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RESUMEN: En el ámbito municipal, los niños, niñas y adolescentes (NNA) tienen voz para 
construir, interpretar y también proyectar un modelo de ciudadanía activa e inclusiva y para 
desarrollar su derecho a la participación, sin embargo, cada municipio colabora en mayor o 
menor intensidad. Este artículo, que muestra los resultados parciales de una investigación 
más extensa en torno a la participación de la infancia y la adolescencia en el municipio, estu-
dia cómo es la mirada o la representación social de los técnicos municipales (figuras técnicas, 
FT) y de los cargos electos (CE) en torno a esta participación. Se analizan cuatro indicado-
res: primero, las razones por las que se impulsa la participación de NNA para cada uno de 
los sectores participantes; en segundo lugar, cómo caracterizan los CE la participación en 
las políticas municipales; tercero, cómo consideran las FT qué se entiende por participación 
por parte de la administración; y, finalmente, se muestran, a juicio de las FT, convergencias y 
divergencias entre la participación ciudadana y la participación de NNA. Como instrumento
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se ha utilizado un cuestionario que ha sido contestado por 191 FT y 88 CE, de 179 municipios 
españoles y, entre las conclusiones cabe destacar, por un lado, el valor que todas las personas 
que integran el estudio conceden a la participación de los NNA en sus municipios, la fortaleza 
de alcanzar una dinámica inclusiva, pero a la vez, las dificultades que tienen determinados 
modelos, excesivamente adulto-céntricos, para alcanzar los objetivos deseados.
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ABSTRACT: At the municipal level, children and adolescents have a voice to build, interpret, 
and also project a model of active and inclusive citizenship, and to develop their right to par-
ticipation; however, each municipality collaborates to a greater or lesser extent. This article, 
which shows the partial results of a more extensive investigation on child and adolescent par-
ticipation in the municipality, studies the view or social representation of technical personnel 
(TP) and elected representatives (ER) with regard to this participation. Four indicators are 
analysed: first, the reasons why the participation of children and adolescents is promoted for 
each of the participating sectors; second, how the ERs characterise participation in municipal 
policies; third, how the TP consider participation to be viewed by the administration; and 
finally, in the opinion of the TP, the convergences and divergences between citizen participa-
tion and the participation of children and adolescents are shown. The instrument used was 
a questionnaire answered by 191 TP and 88 ERs from 179 Spanish municipalities. Among the 
conclusions, it is worth highlighting, on the one hand, the value that all the people included in 
the study attribute to the participation of children and adolescents in their municipalities, the 
strength of achieving an inclusive dynamic, but at the same time, the difficulties that certain 
models, excessively adult-centred, present for achieving the desired objectives.
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RESUMO: A nível municipal, as crianças e adolescentes têm voz para construir, interpretar e 
também projetar um modelo de cidadania ativa e inclusiva, e para desenvolver o seu direito 
à participação; no entanto, cada município colabora em maior ou menor grau. Este artigo, 
que mostra os resultados parciais de uma investigação mais extensa sobre a participação de 
crianças e adolescentes no município, estuda como é a visão ou a representação social dos 
técnicos municipais (figuras técnicas, FT) e dos representantes eleitos (RE) no que diz respei-
to a esta participação. São analisados quatro indicadores: primeiro, as razões pelas quais a 
participação de crianças e adolescentes é promovida para cada um dos setores participantes; 
segundo, como os RE caracterizam a participação nas políticas municipais; terceiro, como os 
FT consideram a participação por parte da administração; e finalmente, na opinião dos FT, 
são mostradas as convergências e divergências entre a participação cidadã e a participação 
de crianças e adolescentes. O instrumento utilizado foi um questionário respondido por 191 
FT e 88 RE de 179 municípios espanhóis. Entre as conclusões, vale a pena destacar, por um 
lado, o valor que todas as pessoas incluídas no estudo atribuem à participação das crianças e 
adolescentes nos seus municípios, a força de alcançar uma dinâmica inclusiva, mas, ao mesmo 
tempo, as dificuldades que certos modelos, excessivamente centrados no adulto, apresentam 
para alcançar os objetivos desejados.

1. Introducción

El carácter poliédrico atribuido tantas veces a la 
participación (Doval Ruiz, 2015; Lay & Montañés, 
2013; Llena & Novella, 2018; Mena Rubio, 2012) nos 
hace pensar en el sentido amplio que tiene este 
concepto y en la pluralidad de enfoques, de ca-
racteres y también de expectativas con las cuales 
lo relacionamos. Ante esta diversidad de matices, 
este artículo se centra en analizar las representa-
ciones sociales, las “miradas en torno a” la partici-
pación de niños, niñas y adolescentes (NNA) de 
los actores institucionales (figuras técnicas -FT- y 
cargos electos –CE–) de diversos municipios es-
pañoles pertenecientes a redes que promueven 
esta participación, en concreto, la red de UNICEF 
Ciudades Amigas de la Infancia (CAI.UNICEF) y 
la Asociación Internacional de Ciudades Educa-
doras (AICE).

1.1. Las “miradas en torno a” como analogía del 
concepto de representación social

La teoría de las representaciones sociales de 
Moscovici puede resultar útil para analizar marcos 
referenciales o “miradas en torno a”. Dicha teo-
ría tiene sus orígenes en las diferencias que Dur-
kheim (1898) estableció entre las representacio-
nes individuales y colectivas, siendo las segundas 
una suerte de conciencia compartida que des-
bordaba a los individuos y que podía observarse 
en productos culturales tales como los mitos, las 
religiones y las creencias (Mora, 2002). Este con-
cepto de representación colectiva de Durkheim 
fue conmutado por Moscovici por el de represen-
taciones sociales en 1961 (Perera Pérez, 2003).

Las representaciones sociales pueden ser defi-
nidas como “entidades operativas para el entendi-
miento, la comunicación y la actuación cotidiana” 
(Materán, 2008, p. 245), siendo una combinación 
de “opiniones, actitudes, creencias, informaciones 
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y conocimientos” (Perera Pérez, 2003, p. 22). Di-
chas representaciones son una agregación, más o 
menos rigurosa, de imágenes, creencias, concep-
ciones y demás elementos que coadyuvan a dar 
significado al mundo que nos rodea y los elemen-
tos que lo componen, y se vinculan de manera 
insoslayable a un conocimiento que solo es per-
tinente bajo unas condiciones sociales, históricas 
y culturales determinadas (Marková, 2003, 2017). 
En otras palabras, la manera en que damos senti-
do a nuestro cosmos está supeditada a nuestras 
experiencias de vida en el contexto histórico, so-
cial y cultural en que esta transcurre.

Moscovici (1988), en Piña et al. (2020), discrimi-
na entre tres tipos de representaciones sociales: 
i) representaciones hegemónicas, compartidas 
por la mayoría; ii) representaciones emancipadas, 
compartidas por colectivos determinados, y iii) re-
presentaciones polémicas, esto es, controvertidas 
y alejadas de las de carácter hegemónico. Dicha 
teoría es útil para el análisis de lo que hemos veni-
do a llamar “miradas en torno a”, ya que, de acuer-
do con lo manifestado por Rouquette (2010): i) 
articula las representaciones individuales de ca-
rácter intersubjetivo en los planos de la cognición, 
la comunicación y la sociabilidad; ii) permite anali-
zar cómo se estructura, de manera organizada, el 
pensamiento social; y iii) metodológicamente per-
mite aproximarse al fenómeno objeto de estudio 
desde diferentes perspectivas y disciplinas.

1.2. El concepto de participación y sus 
significados

Las diferentes aproximaciones al concepto de 
participación coinciden en señalar que se trata 
de un término polisémico, incluso un “significante 
vacío” (Parejo Llanos, 2016) que forma parte de 
proyectos y discursos con contenidos distintos e 
incluso opuestos. Tiene por tanto diversas acep-
ciones y su significado no es unívoco. Una revisión 
del uso del término permite identificar un variado 
número de formas, tipos, grados, niveles o ámbi-
tos de participación (Fernández de los Ríos, 2021) 
lo que lo convierte en un concepto que convie-
ne presentar matizando su alcance y orientación 
axiológica: participar tomando parte en qué y con 
qué finalidad.

Nuestro interés en torno a la participación de 
la infancia no se limita a conocer mejor las miradas, 
o representaciones sociales, que sobre la misma 
tienen los CE y FT que actúan como informantes. 
Además, queremos describir y comprender la 
participación de NNA para poder fomentar una 
cultura de participación de la infancia en función 
de una determinada concepción de la educación 
y de la sociedad. El fomento de la participación 

no puede ser ajeno a la concepción que tengamos 
sobre la educación y el modelo de sociedad que 
estimamos ideal.

Apostamos por un fomento de la cultura de la 
participación de NNA orientado a la construcción 
de una ciudadanía crítica, participativa y trans-
formadora (Mata, Ballesteros et al., 2013) en el 
marco de una sociedad democrática e inclusiva. 
Nos situamos en la perspectiva de una educación 
democrática en valores que concibe la participa-
ción como el medio que permite la vivencia de 
experiencias de vida que fomentan la posibilidad 
de ser parte, tener parte y tomar parte de una co-
munidad (Mata, 2017) no como simple usuaria de 
derechos y deberes, sino como protagonista en la 
construcción de la misma.

Una de las dimensiones de análisis para poder 
describir y comprender la participación de NNA 
en los municipios se vincula a las razones por las 
cuales se fomenta tal participación. Estas razones 
pueden categorizarse en: i) la razón jurídica –la 
participación es un derecho fundamental–, ii) la 
razón pragmática –la participación supone una 
mejora en los ámbitos en los que se produce–, iii) 
la razón educativa –mediante la participación se 
potencia el desarrollo de competencias ciudada-
nas– (Novella y Trilla, 2014), y también iiii) la razón 
político-inclusiva -ejercicio político como ciudada-
no de pleno derecho sin importar la condición-.

En línea con lo anterior, conviene tener en 
cuenta una escala de diferentes niveles de par-
ticipación que permita proponer acciones que 
fomenten una participación de NNA que com-
porten progresivamente grados de emancipación 
y transformación del entorno para su mejora de-
mocrática e inclusiva. Es decir, capacidad reflexi-
va, pensamiento crítico, capacidad de autorregu-
lación, sentido de pertenencia y competencias 
orientadas a la acción sobre su entorno que con-
duzcan a la transformación y mejora de sus con-
textos o espacios de vida y convivencia.

De las diferentes tipologías de participación 
existentes, la propuesta de participación social 
de NNA formulada por Trilla y Novella (2001) y la 
que refleja la escalera de la participación infantil 
y juvenil de Roger Hart (1992) adaptada de Sherry 
Arnstein (1969) son las que ofrecen un conjunto 
de categorías más acordes con el carácter progre-
sivo que proponemos.

Analizar las miradas de CE y FT desde los 
cuatro tipos de participación de Trilla y Novella 
y los cinco grados de participación de Hart nos 
puede ofrecer una buena categorización de las 
mismas. Se trata de identificarlas en base a si 
son percepciones de participación simple –NNA 
como espectadores, ejecutantes pasivos o usua-
rios–, consultiva –NNA dan su opinión, proponen 
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o valoran–, proyectiva –NNA como agentes acti-
vos que desarrollan un proyecto– o metapartici-
pación –NNA como vindicadores y/o generadores 
de nuevos espacios participativos– (Trilla y Nove-
lla, 2001) y en función del grado de información, 
consulta, iniciativa y dirección que se atribuye a 
la infancia y a las personas adultas en la dinámica 
participativa.

De los ocho grados de la escalera de participa-
ción infantil y juvenil de Hart (1992) descartamos 
los tres primeros por tratarse de grados de no 
participación: manipulación, decoración y partici-
pación simbólica. En cambio, los cinco siguientes 
nos permiten valorar el grado de reconocimiento 
de agencia que se atribuye a NNA. En el primer ni-
vel, se informa a NNA de una iniciativa que no han 
iniciado ni lideran, pero de la que forman parte. 
En el segundo, además de informada es consulta-
da y, aunque esté diseñada por personas adultas, 
se consideran las opiniones de NNA. En el terce-
ro, lo inician las personas adultas pero las decisio-
nes son compartidas con NNA y las acciones se 
deciden conjuntamente. En el cuarto, es iniciada 
y dirigida por NNA. Y en el quinto es iniciada por 
NNA y compartida con personas adultas a inicia-
tiva de NNA.

1.3. Participación ciudadana y/o participación 
de la infancia

Otro de los elementos fundamentales, además de 
conocer cómo los informantes conceptualizan la 
participación de NNA, sus razones y sus formas, 
es el análisis de sus representaciones en torno a 
las convergencias y divergencias entre la partici-
pación ciudadana y la participación de NNA: ¿con-
sideran que es una misma cosa o, por el contrario, 
consideran que son modelos de participación con 
connotaciones distintas al tratarse de colectivos 
–adulto e infantil y adolescente– diferentes?

De las diversas conceptualizaciones que se 
dan en torno al concepto de ciudadanía, coinci-
dimos con la enunciada por Ramírez Pavelic y 
Contreras Salinas (2014), para quienes se trata 
de “una práctica que cobra sentido en un espacio 
donde las personas se organizan en torno a su ac-
tuar y hablar juntas, acción que se sustenta en la 
pluralidad/diversidad fruto de las singulares con-
dicionantes de cada uno” (p. 98). Este principio 
de ciudadanía a la que podríamos llamar crítica, 
activa e inclusiva no siempre tiene en cuenta a los 
colectivos infantil y adolescente. Lister (2007) ad-
vierte de dos tendencias dominantes en el debate 
sobre la ciudadanía de NNA. La primera consiste 
en vincular ciudadanía con adultez y considerar a 
NNA como “ciudadanos en espera” o “ciudadanos 
en proceso de formación”. La segunda tendencia 

es la que mantiene que NNA son ciudadanos del 
presente, esto es, actores sociales con “agencia y 
diferentes grados de competencia” (p. 697).

Superar las representaciones sobre la infancia 
de “semi-ciudadanía” es una senda cuyo final aún 
no se ha alcanzado. A pesar de que la Convención 
de los Derechos del Niño de 1989 (United Nations 
Commission on Human Rights, 1990) reconoce los 
derechos políticos de la infancia, esto es, el de-
recho a la participación, las relaciones intergene-
racionales entre personas adultas y NNA todavía 
se definen por posicionar a los segundos como 
un colectivo minoritario o minorizado de inferior 
estatus social (Qvortrup, 1987). Esta mirada condi-
ciona el reconocimiento de NNA como ciudada-
nía de pleno derecho, lo cual tiene un impacto en 
cómo se representará, promoverá o facilitará su 
participación.

Si tenemos en cuenta que la participación en 
los municipios es fundamental ya que son los es-
pacios de articulación y consolidación de proce-
sos democráticos, y de que la participación ciuda-
dana es el medio para el desarrollo de “políticas 
inclusivas y sensibles a las demandas ciudadanas” 
(Ravetllat Ballesté & Sanabria Moudelle, 2016, 
p. 87), el no reconocimiento de la ciudadanía de 
NNA conlleva a la no aceptación de la pluralidad 
y diversidad de actores que conforman el tejido 
social. Podríamos concluir que la mirada adulta, o 
adulto-céntrica, podrá ser catalizadora u obstruc-
tora de una participación auténtica de NNA.

2. Justificación y objetivos

Explorar la representación social de los actores 
institucionales, la “mirada en torno a” que las FT 
y CE tienen sobre la participación de NNA en sus 
municipios, nos permite conocer cómo se posicio-
nan estos actores clave ante la práctica y promo-
ción de la participación infantil. En concreto nos 
proponemos los siguientes objetivos:

• Explorar los marcos referenciales, esto es, 
los referentes conceptuales sobre la partici-
pación de NNA en las políticas municipales, 
desde la doble mirada de FT y CE.

• Conocer los enfoques, perspectivas y/o de-
finiciones de la participación de NNA en las 
políticas de participación de los municipios.

Para ello, en el marco de una investigación más 
extensa sobre la participación de la infancia y la 
adolescencia en el municipio, se analizan las res-
puestas de CE y FT al cuestionario realizado en 
la primera fase del proyecto. En concreto, enfo-
camos el análisis en torno a cuatro indicadores: 
primero, conocer las razones por las que impulsar 
dicha participación desde el punto de vista de 
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estos agentes clave; segundo, conocer las carac-
terísticas que CE atribuyen a la participación de 
NNA que se pone en práctica en sus municipios; 
tercero, conocer cómo se entiende la participa-
ción de NNA desde la administración local en opi-
nión de FT; y, por último, examinar las semejanzas 
y diferencias que perciben las FT en relación a los 
conceptos de participación ciudadana y participa-
ción de NNA.

3. Metodología

3.1. Método

Este artículo se sitúa en la primera fase del pro-
yecto “Infancia y participacion. Diagnóstico y 
propuestas para una ciudadanía activa e inclusi-
va en la comunidad, las instituciones y la gober-
nanza” (RTI2018-098821-B-I00), cuya finalidad 
es la de analizar el estado de la participación de 
NNA en los 386 municipios miembros de las redes  
CAI.UNICEF y AICE.

Para ello, se ha llevado a cabo un estudio de en-
cuesta auto administrada (Díaz de Rada, 2012) con 
valor exploratorio y diagnóstico. Han participado 
un total de 191 FT y 88 CE provenientes de 179 mu-
nicipios de ambas redes. El 35,8 % de los municipios 
participantes es miembro de la red CAI.UNICEF 
–121 municipios–, y el 24,2 % es miembro de AICE 
–93 municipios–. El 12 % restante pertenece a otras 
redes nacionales relacionadas con la participación 
infantil. El muestreo fue bietápico por conglome-
rados con selección de las unidades primarias de 
muestreo –los municipios– por accesibilidad, y de 
las unidades últimas –los individuos– por rutas no 
aleatorias y también por accesibilidad.

3.2. Instrumento

Para la recogida de información se diseñó un cues-
tionario, «Infancia y Participación», en dos formas 
paralelas para los dos colectivos participantes (FT 
y CE). El cuestionario fue diseñado por el equipo 
de investigación con la participación de la coor-
dinación de CAI.UNICEF y AICE. Posterior a su 
construcción se validó el instrumento en un pro-
ceso interno y participativo con los referentes de 
las dos redes de municipios y los miembros del 
equipo de investigación. Posterior a esta primera 
validación interna, se llevo a cabo un estudio pilo-
to con 15 referentes municipales para identificar y 
resolver cuestiones de interpretación. Ambas ver-
siones de los cuestionarios, la de FT y la de CE, se 
organizaron por secciones, adaptadas a las carac-
terísticas propias de cada colectivo.

El presente artículo se centra en la sección 2 
“Miradas en torno a la participación de la infancia 
y la adolescencia”, en concreto, en las sub-seccio-
nes acordes con los objetivos de este trabajo:

• Subsección 2.3; con el objetivo de conocer y 
valorar las razones por las que se promueve 
la participación de NNA en cada municipio, 
se analizan las preguntas, comunes a las dos 
formas paralelas del cuestionario (FT y CE), 
en las que se pedía (i) que valoraran del 1 al 
5 (1 la menos relevante y 5 la más relevante) 
cada una de las cuatro razones para pro-
mover la participación (jurídica, pragmática, 
educativa y político-inclusiva) y (ii) que aña-
dieran cualquier razón adicional que quisie-
ran aportar.

• Subsección 2.3: para que mostraran las ca-
racterísticas de la participación de NNA en 
cada municipio se le pidió a los CE que orde-
naran por orden de prioridad el tipo de parti-
cipación que se da en su municipio entre las 
cuatro alternativas que se les facilitaban; sim-
ple, consultiva, proyectiva o metaparticipati-
va. Mientras que a las FT se les formuló una 
pregunta abierta en la que se les pedía que 
describieran cómo consideran que entiende 
la participación la administración local para la 
que trabajan.

• Subsección 2.4: por último, con la finalidad 
de analizar las semejanzas y diferencias entre 
la participación ciudadana y la participación 
de NNA, se preguntó sólo a las FT (i) si creen 
que hay diferencia entre estos dos concep-
tos (pregunta dicotómica sí/no) y (ii) en el 
caso de respuesta afirmativa se les pedía que 
las especificaran y describieran brevemente.

3.3. Análisis

El análisis de las preguntas de respuesta cerrada 
se ha realizado mediante estadística descriptiva, 
mientras que para las preguntas de respuesta 
abierta se ha combinado la categorización teórica 
con la emergente; cada una de las respuestas se 
ha dividido en unidades de significado que se han 
agrupado siguiendo categorías emanadas del mar-
co teórico tanto para las razones (jurídica, prag-
mática, educativa y político-inclusiva) como para 
los tipos de participación (simple, consultiva, pro-
yectiva y metaparticipativa) lo que permite rela-
cionarlas directamente con las preguntas de res-
puesta cerrada y el análisis estadístico. También 
se han utilizado categorías emergentes lo que ha 
permitido dar profundidad y aportar matices al 
análisis de categorización teórica.
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4. Resultados

4.1. Razones por las que se impulsa la 
participación de NNA para CE y FT

Todas las medias de los resultados del cuestiona-
rio para las cuatro razones por las que se impulsa 
la participación son superiores a 4,5. Tanto la ra-
zón jurídica, la razón pragmática, la razón educa-
tiva y la razón político-inclusiva son consideradas 
muy importantes por ambos colectivos. De hecho, 

la curva de las medias es muy similar (con pun-
tuaciones algo superiores en CE) excepto para la 
participación como ejercicio político que es la se-
gunda razón en importancia para los CE mientras 
que las FT la colocan en último lugar. Si no fuera 
por esta variable las razones estarían colocadas 
en el mismo orden para los dos colectivos: la pri-
mera, la razón jurídica; la segunda, la educativa; y 
la tercera, la pragmática. La posición de la razón 
político-inclusiva altera este orden tal y como ob-
servamos en el Gráfico 1.

Gráfico 1. Puntuaciones medias de las razones más relevantes seleccionadas por figuras técnicas y 
cargos electos siendo 1 la puntuación de menos relevancia y 5 la de mayor. (Novella y Sabariego, 2020)

Por su parte, las respuestas a la pregunta 
abierta sobre “otras razones” pueden agruparse 
mayoritariamente dentro de estas mismas cua-
tro, permitiendo profundizar en los significados 
concretos que se da a cada una de ellas, así como 
discriminar las razones que han requerido mayor 
concreción. En relación a esto es interesante se-
ñalar que la razón jurídica es la que muestra me-
nos comentarios a pesar de ser la primera razón 
para ambos colectivos, mientras que el mayor 
número de aclaraciones adicionales aparecen re-
lacionadas con la razón que cada uno puntuó en 
segundo lugar: la razón político-inclusiva y la razón 
educativa para CE y FT respectivamente.

Entrando en el contenido de las respuestas y 
empezando por las menos numerosas, encontra-
mos que los CE reafirman que la participación 
es “un derecho de la infancia” (CE55) en cuanto 
a la razón jurídica. En la pragmática hablan de 

garantizar el futuro del municipio y de su poten-
cial innovador y transformador. Para la educativa 
mencionan que desarrolla capacidades persona-
les y consideran la participación parte del proceso 
educativo de NNA. De la razón político-inclusiva 
hay mayor número de respuestas, concretamente 
se afirma que la participación garantiza el dere-
cho a opinar y permite conocer las necesidades 
e inquietudes de NNA para adaptar sus políticas. 
Además, aumenta la calidad democrática y logra 
un municipio más inclusivo e integrador, favore-
ciendo la cohesión social al crear sentido cívico y 
de pertenencia y “redes de colectividad y diversi-
dad con valores compartidos” (CE81). Por último, 
como razones adicionales mencionan que la par-
ticipación permite repensar lógicas organizativas 
y relacionales, además de reconocer como razón 
instrumental que es un requisito para integrarse 
en la red CAI.UNICEF.
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En cuanto a las respuestas de las FT, para la 
razón jurídica mencionan que la participación de 
NNA sirve para avanzar en sus derechos y ejer-
cerlos desde el presente. Sobre la pragmática 
informan que la participación produce mejoras 
tanto para NNA como para toda la ciudadanía, 
señalando en concreto la sostenibilidad, la coo-
peración, la diversidad cultural, la salud, la se-
guridad y “una ciudad promotora de cuidados” 
(FT15), aunque advierten que, para que la parti-
cipación produzca cualquier tipo de mejora, se 
requiere voluntad política real. En la político-in-
clusiva encontramos similitudes con CE, se nom-
bran también la inclusión y cohesión social, los 
valores de convivencia y civismo, el sentimiento 
de pertenencia al municipio, el encuentro y la 
creación de redes de individuos y colectivos. In-
cluyen además que “la participación es la forma 
práctica de llevar a cabo la democracia” (FT42), 
que reconoce como ciudadanía activa a NNA en-
tendiendo la participación como un ejercicio de 
responsabilidad y compromiso ciudadano. De la 
educativa, la razón con más comentarios en este 
colectivo, se centra en considerar que el inicio 
temprano es valioso, dado el carácter educativo 
de la participación y que a participar se aprende 
participando. También mencionan que supone 
un enriquecimiento cultural y social y favorece 
el desarrollo de competencias ciudadanas. Entre 
dichas competencias especifican que desarrolla 

la responsabilidad, la autonomía, la proactividad, 
la colaboración, la solidaridad y el trabajo en 
equipo, así como los valores y las habilidades so-
ciales. Además, se evidencia cierta tensión entre 
la idea de ciudadano del presente y del futuro 
en algunas respuestas, un ejemplo sería: “porque 
es poner fundamentos para la participación en la 
etapa adulta” (FT149). Por último, entre las razo-
nes adicionales que alegan las FT, se mencionan 
también argumentos de carácter instrumental 
como que los proyectos son mejor recibidos, que 
proyecta una imagen positiva de los políticos y, al 
igual que los CE, que es un requisito para formar 
parte de la red de CAI.UNICEF. Pero la razón 
que emerge con fuerza, con un número de res-
puestas similar al de la razón educativa, es que la 
participación es una forma de dar voz y, de esta 
manera, “brindar un papel protagónico de la in-
fancia y adolescencia” (FT4).

4.2. Cómo caracterizarían los CE la 
participación de NNA en las políticas 
municipales

Para conocer cómo representan los CE la partici-
pación de NNA en las políticas municipales, se les 
pidió que ordenaran los cuatro tipos de participa-
ción según lo que se da en su municipio, siendo la 
primera posición la de mayor prioridad y pudien-
do dejar opciones sin ordenar.

Gráfico 2. Orden de prioridad de los tipos de participación de NNA en las políticas municipales según CE.

En una visión general de los resultados (Grá-
fico 2) apreciamos que existe un cierto equilibrio 
entre las tipologías intermedias: proyectiva y con-
sultiva, que se sitúan en primer y segundo lugar 
(84.09 % y 82.95 % respectivamente) atendiendo 

al porcentaje de veces que han sido ordenadas en 
alguna posición. Sin embargo, al analizarlas consi-
derando dichas posiciones, la participación con-
sultiva se ha elegido más veces en primer lugar 
(29,55  %), mientras que la proyectiva se ordena 
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más veces como segunda opción (35,23 %). Para 
los CE la participación de NNA que se desarrolla 
en su municipio es tanto aquella que les da voz y 
valora sus propuestas, como esa otra que implica 
una mayor actividad y presencia de NNA en la or-
ganización y ejecución de los proyectos.

Por su parte, los dos modelos más extremos: 
simple y metaparticipativa, se colocan en tercer 
y cuarto lugar en términos generales (70,45  % y 
69,32 % respectivamente), aunque, si atendemos a 
las posiciones, es la participación simple la que se 
ordena más veces en último lugar (31,82 %), mien-
tras que la metaparticipativa, que no es la opción 
más elegida en ninguna de las posiciones, ha sido 
más veces seleccionada en cuarto lugar (20.45 %) 
que en otras posiciones.

Finalmente, no parece insignificante el eleva-
do número de respuestas sin ordenar que afecta 
a todas las opciones, especialmente a la simple y 
metaparticipativa. Estas altas tasas pueden tener 
su explicación en el desconocimiento del modelo 
de participación que se practica en su municipio, 
lo que les lleva, por tanto, a omitir su puntuación.

4.3. Cómo consideran las FT que entiende la 
administración la participación de NNA

Si a CE se les pedía que identificaran el modelo 
de participación, a las FT se les propuso una pre-
gunta abierta para que expresaran cómo perciben 
la participación de NNA desde la administración. 
Hay que decir que hubo un alto grado de respues-
tas ya que dos terceras partes de los encuestados 
contestó a esta pregunta (127, el 66,8 %). Las res-
puestas señalan distintos aspectos según lo que 
cada FT quiso enfatizar y, entre ellas, algunas están 
relacionadas con los tipos de participación del mo-
delo utilizado en la pregunta del apartado anterior 
(Trilla & Novella, 2001), o de modelos con algunos 
elementos similares (Hart, 1992) y otras vinculadas 
con las razones para impulsar la participación des-
critas en el primer apartado de resultados.

No nos vamos a detener en las respuestas 
que se apoyan en las razones, pues las mismas 
solo vienen a reforzar lo que ya hemos menciona-
do previamente, un ejemplo sería: “[la entiende] 
como una necesidad, un derecho que enriquece y 
transforma la ciudad y facilita el aprendizaje de 
la democracia y la participación en los niños y ni-
ñas” (FT57); sin embargo, sí que hay que mencio-
nar que la razón jurídica es la que cuenta con más 
respuestas en este estrato, al contrario de lo que 
pasaba en la respuesta abierta sobre las razones, 
pero en consonancia con los resultados de las va-
loraciones (gráfico 1).

Entre aquellas respuestas que hacen referen-
cia a tipos de participación, pocos son los que 

utilizan la terminología concreta de alguno de los 
modelos, aunque sí mencionan aspectos clave 
de estos. Podemos afirmar que las FT son menos 
optimistas que los CE ya que no ponen al mismo 
nivel la participación consultiva y la proyectiva 
atendiendo al número de respuestas. Un amplio 
grupo de FT opinan que la administración entien-
de la participación de manera consultiva, lo que 
no significa que la consideren negativamente, ya 
que va en la línea de la razón de dar voz a los NNA 
que emergió para estos informantes. Así, muchas 
respuestas hablan de entender la participación 
como una forma de conocer el punto de vista y 
la opinión de NNA, una forma de “expresión del 
derecho de los NNA a ser oídos y escuchados” 
(FT80), es decir, una población informada y con-
sultada según la escala de Hart (1992).

Encontramos, en menor medida, comentarios 
que suben un peldaño en el tipo de participación 
y opinan que la administración entiende la parti-
cipación “como un mecanismo y una oportunidad 
de incorporar a los niños y niñas en los mecanis-
mos de decisión y organización en el ámbito muni-
cipal” (FT12). Aparece así el elemento proyectivo, 
entendiendo que esta capacidad de decidir está 
presente “durante todo el proceso en cuanto a 
planificación, ejecución y evaluación” (FT90). Lo 
que no encontramos, coincidiendo con la menor 
valoración dada por CE, son alusiones al elemento 
metaparticipativo ni al simple. En cualquier caso, 
algunas respuestas sí han asociado la visión de la 
participación de la administración a la realización 
de proyectos y actividades de ocio y tiempo libre, 
sin referirse a ningún tipo de consulta o toma de 
decisiones, lo que podría entenderse como una 
participación simple.

Hay que señalar también, con respecto a los 
tipos de participación, que entre las críticas en-
contramos varias que hacen alusión a una parti-
cipación simbólica, de forma que los espacios de 
participación son un mero trámite que permite 
decir que existe este espacio y cumplir la norma-
tiva: “ve como positivo el tener un consejo de in-
fancia y adolescencia que represente a los niños y 
niñas de nuestro municipio pero es un instrumento 
que no hace una participación real” (FT129). Otras 
críticas aluden a la falta de presupuesto, de re-
cursos materiales o de espacios y tiempos ade-
cuados: “considero que aún no se entiende que la 
participación es un proceso y como tal requiere 
de unos tiempos y unos espacios determinados” 
(FT122). Se critica también una visión limitada de 
la participación de NNA que no la tiene en cuen-
ta de manera global y estratégica en el municipio, 
relacionado con la persistencia de visiones adul-
to-céntricas que minusvaloran la participación 
infantil, recluyéndola en determinados espacios y 
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roles: “desde el propio departamento nos parece 
esencial que los NNA sean partícipes como ciuda-
dan@s de pleno derecho, sin embargo desde la 
administración el papel se diluye como hij@s de y 
escolares” (FT71).

4.4. Convergencia y divergencias entre la 
participación ciudadana y la de NNA para las 
FT

Participación ciudadana y participación de NNA 
son conceptos afines pero impregnados de mati-
ces diferentes. En torno a estos dos modelos de 
participación, las FT han mostrado cuáles son, 
desde su punto de vista, las diferencias más sig-
nificativas, aportando en algunos casos, también, 
elementos que tienen en común. Un ejemplo se-
ría: “El concepto es el mismo y también se puede 
compartir evidentemente espacios con personas 
adultas…ambas es la misma participación, infan-
cia y adolescencia son ciudadanos/as, desde mi 
punto de vista” (FT134).

Ante la pregunta dicotómica que se plantea en 
relación a si encuentran diferencias entre la parti-
cipación ciudadana y la participación de NNA, el 
67,02 % encuentra singularidades en cada una de 
estas muestras de participación (Gráfico 3).

Gráfico 3. Existen diferencias entre la 
participación ciudadana y la participación de 

NNA.

Además, a partir de las respuestas abiertas se 
desprende que el concepto de participación tiene 
matices distintos en función de quién la ejerce o 
a quién va referida y, por tanto, sus características 
van a depender de los actores y de los escenarios 
en los que se produzca. De las respuestas de las 
FT se deducen los siguientes:

• La primera gran diferencia radica en quién/
es son sus protagonistas y en la imagen que 

proyectan. En este sentido, la participación 
de NNA puede alcanzar un lugar secundario 
por ser el menor quien forma parte del mis-
mo. A ellos se les sigue considerando como 
la población más débil y vulnerable, lo cual 
atribuye ciertas diferencias a ambas modali-
dades de participación. Mientras que la par-
ticipación ciudadana tiene una voz más con-
solidada, sin embargo, a NNA se les escucha 
en un segundo plano. “A los niños y niñas se 
les sigue considerando la parte inocente de 
la sociedad” (FT185). Por tanto, a pesar de los 
esfuerzos y del trabajo que se viene realizan-
do, aún, en la infancia, la participación no se 
desarrolla en toda su plenitud. “Creo que aún 
encontramos reticencias y no se le da el mis-
mo valor y/o importancia a la participación 
infantil que a la adulta” (FT135).

• El segundo elemento que las distingue se 
centra en el órgano colaborador y de apoyo 
a la gestión. Concretamente, en la participa-
ción de niños, niñas y adolescentes, el Con-
sejo municipal de Infancia es responsable 
en la toma de decisiones, además de guiar y 
unificar las tareas que involucran a NNA del 
municipio. Dicho Consejo se convierte en un 
medio para hacer visible la participación, sin 
embargo, en la participación ciudadana, los 
representantes tienen, preferentemente, 
una voz política. Se reconoce que: “Se le da 
más importancia a la participación ciudada-
na porque el segmento de población tiene 
derecho a voto” (FT34)

• En tercer lugar, buena parte de esas diferen-
cias tienen que ver con los objetivos que per-
siguen una y otra, con la espontaneidad de 
quien la ejerce, con el carácter más educati-
vo o social de la ciudadanía que la practica o 
con el mayor o menor acompañamiento que 
requiere este proceso. En cualquier caso, 
cambia el orden de prioridades en una y otra.

• Y finalmente, si miramos hacia las aporta-
ciones económicas, tanto la participación 
ciudadana como la participación de NNA 
necesitan tener sus propias partidas pre-
supuestarias. En el ámbito municipal existe 
transferencia de una hacia la otra. Tal como 
señalan algunos técnicos: “Los recursos y co-
misiones son diferentes… se necesitaría un 
aspecto más transversal” (FT25)

En la Tabla 1 mostramos semejanzas y diferen-
cias, así como fortalezas y también debilidades de 
cada uno de estos modelos de participación, a la 
luz de las respuestas emitidas por las FT.
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Tabla 1. Dos modelos de participación: encuentros y desencuentros

Participación ciudadana Participación de la infancia y la adolescencia

La información que tiene la ciudadanía sobre este modelo es 
amplia

Hay mayor desconocimiento de qué es y para qué sirve

Existe una mayor dispersión en el ejercicio práctico de la 
participación

La actividad práctica se concentra, preferentemente, a través 
del Consejo Municipal de Infancia

Su modelo presenta más autonomía Es un modelo más dependiente y más estructurado

Es considerada como una acción más madura, experimentada 
y responsable

Se identifica con una actividad más vinculada a lo lúdico

Lleva implícito un carácter más universal
Tiene un carácter más específico en función de a quién va 
dirigido

Más arraigada, más desarrollada en el tiempo
Más moderna o actual y, por tanto, acumula menos 
experiencia

Muy vinculada a movimientos vecinales y de otro tipo Más espontánea

Más rígido para su ejecución Más adaptable a sus protagonistas, a sus realidades

Incluye un matiz más social, con el que se construye el 
ciudadano

Incluye un matiz más educativo, con la intención de construir 
ciudadanía

Existe menos acompañamiento en este proceso Hay más acompañamiento en este proceso

Las decisiones están más dirigidas (muy vinculadas con 
motivos políticos)

Hay mayor sinceridad avalada por la libertad de NNA

Se encuentra muy influenciada por los votos No acaba o no se traduce en votos; no les condiciona

Asume y comprende informaciones más genéricas
Requiere de un enfoque más didáctico entre otras cosas 
porque se dirige a una población con edades más pequeñas 
que necesita claridad y comprensión

Sus valoraciones tienen mucho de opinión
Se construye, preferentemente, con la elaboración de 
proyectos

Hay mayor visibilidad de sus objetivos Tiene menos visibilidad

El objetivo no se reduce a la educación de ese valor
Se le da más importancia a formar para participar o a educar 
en ese valor

Fuente: Elaboración propia a partir de las respuestas de las FT.

5. Discusión y conclusiones

Siguiendo la terminología de Moscovici (1988), en 
Piña et al. (2020), podemos decir que entre las 
razones expuestas por CE y FT nos encontramos 
representaciones sociales emancipadas, es decir, 
que surgen y comparten los miembros de cada 
uno de los colectivos, como son la razón educa-
tiva para las FT y la política-inclusiva para los CE. 
De igual manera, y atendiendo a los diversos pun-
tos de vista, podemos decir que la forma en que 
cada colectivo caracteriza el tipo de participación 
que se da en su municipio forma parte de una 

representación social polémica, los CE tienen una 
visión más positiva mientras que las FT aprecian 
niveles más bajos de participación en las prácticas 
promovidas desde las administraciones locales. 
Sin embargo, llama la atención la emergencia de 
la razón jurídica como una representación social 
hegemónica, es decir, aceptada y compartida por 
la mayoría de los agentes institucionales. La par-
ticipación como derecho forma parte del sentido 
común de las personas implicadas en la participa-
ción de NNA. Dado que los municipios que han 
colaborado en el estudio forman parte de redes 
internacionales que promueven la participación 
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de NNA y que comparten en su discurso este fun-
damento de derecho, parece que dicho discurso 
ha permeado a los actores locales.

Desde aquí apreciamos que la incorporación y 
el acompañamiento de dichas redes se convierte 
en un facilitador para el desarrollo y asimilación de 
representaciones sociales comunes que, además, 
sirven para promocionar y desarrollar una partici-
pación de NNA a nivel local que de otro modo no 
se hubiera desarrollado con la misma intensidad. 
Ahora bien, este relato compartido puede llevar 
un riesgo asociado si se entiende sólo como un 
requisito que cumplir para el reconocimiento que 
otorgan dichas redes, perdiendo, de esta forma, 
el sentido profundo de la participación real y de-
rivando en prácticas simbólicas con poco o nulo 
poder transformador. Esta circunstancia puede 
llevar a la creación de espacios estandarizados 
que perderían su sentido así como parte de la 
capacidad de agencia de los actores locales en 
el ejercicio de una participación propia de cada 
contexto.

Por otra parte, las diferencias que encontra-
mos entre la participación ciudadana y la partici-
pación de NNA nos hacen vislumbrar que quizá 
se está equivocando el camino. Parece que la par-
ticipación ciudadana se proyecta como el modelo 
original de participación y a la participación de la 
infancia y la adolescencia se la considera como 
un subconjunto de aquella. Podríamos atrever-
nos a afirmar que el hecho de que NNA no sean 
electorado potencial tiene un impacto desvalori-
zador en la representación de su ejercicio como 
ciudadanía activa y participativa. Este no reco-
nocimiento de la ciudadanía de NNA conlleva a 
la no aceptación de la pluralidad y diversidad de 
actores que conforman el tejido social de los mu-
nicipios. En este caso, no solo tenemos que hablar 
de un visión adulto-céntrica de la participación, 
sino directamente de una discriminación asociada 
a la edad. Aunque los NNA no pueden votar por 
su condición de “menores”, sin embargo, sus inte-
reses, voces y acciones deberían tener la misma 
consideración que la de cualquier otro colectivo. 
Por tanto, el carácter inclusivo de la participación 
de NNA como ciudadanía sustantiva se desmo-
rona al percibir diferencias entre la participación 
ciudadana y la participación de los colectivos in-
fantil y adolescente.

Entendemos que hay otro camino si consi-
deramos el espacio público como un espacio de 
relación e interacción entre distintas personas y 
colectivos, independientemente de su género, 
origen, edad o cualquier otro elemento de dife-
renciación, donde además las relaciones puedan 
ser construidas desde voces compartidas que 
posibiliten la acción de todas y todos por igual. 

Precisamente, la razón educativa esgrimida por 
las FT puede ser un elemento facilitador para la 
construcción de estas relaciones creativas, enri-
quecedoras y transformadoras, pero si se la en-
tiende como característica común de todo espa-
cio de participación y todo agente implicado en él, 
independientemente de su edad. La participación 
de NNA nos recuerda que “las personas apren-
den a participar participando” (Pateman 2012,  
p. 20), quizá podamos aprender a participar jun-
tos, precisamente participando juntos, en vez de 
hacerlo en espacios segregados, y, de esta forma, 
ir aprendiendo simultáneamente a construir espa-
cios realmente inclusivos y participativos.

Realmente, a partir de este estudio nos hemos 
podido acercar al concepto de representación 
social desde sus distintos perfiles, al valor que 
adquieren los modelos de participación de NNA 
en el ámbito municipal, a las razones que guían 
este proceso en cada entorno, a conocer sus de-
bilidades y fortalezas, además de la implicación 
que tienen los CE y las FT en muchos de nues-
tros municipios, sin embargo, a pesar de no haber 
sido un tema ampliamente investigado en nuestro 
país, sí encontramos cierta consonancia entre los 
estudios publicados, en los cuales se menciona el 
valor que tiene el trabajo en red entre los munici-
pios para avanzar en proyectos comunes, en va-
lores de participación universales y en procesos 
de innovación que incrementen la colaboración 
entre todos (Muñoz Moreno & Gairín Sallán, 2011; 
Novella Cámara & Sabariego Puig, 2020).

Por último, si bien este trabajo es parte de una 
investigación mayor y aún quedan diversas pers-
pectivas sobre las que profundizar, sin embargo, 
desde un enfoque educativo, se abren nuevas lí-
neas de estudio que pueden contribuir a mejorar 
la participación de NNA y que resumimos en las 
dos siguientes: la primera, vinculada a los modelos 
de educación no formal y a todas esas actividades 
y proyectos socioeducativos que se pueden cons-
truir en el ámbito de cada municipio y que gene-
ran una ciudad educadora. En este sentido cabría 
analizar cómo influyen las políticas participativas 
y educativas municipales en la construcción de 
un modelo u otro de ciudadanía y de participa-
ción, sabiendo que un municipio más educativo y 
participativo genera un mayor acercamiento a la 
realidad social y a la diversidad de cada entorno, 
pero en el que influye mucho el modelo de ges-
tión política que lo sustente. Y la segunda, algo 
más ambiciosa, plantea la propuesta de construir 
lo que podríamos llamar las “Comunidades Muni-
cipales de Aprendizaje” (CMA) que llevarían en 
su ADN un proyecto de transformación de los en-
tornos municipales, valorándolos como un camino 
para descubrir, actuar y mejorar la convivencia, 



eISSN: 1989-9742 © SIPS. DOI: 10.7179/PSRI_2021.38.03
http://recyt.fecyt.es/index.php/PSRI/

[58]

[Héctor S. MELERO, Encarnación SÁNCHEZ-LISSEN, Marta B. ESTEBAN & Miquel MARTÍNEZ]
SIPS - PEDAGOGÍA SOCIAL. REVISTA INTERUNIVERSITARIA [(2021) 38, 47-60] TERCERA ÉPOCA
Copyright © 2015 SIPS. Licencia Creative Commons Attribution-Non Commercial (by-nc) Spain 3.0

profundizando en la equidad y la justicia social, 
y con la participación de todas y todos, es decir, 
un proyecto de profundización democrática. Al 
fin y al cabo “se aprende y enseña democracia 

haciendo la democracia” (Freire, 1997:99), quizá 
sea esto lo que nos recuerda y demanda, la parti-
cipación de NNA.

Notas

1  En este mismo número monográfico puede consultarse un artículo en el que se detalla el proceso de 
validación por expertos del cuestionario “Infancia y Participación” bajo el título Validación por expertos 
del cuestionario “infancia y participación” y la autoría de Sabariego, M; Izquierdo, A; Ruiz, A y Noguera, E.
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