provocada (o enfatizada) por los
criterios de seleccidn utilizados. Si este criterio de seleccién se hubiese ampliado
a las organizaciones de dmbito autondmico, muy posiblemente los graficos refle-
jarfa la existencia de focos alrededor de algunas (las principales) organizaciones
de dmbito autonémico.
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medidas de centralidad propuestas por Freeman (1979)*%. En pri-
mer lugar, el grado (normalizado), o degree, indica el nimero de
actores a los cuales un actor estd directamente unido (o la propor-
cién de relaciones reales sobre todas las posibles), e indica la cen-
tralidad local del actor. Puede ser interpretado como indicador de
activismo local. En segundo lugar, la cercania, o closeness, indica
la centralidad de cada actor en funcién de los pasos o distancias
que le separan de cada uno del resto de los actores en la red. Esta
medida puede interpretarse como indicador de la centralidad glo-
bal (o activismo global). Y, en tercer lugar, el valor de mediacion,
o betweeness, indica la medida en la que un actor se sitda entre el
resto de los puntos, es decir, la medida en la que el resto de actores
deben pasar por él para comunicarse entre elios™. El valor de me-
diacién suele interpretarse como la capacidad de los actores para
controlar flujos de comunicacién en la red, que en este caso con-
creto podrian llevar, por ejemplo, a la movilizacién, por lo que a
los actores con valores altos se les suele definir como gatekeepers
o filtros. En el caso de la red de la organizacién de la protesta am-
biental, quiz4 la interpretacién mds apropiada de este dltimo pa-
rametro sea considerarlo como indicador de versatilidad temética
y amplitud de la presencia territorial de los distintos actores.

# Una buena introduccién al andlisis de centralidad se puede encontrar en el

capitulo quinto de Scott 1993.
% Mide la cantidad de geodésicas, o caminos mds cortos entre distintos acto-

res del grafico, que pasan por determinado punto.




Tabla 6.16. Evolucién de laposicion en términos de centralidad de los principales actores en la
protesta ambiental {valores nonnalizados)

1988-89 199091 199293 199495 199697

1. Centralidad Local, grado o degree de Freeman

AEDENAT 3043 AEDENAT 41.03 AEDENAT 5333 AEDENAT 62.22 CODA 4746
CODA 2391 CODA 1795 CODA 40 CODA 40 GREENPEACE  40.68
WWF 1957 FPNE 15,38 GREENPEACE 36.67 GREENPEACE 37.78 AEDENAT 339
ud) 1957 FAT 1538 WWF 2333 WWF 20 SEO 27.12
GREENPEACE 1304 ITUM 1538 SEO 1667 FAT 20 WWF 22.03
FAT 1304 GREENPEACE 12.82 FAT 16.67 SEO 17.78 FAT 1356
COMADEN 1304 WWF 1282 FRAVM 1667 FRAVM 1556 AE.AGRO 10.17
TU-Madrid 10.87 CCOO-M 12.82 CCOO 16.67 TU-M 1556 FPNE 847
MPDL 87 LV-M 1026 COMADEN 1333 CCOO 1556 CEPA 847
Dcho. Humanos 87 UGT-M 1026 KQDEPA 10 AGADEN 889 TU-M 847
Amig UNESCO 8.7 AE.AGRO 769 ATAN 10 CIDN 889 CCOO 847
cDs 87 CE.CASTELLO 769 TERMICAS 10 CEPA 8.89 UGT 847
Euskadico E. 8.7 CEAN 769 AV.TresCantos !0 FEPG 889 FICN 6.78
Los Verdes 8.7 COMADEN 769 CAVE-Canarias 10 IU-CA-LV 2.39 ARBA 6.78
PP 87 C.EALDAIA 769 LV-M 10 LV-M 889 ACMADEN 6.78
ARBA 6.52 AA.VV.Barajas 769 L'ALGUER 6.67 PP-And 889 C.E.ALICANTE 678
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Tabla 6.16 Evolucion de laposicion en términos de centralidad de los principales actores en laprotesta
ambiental (valores normalizados) [continda]

1988-89 199091 1992-93
2. Centralidad global, Cercania o Closeness
AEDENAT 861 AEDENAT 8.67 AEDENAT
CODA 853 CODA 859 GREENPEACE
FAT 846 GREENPEACE 855 CODA
COMADEN 836 COMADEN 8.41WWF
U 8.32 FAT 837 SEO
IU-m 826 FPNE 835 COMADEN
WWF 824 ARBA 826 FRAVM
Casa de Campo 8.23 IU-m 826 CCOO
CCOO 823 CCOO-m 825 CEAN
GREENPEACE 82 LV-m 823 KODEPA
ARBA .11 UGT-mI 8.23FAT
PEDALIBRE 8.11 FRAVM &.21 Plat. Guadarrama

AV, Tres Cantos
FRAVM
CCO0-m

8.11 AAVV Barajas
8.11 Meédicos anti-nuc

8.11 Ayto. Coslada

8.19 AV. Tres Cantos
8.19 VERDESMA
8.19 LAVEREDA

1994-95

63.83 AEDENAT

58.82 CODA

58.82 GREENPEACE

54.55 WWF
50.85 FAT
46.88 SEO
45.45 CCOO
4545 CIDN
4478 COMADEN
44.12 CAVE
41.1 CEPA
40.54 FEPG
40.54 TU
40.54 FRAVM
40 ITU-M

1996-97

30 CODA

28.13 GREENPEACE

27.95 AEDENAT
26.63 SEO

2647 WWF
26.32 FAT

2632 ARBA
25.71 ACMADEN
24.86 CONGD
24.86 AE AGRO
24.73 FPNE
24.73 FICN

2473 COLLALIC
2432 CSURVALE

24.32 Incinera AGOST

2235
21.69
21.38
21.07
2085
20.49
20
20
20
198
19.54
1941
1941
1941
1941
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Tabla6.16 Evolucion de la posicidnen términos de centralidad de losprincipales actores en laprotesta

ambiental (valores normalizados) [final]

1988-89

3. Mediacién (o Betweeness)

AEDENAT

CODA

IUESTADO

WWF

GREENPEACE

FAT

CCOO

COMADEN

IU-M

WISE

37.59 AEDENAT

24.42 CODA

20.77 GREENPEACE

10.65 FPNE

9.76 FAT

89 WWF

338 IUMADRID

2.12 COMADEN

0.37 ANDA

0.1 CCOOMADR

199091

1992-93

37.31 AEDENAT
1742 CODA

1026 GREENPEACE
1026 FAT

10.17 WWF

752 CEPA

387 GUADARRA
323 CCOO

0.13 FRAVM

0.09 COMADEN

SEO

1994-95

5222 AEDENAT
3494 CODA
3246
1287 CCOO
756 FAT
667 WWF
6.67 SEO
1.89 COMADEN
17 FRAVM

1.11 ITUMADRID

0.53

GREENPEACE

1996-97

53.74 CODA

26.88 GREENPEACE

23.38 AEDENAT
539 CEPA
327 SEO
172 WWF
138 FAT
0.88 A.E.AGRO
0.62 I[UMADRID
062 CCcoo

UGT

19.68

12.16

9.6

9.54

2.99

1.07

0.09

0.09

64T / Opo2 JUOD D] Bp CANDZIUDE.0 ~w woDd 15



280 / Protesta socialypoliticas piiblicas

En lineas generales, los componentes de la red reflejan la plu-
ralidad organizativa que caracteriza a la protesta ambiental en Es-
pafia. La red de organizaciones en las que se sustenta la protesta
ambiental estd integrada basicamente por organizaciones ecologis-
tas de distinto perfil organizativo y, principalmente, de ambito
estatal (como AEDENAT, ADENA-WWF, Greenpeace, SEO-
Birdiife),o coordinadoras como CODA o CEAN. También apare-
cen grupos y coordinadoras ecologistas de dmbito autonémico
(FAPAS, ADENEX, GOB, ARCA, AGRO, etc. y coordinadoras
autonémicas como CEPA o COMADEN), locales (AGADEN,
ACMADEN, Colla Ecologista Castellon, y coordinadoras provin-
ciales como [a FEPG, Coordinadora del Sur Valencia, etc.), € in-
ternacionales (como BEE-Oficina Europea de Medio Ambiente).
Hay organizaciones especializadas como las de defensa de los
derechos de los animales (ALA, ANDA, ADDA), o a las dedica-
das a la promocién del uso de la bicicleta (PEDALIBRE). Por su
parte, los partidos politicos estan representados tanto a nivel esta-
tal como autonémico.

Las organizaciones ecologistas de dmbito estatal ocupan las
posiciones mis centrales de la red, destacando las secciones espa-
fiolas de WWEF-ADENA y GREENPEACE, y CODA vy
AEDENAT. Estas cuatre organizaciones son, ademads, las que con
mas frecuencia participan en la organizaciéon de protestas en su
conjunto. Junto a ellas aparecen otras organizaciones que, sin ser
tan relevantes en términos cuantitativos, suelen aparecer ligadas a
las anteriores: SEQ-Birdlife FPNE, o FAT. Estas dltimas tienen
una centralidad global relativamente alta debido a su participacion
puntual junto al resto de las organizaciones estatales, pero ofrecen
una menor riqueza de relaciones con otros grupos y de participa-
ci6n en EP en términos absolutos (véase Jiménez, en preparacion).

En la periferia de la red se sitian otros tipos de organizaciones
de ambito estatal (como la OCU, CAVE, etc.) asi como organiza-
ciones ecologistas de dmbito subestatal, Estas se agrupan en fun-
cién de alianzas que adoptan la forma de plataformas de organiza-
ciones contra determinados proyectos (contra el vertedero de resi-
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duos industriales en Nerva, el cable de alta tension en Tarifa, la
defensa de la Sierra de Guadarrama, etc.).

Como puede observarse, IU (y sus diferentes formaciones au-
tonémicas) es el partido politico con mayor presencia en la protes-
ta ambiental a todos los ambitos territoriales. Por el contrario, en
el caso del PSOE sdlo aparece una seccion autonémica (la Federa-
cién Madrilefia) y en relacién con un conflicto que tuvo lugar en
los noventa (una vez que pasan a la oposicién del Gobierno). Entre
los sindicatos, la mayor presencia de CCOO a nivel estatal y auto-
némico, refleja el proceso de incorporacion de la problematica
ambiental en esta organizacién sindical. También aparecen las
organizaciones vecinales, siendo la presencia de la FRAVM la
mads estable en el tiempo.

En cuanto a la evolucién de la posicion de estas organizacio-
nes a lo largo del decenio considerado, el andlisis de centralidad
revela la creciente importancia que adquiere Greenpeace. Este
desplazamiento hacia el centro de la red de Greenpeace estd vincu-
lado a la modificacion en las pautas de trabajo de Ia seccion espa-
flola de la organizacion internacional, a medida que durante los
noventa fortalece su estructura en Espafia y desarrolla relaciones
con otras organizaciones espafiolas (dentro y fuera del movimiento
ecologista). Greenpeace aparece, de esta manera, bastante integra-
da en el contexto del movimiento ecologista en Espafia. Otra apa-
ricion que es interesante sefialar es la de SEOQ/Birdlifajue en los
noventa también comienza una actividad de presién mds visible,
reasumiendo una relacion con otras organizaciones estatales que
quedaron cortadas a mitad de los ochenta por conflictos con orga-
nizaciones como CODA.

8. Conclusiones

El andlisis del panorama organizativo de la protesta muestra
que no se trata de un terreno exclusivo de las organizaciones eco-
logistas. No obstante, la variedad de "defensores" del medio am-
biente se reduce notablemente a medida que Iz problemadtica am-
biental supera el ambito de lo local. Este rasgo de la protesta es
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especialmente destacable en el caso de los partidos politicos, e
indica la dificultad que encuentran estas demandas para acceder al
admbito de la politica estatal.

En el dmbito local la protesta ambiental se sostiene sobre es-
tructuras de movilizacién de tipo comunitario, tales como asocia-
ciones de vecinos o colectivos de residentes afectados. Aqui, las
organizaciones ecologistas encuentran en las plataformas civicas
una herramienta muy eficaz a la hora de coordinar esfuerzos y
movilizar recursos de Ia sociedad. No ocurre lo mismo en el ambi-
to estatal. Cuando los problemas se definen de manera global, la
ausencia de aliados potenciales reduce la posibilidad de construir
de manera eficazeste tipo de plataformas.

Las entidades ecologistas y, de manera critica, las estructuras
organizativas de cardcter supralocal juegan un papel crucial a la
hora de conectar el ambito local del conflicto y los procesos de
toma de decisién sobre cuestiones mas generales en el ambito su-
pralocal. En la tdltima seccion de este capitulo, el andlisis de la red
de interacciones organizativas tramada durante diez afios de pro-
testas sefiala la creciente centralidad de las estructuras ecologistas
estatales. Esta evolucion es interpretada como reflejo de un proce-
so de cohesion organizativa dentro del movimiento. El ecologismo
ha aumentado su capacidad de coordinacion entre la diversidad de
organizaciones que lo integran. También ha ganado control sobre
la protesta ambiental. Aunque el periodo temporal no es muy am-
plio, se puede percibir una tendencia hacia la centralizacién de la
red. Esta tendencia, en cualquier caso, estd caracterizada por su
caracter oscilante, de acuerdo a la incidencia de los condicionantes
de tipo politico. Entre estos condicionantes, ia creaciéon y funcio-
namiento del CAMA favorecié a mediados de los noventa una
mayor intensidad de las relaciones especialmente entre las organi-
zaciones de 4mbito estatal.

El andlisis del panorama organizativo de la protesta matiza el
carécter local de la protesta, al menos en cuanto a la connotacién
de aislamiento (y provincianismo) del término. La presencia dire-
eta, 0 a través de sus redes, de organizaciones ecologistas de &mbi-
to supralocal vinculan de manera creciente las demandas definidas
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en términos tertitorialmente locales (y carécter reactivo y defensi-
vo) a un proceso mds general (global) de contestacion de las poli-
ticas dominantes (y planteamiento de alternativas de cambio). La
infraestructura organizativa estatal del movimiento cenfiere conti-
nuidad temporal y espacial a la contienda ambiental. Del mismo
modo, el desarrollo de su actividad de presién de manera simults-
nea en la calle y en los espacios de participacién institucionales
conectan la movilizacién social (mds frecuentementelocal) con el
proceso de definicién de la politica ambiental.

Por dltimo, la consolidacién del movimiento ecologista (apari-
cién de organizaciones formalizadas y supralocales} no parece de
momento estar asociada a un proceso de distanciamiento de las
organizaciones de base (informales y locales). La interpretacion
realizada de los resultados obtenidos sugiere un escenario opuesto.
El crecimiento organizativo confleva (y se fundamenta) en el for-
talecimiento de los vinculos organizativos. La forma en la que el
movimiento ecologista en Espafia parece afrontar las tensiones
organizativas, propias del proceso de consolidacién de los movi-
mientos, constituye una de las peculiaridades mas interesantes
desde el punto de vista académico (y también desde la perspectiva
de laprictica de los movimientos sociales), y centra gran parte del
andlisis en el siguiente capitulo.
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Organizaciones del
rovimiento ecologista

Gréfico 6.19. La redde laprotesta ambiental en Espaiia,
1988-1989
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Gréfico 6.20. La red de la protesta ambiental en Espaiia,
1990-1992

Griéfico 621, La ra/ife laprotesta ambiental en Espaiia,
1992-1993
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Grifico 6.22. La red de la protesta ambiental en Espaiia,

1994-1995

Grafico 6.23. La red de la protesta ambiental en Esparia,
1996-1997
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Tabla 6.17. Claves de lasprincipales entidades que aparecen en
élandlisis de redes:

A.E.AGRO
ACMADEN

AEDENAT

AGADEN
ANDA

ARBA

ATAN

CE. ALDAJA
C.E.ALICANTE
C.E.CASTELLO
Casa de Campo

CAVE
CCOO

CDS

CEAN
CEPA

CIDN
CODA
COMADEN
CONGD
CSURVALE

Dcho. Humanos
Euskadico E.

Accid Ecologista Agro (Valencia)

Asociacion Castellano-Manchega para la Defensa de
la Naturaleza

Asociacion Ecologista para la Defensa de la
Naturaleza

Asociacion Gaditana para la Defensa de la
Naturaleza

Asociacion Nacional de Defensa de los Animales

Asociacion para la Recuperacion del Bosque
Autéctono

Asociacion Tinerfefia de Amigos de la Naturaleza
Colectivo Ecologista de Aldaia (Valencia)

Colla Ecologista de Alicante

Colla Ecologista de Castellon

Plataforma Salvemos la Casa de Campo

Confederacion de Asociaciones de Vecinos del
Estado

Comisiones Obreras

Cenfro Democratico y Social

Coordinadora Estatal Antinuclear

Coordinadora Ecologista Pacifista de Andalucia

Consejo Ibérico de Defensa de la Naturaleza

Coordinadora de Organizaciones de Defensa
Ambiental

Coordinadora Madrilefia de Defensa de la Naturaleza

Coordinadora de Organizaciones No-
gubernamentales para el Desarrollo

Coordinadora Ecologista del Sur de Valencia
Asociacion de Derechos Humanos

Euskadico Eskerra




288 / Protesta socialypoliticas publicas

Tabla 6.17. Claves de las principales entidades que aparecen en

elandlisisde redes:
FAT Federacién de Amigos de la Tierra
FEPG Federacion Ecologista Pacifista de Cadiz
FICN Fondo Ibérico para la Conservacion de la Naturaleza
FPNE Fondo Patrimonio Natural Europeo
FRAVM E;;lggznon Regional de Asociaciones de Vecinos de

Plataforma para la Defensa de la Sierra de

GUADARRA Guad

Coordinadora contra la Incinerardora de Agost

Incenera AGOST (Valencia)

) Izguierda Unidad

KODEPA KODEPA_TARAY (Madrid)

L’ALGER Asociacién Ecologista L'Alger (Alicante)
LAVEREDA Asociacion Ecologista La Vereda (Segovia)

LV Los Verdes

Meédicos anti-nu¢  Colectivo de Médicos Antinucleares

MPDL Movimiento por la Paz, el Desarme y la Liberacién
PEDALIBRE Asociacién Cicloturista Pedalibre

PP Partido Popular

SEO Sociedad Espafiola de Cmitologia

TERMICAS Comisién Canaria contra las Centrales Térmicas
UGT Unién General de Trabajadores

VERDESMA Asociacion Ecologista Verdemar (Cédiz)
WISE "World Information Service ot Energy”
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CAPITULO SIETE

ORGANIZANDO LA DEFENSA DEL MEDIO
AMBIENTE. LOS GRUPOS ECOLOGISTAS EN
LA DECADA DE LOS NOVENTA

1. Introduccion

En la década de los noventa la politica ambiental en Espafia
evoluciona desde actuaciones parciales de carécter reactivo hacia
un enfoque sectorial. El impulso mds obvio detrds de este proceso
ha sido la normativa ambiental europea. Sin embargo, desde la
perspectiva de su aplicacién efectiva, la transposicioén de la legis-
lacion europea al ordenamiento interno no ha estado respaldada
por las necesarias voluntad politica y capacidad administrativa. En
este contexto, he destacado Ia funcién del movimiento ecologista
como agente “europeizador”. En no pocas ocasiones la capacidad
del movimiento ecologista para generar conflicto ha significado
una presion critica para la moderacion de la resistencia adaptativa
doméstica a la politica ambiental europea.

El aumento de la influencia ecologista esta asociado a la am-
plia