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Resumen
El enfoque de los «mecanismos causales» ayuda a identificar el poder 
causal de los distintos factores que intervienen en una política concreta y 
a definir la configuración de elementos que produce un determinado 
resultado. Este enfoque se aplica al caso del programa URBANA (2007-
2013) de Alcalá de Guadaíra (España), que presenta un incremento 
significativo de la participación social en comparación con los demás 
municipios que participaron en el programa. A partir de su estudio, se 
realiza un ejercicio de construcción teórica dirigido a descubrir los 
mecanismos causales que han desencadenado este resultado, pensando 
en su posible transferibilidad. Para la selección del caso, se ha aplicado 
una metodología cuantitativa, mientras que para la identificación de los 
mecanismos causales se han realizado entrevistas en profundidad a 
diversos actores implicados en la iniciativa. 

Key words
Public Policy Design
• Local Development
• Causal Mechanisms
• Social Participation
• URBANA Programme
• Policy-Transfer

Abstract
A focus on ‘causal mechanisms’ aids in identifying the causal powers of 
the different factors that intervene in carrying out a specific policy and in 
defining the configuration of elements that produce a certain result. This 
approach was applied in the case of the URBANA programme (2007-
2013) in Alcalá de Guadaíra (Spain), where there was a significant 
increase in social participation in comparison to other municipalities 
participating in the same programme.  Through studying this case, a 
theory aimed at discovering the causal mechanisms that triggered this 
result was constructed, with its possible transferability in mind. A 
quantitative methodology was applied to select the case, while in-depth 
interviews with various actors involved in the initiative were used to 
identify the causal mechanisms.
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IntroduccIón

Los analistas de políticas públicas confia-
ban en poder resolver los problemas colec-
tivos a través del mero diseño de políticas 
públicas (Simon, 1969; Dror, 1971 y Dryzek, 
1983). Sin embargo, la práctica demostraba 
que el diseño no bastaba por sí mismo para 
garantizar su éxito (Schneider e Ingram, 
1988; Considine et al., 2014; Hoppe, 2017). 
El mayor reto de un policy designer era te-
ner en cuenta otros factores que, junto al 
diseño del programa, podían afectar al re-
sultado de las políticas. Los estudios de 
implementación (desde Presmann y Wilda-
vsky, 1984, en adelante) revelan la variedad 
de factores que interactúan con el diseño, 
afectando al funcionamiento y al resultado 
de las políticas. Por ello, en un intento de 
mejorar el aprendizaje de buenas prácticas, 
algunos autores (Bardach, 2004; Barzelay, 
2007; Busetti y Dente, 2018) han propuesto 
centrar la investigación en los mecanismos 
causales que subyacen a dichas prácticas, 
con el fin de desvelar el conjunto de facto-
res que explican su éxito e incorporarlos en 
el diseño de nuevas políticas.

En línea con este enfoque, el presente ar-
tículo estudia el éxito del programa URBANA 
en la ciudad de Alcalá de Guadaíra (Andalu-
cía). La iniciativa tuvo resultados relevantes en 
términos de participación social. El programa, 
impulsado por el gobierno de España y cofi-
nanciado por el Fondo Europeo de Desarrollo 
Regional durante el periodo 2007-2013, fo-
mentaba actuaciones innovadoras de regene-
ración urbana que, de acuerdo con un enfo-
que integrado, abordasen los aspectos 
sociales, económicos y medioambientales en 
un área determinada. Si bien la participación 
social constituía una característica definitoria 
de la política, sus resultados a nivel nacional 
fueron muy desiguales. El caso de Alcalá de 
Guadaíra destacaba por el incremento signi-
ficativo de la misma, motivando el interés por 
conocer las causas (mecanismos causales) 
que estaban detrás de este resultado. 

A tal fin, el artículo comienza con un re-
corrido por la literatura sobre mecanismos 
causales y su utilidad para analizar las políti-
cas públicas. A continuación, se presenta el 
estudio de caso, describiendo las caracterís-
ticas de la política, la metodología de selec-
ción y la caracterización de la ciudad. El ter-
cer apartado analiza el poder causal de los 
distintos factores que afectan al resultado, 
recombinándolos en una configuración que 
permite trazar la secuencia que activa los 
mecanismos que explican la participación. 
Por último, las conclusiones se centrarán en 
los mecanismos concretos y su posible 
transferibilidad.

InvestIgar el éxIto de las 
polítIcas públIcas a través 
de los mecanIsmos causales 
Estudiar el éxito en las políticas públicas exi-
ge tomar en consideración la interacción del 
diseño, la implementación y el contexto de la 
política. Modelos sintéticos de implementa-
ción, como los de Van Meter y Van Horn 
(1975), Sabatier y Mazmanian (1983) o Gog-
gin et al. (1990), consideraban el diseño un 
factor fundamental de la implementación y, 
por ende, del éxito de la política. El diseño 
también ha sido una preocupación central 
para los «top-downers» de literatura de im-
plementación (Pressman y Wildavsky, 1984; 
Bardach, 1977). 

La literatura reciente relaciona de forma 
explícita diseño e implementación (May, 
2012). Sin embargo, a pesar de sugerir una 
amplia variedad de variables relevantes «on 
the ground» (O’Toole, 1986) y de instrumen-
tos para el diseño (Hood y Margetts, 2007; 
Howlett, 1991; Lascoumes y Le Galès, 2007), 
estos trabajos han sido criticados por su li-
mitada capacidad para abordar la realidad 
de las políticas públicas (O’Toole, 2004; Hop-
pe, 2017). Una de las razones señalada en 
los estudios sobre implementación era el 
elevado número de variables —Meier llegó a 
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identificar «forty-seven variables that com-
pletely explain five case studies» (1999: 5)—, 
afectando a la validez de las hipótesis. Los 
modelos sintéticos intentaron simplificar este 
panorama identificando grupos de variables 
relevantes. Por ejemplo, Mazmanian y Saba-
tier (1983) identificaron tres clústeres: «statu-
tory», «implementation» y «contextual varia-
bles», que podían ser un buen punto de 
partida para construir hipótesis y testarlas de 
forma más rigurosa (Goggin et al., 1990). 

El interés por las relaciones causales en 
la literatura de políticas públicas no es nue-
vo. Schneider e Ingram (1988) propusieron 
un enfoque comparado para diseccionar las 
políticas e investigar su estructura. Estas au-
toras analizaron por qué y cómo los instru-
mentos de la política pública producían los 
resultados deseados. En sus estudios de 
«lesson drawing», Rose (1993) construyó un 
modelo causal del programa que incluía to-
dos los elementos relevantes en la práctica 
como un paso preliminar para aprender y 
transferir las experiencias. No se trataba de 
una mera descripción del diseño del progra-
ma, tampoco de una «checklist» de requisi-
tos, sino más bien de un modelo abstracto 
que especificaba las relaciones causales en-
tre los elementos del programa y sus efec-
tos, que también incluía los rasgos idiosin-
cráticos de la práctica. 

En la misma línea, Bardach (2004) y Bar-
zelay (2007) se interesaron por las buenas 
prácticas desde un punto de vista teórico 
(Overman y Boyd, 1994). Los estudios de im-
plementación se centraban tradicionalmente 
en los fallos. Por el contrario, su propuesta 
consistía en analizar las prácticas exitosas 
tratando de reconstruir ex post los mecanis-
mos causales e identificando las caracterís-
ticas del diseño y del contexto que daban 
soporte a dichos mecanismos. Barzelay de-
nominó a este procedimiento «extrapolative 
case-study», esto es, un estudio de caso 
dirigido a realizar un análisis «theoretically-
grounded» que permitiese aumentar la certe-
za sobre los elementos causalmente relevan-

tes y que sirviese de guía para reproducir el 
éxito en otros contextos. Este procedimien-
to, parecido al «explaining-outcome case 
study» en el ámbito del «process tracing» 
(Beach y Pedersen, 2013), es el que se utiliza 
para el caso de Alcalá, en un intento por re-
construir ex post los mecanismos que pue-
den explicar su éxito en el fomento de la 
participación social1. 

A partir del material extraído del caso, 
buscaremos las variables causales en tres 
clústeres que afectan el funcionamiento de 
las políticas: a) las características del progra-
ma (el diseño de la política); b) la acción de 
la Administración (la implementación propia-
mente dicha) y c) las características del terri-
torio y de la población objetivo «target group» 
(factores contextuales). Estos clústeres re-
cuerdan a los propuestos por Mazmanian y 
Sabatier (1983) y constituyen una ulterior es-
pecificación de la propuesta de Barzelay 
(2007), al referirse a las características del 
contexto y del diseño.  

1 La literatura sobre mecanismos se nutre de distintas 
disciplinas como la sociología analítica (Elster, 1989; 
Hedstrom y Swedberg, 1998), la ciencia política (Tilly, 
2001; McAdam, Tarrow y Tilly, 2001; Falleti y Lynch, 
2009) y la evaluación de políticas públicas (Pawson y 
Tilley, 1997). Esto ha derivado en multitud de definiciones 
(Mahoney, 2003, identificó más de veinte), incluso con-
trastantes (para revisiones críticas véanse Mayntz, 2004, 
y Gerring, 2010). Dos aspectos caracterizan la lógica de 
los mecanismos. El primero se refiere a la denominada 
«generative causation» (Bhaskar, 1978), esto es, la ne-
cesidad de interrogarse por las propiedades causales 
de un objeto de estudio (las políticas públicas funcionan 
porque algunos de sus componentes (las características 
del diseño) desencadenan reacciones positivas en los 
sujetos (implementadores y población objetivo), que, a 
su vez, están provistos de aspectos causales relevantes 
(preferencias o recursos) (Pawson y Tilley, 1997). El se-
gundo aspecto es que la lógica causal —«mechanismic’ 
causality»— implica un pensamiento configurativo 
—«configurational thinking»—. Una configuración es una 
«causal recipe» (Ragin, 2008: 10) o una «special combi-
nation of factors» (Rihoux y Ragin, 2009: xix) que con-
duce a un resultado. Así, un mecanismo es concebido 
como un sistema compuesto por diferentes partes que 
trabajan juntas. En esta línea, Steel (2008: 41) define los 
mecanismos como «sets of interacting components», 
mientras que Elster los concibe como «cogs and wheels» 
(Elster, 1989: 3). 
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El análisis causal persigue cierto nivel de 
abstracción a partir del material empírico re-
cabado y generar teorías que ayuden a los 
«policy designers». Así, Barzelay (2007) com-
binó los elementos causales de su caso en 
configuraciones y proporcionó etiquetas más 
abstractas (como «attribution of opportunity/
threat») que ponían el acento en el mecanis-
mo causal e iban más allá de los «case-spe-
cific triggers» (diseño, implementación y ca-
racterísticas del contexto). De forma similar, 
aplicando la lógica de los mecanismos a la 
evaluación de políticas públicas, Pawson 
(2002) mostró cómo políticas que funciona-
ban a través del mecanismo «naming and 
shaming» dependían de la interacción de las 
características del sistema de seguimiento y 
control (habilidad de identificar un mal com-
portamiento), del público (reacción ante un 
mal comportamiento) y del ente de control 
(sensibilidad a la vergüenza). Así, se dio 
cuenta de que centrándose en los mecanis-
mos podía ir más allá de las singularidades 
de los casos y viajar entre distintas prácti-
cas2. Siguiendo esta lógica, el análisis del 
caso de Alcalá finalizará recombinando los 
elementos causales identificados en tres 
configuraciones que podrían inspirar a los 
«designers» interesados en la participación 
social. 

elementos metodológIcos 
y caracterIzacIón del caso  
A continuación se presenta el caso de estu-
dio, comenzando con una breve descripción 
de la política analizada, siguiendo con la se-
lección del caso y terminando con un breve 
resumen de la iniciativa de regeneración de 
Alcalá de Guadaíra.

2 Por ejemplo, las opiniones de los restaurantes podían 
ser consideradas una buena práctica para la utilización 
eficaz del mecanismo «naming and shaming» en el ám-
bito de los servicios públicos (Pawson y Tilley, 1997).

Programa URBANA, una política 
de desarrollo local

El caso se inscribe dentro de las políticas 
inspiradas en el «enfoque de desarrollo lo-
cal» (de Gregorio, 2010), definido como un 
proceso a través del que un número de 
instituciones y/o personas locales se 
movilizan en una determinada localidad con 
el objetivo de crear, reforzar y establecer 
actividades que utilicen de la mejor manera 
posible los recursos del territorio (Greffe, 
1990). El objetivo final es mejorar las condi-
ciones de vida, especialmente en áreas des-
favorecidas, contribuyendo «towards the 
goal of strengthening local participation and 
democracy» (OECD, 2001: 22). Este tipo de 
políticas se caracterizan en su diseño por: 
a) la multisectorialidad o carácter holístico de 
las intervenciones, b) la «territorialización» o 
enfoque «area-based», c) la utilización de he-
rramientas de la planificación estratégica, y 
d) la promoción de la participación de los 
actores sociales3. 

En la literatura conviven varios términos 
que persiguen este mismo objetivo, como 
«desarrollo urbano» y «regeneración urbana». 
El primero, más amplio, no implica necesa-
riamente que haya algo que «regenerar», 
mientras que el concepto de «regeneración» 
se asocia a una situación socialmente desfa-
vorable sobre la que es necesario intervenir. 
El Parlamento Europeo ha propuesto que 
«the term urban regeneration should be re-
placed by the term sustainable urban devel-
opment. The former implied a concern with 
social problems in finite areas whereas sus-
tainable urban development is a much larger 

3 Los actores sociales incluyen «employers, community 
and voluntary organisations, trade unions, co-operatives, 
development agencies, universities and so on. The mix 
of actors involved and their relative influence varies from 
country to country and from area to area. However, the 
involvement of networks of local people and agencies is 
a key defining feature of local development approaches. 
To an important degree this type of approach is asso-
ciated with the notions of self-help, leadership, partici-
pation, co-operation and trust» (OECD, 2001: 35).



Simone Busetti, Moneyba González Medina, María Ángeles Huete García y Rafael Merinero Rodríguez 81

Reis. Rev.Esp.Investig.Sociol. ISSN-L: 0210-5233. Nº 164, Octubre - Diciembre 2018, pp. 77-96

notion» (Parkinson, 2005: 30). En el caso de 
URBANA, el programa utiliza el término «pro-
yectos integrados de desarrollo urbano», 
pero el requisito de carácter desfavorecido4 
de la zona de actuación hace de él un pro-
grama de regeneración urbana.

El modelo de desarrollo urbano promovi-
do por la UE no es solo un modelo de rege-
neración urbana (dimensión social), también 
incorpora la dimensión económica, la am-
biental y la gobernanza5. Todos estos ele-
mentos forman parte del «enfoque integra-
do» de desarrollo urbano, resultante de la 
experiencia acumulada con la implementa-
ción de la iniciativa comunitaria URBAN, que 
ha derivado en un modelo explícito de desa-
rrollo urbano europeo (European Commis-

4 La zona de actuación (barrio/s) de las iniciativas se-
leccionadas debía cumplir al menos tres de los siguien-
tes requisitos: a) fuerte índice de desempleo; b) débil 
tasa de actividad económica; c) alto nivel de pobreza y 
exclusión; d) necesidad de reconversión resultante de 
dificultades económicas y sociales; e) elevado número 
de inmigrantes, minorías étnicas o refugiados; f) bajo 
nivel educativo, importante déficit de cualificaciones y 
elevado índice de abandono escolar; g) nivel elevado de 
criminalidad y delincuencia; h) tendencias demográficas 
precarias; i) degradación medioambiental de la zona.
5 A través de los principios de participación ciudadana 
y partenariado.

sion, 2011) y se está filtrando en los distintos 
Estados miembros (González et al., 2017). El 
programa URBANA (2007-2013) es paradig-
mático en este sentido al asumir de manera 
prácticamente automática los principios de 
este enfoque. 

El estudio de las políticas de desarrollo 
local desde la perspectiva de los mecanis-
mos causales es interesante porque, a pesar 
de que existen múltiples estudios dedicados 
a la identificación de buenas prácticas y al 
aprendizaje (OECD, 1993, 2001; EC, 2011), 
no suelen tomar en consideración los meca-
nismos a efectos de su transferibilidad.

El programa URBANA6, impulsado dentro 
de la programación del FEDER 2007-2013, 
consistía en una serie de intervenciones mul-
tisectoriales (relacionadas con cuestiones 
ambientales, sociales, económicas, turísti-

6 El programa comprendía dos subprogramas en función 
del tamaño de los municipios: a) el Programa URBANA, 
dirigido a municipios de más de 50.000 habitantes y 
capitales de provincia que no alcanzasen dicha cifra de 
población; y b) el PIDLU (Programa de Desarrollo Local 
y Urbano), dirigido a municipios más pequeños, con una 
población entre 20.000 y 50.000 habitantes y a diputa-
ciones provinciales. El número de ciudades que partici-
pó en URBANA fue de 433, mientras que 55 participaron 
en el PIDLU.

CUADRO 1. Componentes y transferibilidad de las prácticas de desarrollo local

VISIBILIDAD COMPONENTES DEL CAMBIO TRANSFERIBILIDAD

Baja
Ideas o conceptos
Principios de acción
Filosofía o manera de concebir la política

Baja

Media

Método
Técnicas
Conocimiento
Reglas de funcionamiento

Alta

Alta

Programas
Instituciones
Modo de organización
Implementadores
Proyectos implicados

Baja

Fuente: Traducción y adaptación a partir de OECD (2001: 35).
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cas, culturales, de patrimonio, nuevas tecno-
logías, sociedad de la información, etc.) fo-
calizadas en una problemática localizada en 
el área urbana seleccionada. Las propuestas 
debían cumplir con una serie de requisitos 
formales, en particular: 1) un enfoque inte-
grado; 2) un análisis socio-económico del 
área; 3) una estrategia, con objetivos y accio-
nes definidas; 4) su alineación con las políti-
cas de la UE, así como con las Estrategias 
de Lisboa y Gotemburgo; 5) una descripción 
del sistema de gestión y seguimiento; y, por 
último, 6) una estrategia basada en el princi-
pio de partenariado. 

Metodología para la selección del caso 
de estudio

La información se obtuvo de una base de da-
tos elaborada a partir de un cuestionario (Ane-
xo 1) administrado a las ciudades que imple-
mentaron los programas URBANA y PIDLU 
(Huete, Merinero y Muñoz, 2016). El primer 
criterio de selección de los municipios fue su 
similar capacidad de implementación, a partir 
del tamaño municipal. Se obtuvo un grupo de 
38 municipios con una población entre 20.000 
y 75.000 habitantes. En segundo lugar, se 
consideró la importancia del programa de re-
generación en la agenda del municipio, utili-
zando un indicador de compromiso presu-
puestario con el programa. El grupo se redujo 
a 31 municipios, con una aportación presu-
puestaria similar al 30%. Por último, fueron 
analizados dos elementos del enfoque de 

desarrollo local: la multisectorialidad de las 
intervenciones y el establecimiento de relacio-
nes de colaboración con la sociedad, medi-
dos con un indicador de cobertura política y 
de gobernanza externa, respectivamente 
(Anexo 2). 

Este procedimiento arrojó resultados lla-
mativos para el caso de Alcalá de Guadaíra, 
que, con una aportación presupuestaria si-
milar a la media del grupo y una cobertura 
política algo inferior, presentaba un nivel de 
gobernanza externa (participación social) 
significativamente alto. Ello permitía consi-
derarlo un caso de éxito, pues el modelo de 
desarrollo del programa URBANA no solo 
promovía una serie de objetivos concretos 
(dimensión sustantiva), sino también elemen-
tos relacionados con su proceso de diseño e 
implementación, como la participación so-
cial (dimensión procedimental).

Caracterización del caso «Centro 
Histórico de Alcalá. Plan Urbano de 
Guadaíra»7

Alcalá de Guadaíra (74.404 habitantes) forma 
parte del área metropolitana de Sevilla. El 
área de intervención afecta a la zona históri-
ca de la ciudad: San Miguel, El Castillo y San 
José, considerados barrios vulnerables. En 

7 Más información: http://www.dgfc.sepg.minhafp.gob.
es/sitios/dgfc/es-ES/ipr/fcp0713/p/iu0713pidu/Docu-
ments/ANDALUC%C3%8DA/PROYECTO_URBAN_DE_
ALCALA_DE_GUADAIRA.pdf [Consulta: 12/12/2017].

TABLA 1. Análisis de comparación de medias

Compromiso 
presupuestario

n = 31

Cobertura 
política
n = 31

Gobernanza 
externa
n = 31

Media del grupo 30,00 27,73 22,58

Alcalá de Guadaíra 30,00 24,29 66,67

Nota: Todos los indicadores están calculados en escala 0-100.

Fuente: Elaboración propia.
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la memoria del programa se hace referencia 
a la precariedad de las construcciones exis-
tentes y a unas condiciones de habitabilidad 
deficientes como resultado de un proceso de 
crecimiento incontrolado.

La iniciativa «Centro Histórico de Alcalá. 
Plan Urbano de Guadaíra» se inició en 2009 y 
contó con un presupuesto de 14.285.714 eu-
ros. El objetivo principal era reconstruir el sis-
tema de relaciones entre el centro histórico y 
el resto de la ciudad, revirtiendo las dinámicas 
de aislamiento y segregación urbana. Para 
ello, la intervención promovió actuaciones 
destinadas a la mejora de infraestructuras, 
integración social e igualdad de oportunida-
des, promoción de las nuevas tecnologías, 
programas de formación profesional y atrac-
ción de turistas.

los mecanIsmos causales de la 
partIcIpacIón socIal en el caso 
de alcalá 
En este apartado, a partir de las entrevistas en 
profundidad (Anexo 4), se analizará la influen-
cia de las características del programa (diseño 
de la política), la acción de la Administración 
(implementación propiamente dicha) y las ca-
racterísticas del territorio y de la población 
objetivo (elementos contextuales), razonando 
por qué cada uno de estos elementos tiene un 
efecto sobre la participación de los actores 
sociales (variable dependiente). A continua-
ción, los diferentes elementos se agruparán 
en una configuración formada por el mecanis-
mo causal, los elementos del programa y los 
elementos externos al programa, evidencian-
do la relación causal que activa el mecanismo 
concreto de centralidad, percepción de efica-
cia y atribución de oportunidad. 

Análisis del poder causal de los 
distintos elementos

a) Las características del programa

Las políticas de desarrollo local comparten 
una serie de rasgos que pueden activar los 

mecanismos causales de la participación so-
cial como el carácter multisectorial (u holísti-
co) de la intervención, el foco territorial 
«area-based» y la gestión (estratégica) de 
proyectos (OECD, 1993, 2001; EC, 2010). A 
continuación, se analizará cómo cada una de 
estas características funciona en el caso de 
Alcalá.

La multisectorialidad consiste en la inclu-
sión de medidas no destinadas únicamente a 
la mejora del entorno físico, sino también de 
otros ámbitos como el desarrollo económico, 
social o medioambiental. Esto hace necesario 
establecer alianzas con las diferentes áreas 
municipales que tienen relación con los ámbi-
tos de actuación del programa. Los técnicos 
municipales perciben esto como una oportu-
nidad para transformar el tradicional «modo 
de hacer» de la Administración. En este sen-
tido, RA3 afirmaba: «que tengas una única 
subvención que te aglutine la intervención 
desde todos los puntos de vista, para mí, creo 
que es uno de los aciertos mayores que he 
visto yo en términos de subvenciones. […] a 
mí me parece fascinante».

La inclusión de diferentes ámbitos exige 
un especial esfuerzo por parte de los respon-
sables en la Administración para facilitar la 
interacción de los diferentes actores afecta-
dos. En relación con esto, RA1 señalaba que 
se trata de «un proyecto que por su caracte-
rística peculiar quizá tira más de ti. Yo creo 
que aquí hay un componente mucho más de 
elemento cohesionador, mientras que en 
otros trabajos que yo hacía no lo tenía tanto 
[...] En el día a día la diferencia es esa. […] 
Aquí el día a día te requiere un trabajo más 
transversal, es decir, necesitas estar en con-
tacto o colaborando o cooperando mucho 
más frecuentemente con otras áreas munici-
pales». Sin embargo, lejos de verse como 
una carga, se considera una oportunidad: 
«Cuanto más implicada estuviera con el pro-
yecto, mejor. Porque así por lo menos yo 
podría transmitir a los demás técnicos los 
problemas y necesidades que nosotros tene-
mos. De otra manera, pues imposible» (RA2). 
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Además, la multisectorialidad procura nue-
vas oportunidades de contacto entre actores 
que, probablemente, de otra manera no hu-
bieran interaccionado, contribuyendo a ge-
nerar un espacio propicio para la participa-
ción. En línea con esto, RA2 afirmaba que 
«es natural que el área de patrimonio se im-
plique, es natural que servicios sociales se 
implique, o que urbanismo se implique».

Una segunda característica del programa 
es su carácter territorializado (el diseño de 
las actuaciones está centrado en un área cla-
ramente delimitada). Los actores políticos y 
administrativos deberán establecer relación 
con los actores directamente afectados por 
las actuaciones que se acometen, bien por-
que residen en el territorio, bien porque de-
sarrollan una labor en él. Así, uno de los re-
presentantes de los vecinos (AAVV1) 
señalaba que «aquí hemos tenido muchos 
intentos, pero realmente no se ha llevado a 
cabo ninguno. Por eso no hemos estado 
muy receptivos, hasta que lo hemos visto a 
pie de calle». La «Oficina del Proyecto», una 
unidad administrativa ad hoc situada en el 
área, hace visible la importancia del progra-
ma en la agenda del municipio y, muy espe-
cialmente, del barrio. Dicha oficina funciona 
como elemento vertebrador entre el progra-
ma y la visión de técnicos y políticos, y tam-
bién con los vecinos (RA1): «el proyecto inci-
de en una zona muy concreta que es la zona 
del Castillo, al final lo que hicimos fue tener 
contacto con dos entidades vecinales». La 
definición de un área urbana concreta supo-
ne, además, una oportunidad para los acto-
res sociales, que perciben que las actuacio-
nes les afectan directamente. Esto les 
incentiva a participar en la toma de decisio-
nes sobre iniciativas que tendrán un efecto 
en su realidad cercana. En este sentido, uno 
de los actores sociales (AVV1) manifestaba 
que: «Los vecinos, cuando han visto que 
esto está aquí, a la puerta de su casa, pues 
se han ido interesando mucho más con el 
tiempo […] si esto va destinado a esta zona, 
va destinado. Si ya fuera destinado a una 

zona más global, más en grande, a la vista 
está que nunca nos hemos visto beneficia-
dos de todo eso». 

La localización de la oficina en el barrio 
impacta en la ciudadanía, pues también fun-
ciona como un espacio para demandas que, 
en ocasiones, nada tienen que ver con el 
contenido del programa. Así, otro de los téc-
nicos municipales (RA3) aseguraba que: 
«Ahora mismo ellos se dirigen todos a la ofi-
cina URBANA, sea el problema que sea y 
tengan lo que tengan, aunque sea, es que se 
me ha reventado una tubería de mi casa, 
ellos van a la oficina URBANA, luego ahí ya 
se lo derivan para el departamento que sea, 
pero lo que estoy viendo por parte del barrio 
e incluso de las asociaciones, es que nos 
están viendo como un punto donde ellos 
pueden acceder para llegar a otro… a otra 
serie de necesidades que quieren que se es-
cuchen, no?». De la misma forma, una de las 
vecinas (V1) afirmaba que: «Vamos a la ofici-
na para todo». 

El enfoque de gestión (estratégica) de 
proyectos (realización de un diagnóstico 
previo, elaboración de un plan de acción, es-
tablecimiento de indicadores, etc.) es otra 
característica de este tipo de programas. Su 
implementación debe adecuarse a un calen-
dario establecido y a unos requisitos técni-
cos estrictos. Así, RA1 afirmaba que «un 
proyecto de estas características, para ha-
cerlo, requiere una implicación exhaustiva». 
Los actores sociales ven en estos requeri-
mientos de procedimiento una garantía y, por 
tanto, un incentivo para participación en el 
programa. Así, uno de los miembros de las 
organizaciones ciudadanas (AVV1) afirmaba 
que «el programa estaba escrito, tenía unas 
fechas, tenía un dinero y había que emplear-
lo […]  yo creo que ellos han tenido que estar 
pendientes porque tenían una supervisión 
europea y esto lo tenían que llevar a rajatabla 
o teníamos un problema de tener que devol-
ver muchos millones de pesetas y hombre 
[…] a la vista está que han tenido que preo-
cuparse». 
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Los requerimientos son vistos por la ciu-
dadanía como garantía de transparencia y 
eficacia. Así, mientras AVV1 señalaba que 
«está claro que con el URBANA sí que he-
mos tenido más claridad a la hora de cono-
cer el proyecto, de conocer cómo se iba a 
gestionar todo, cómo iba todo el procedi-
miento, porque realmente teníamos contacto 
cercano y diario». Para los técnicos munici-
pales, este enfoque atribuye credibilidad al 
proyecto. En este sentido, RA2 afirmaba que 
«estas cosas obedecen normalmente a dos 
claves: una, compartir objetivos, que tus ob-
jetivos sean los mismos que los míos; y otra, 
la credibilidad, que yo quedo un poco a la 
expectativa en el primer momento, cuando 
tú me demuestras que eres creíble, fiable 
con aquello que me estás contando y verda-
deramente empieza a darme frutos pues yo 
me embarco contigo». 

El ser una iniciativa promovida por la UE 
actúa como un «sello de garantía» que  con-
diciona la gestión del proyecto y la rendi-
ción de cuentas. Así, uno de los vecinos (V2) 
señalaba que «gracias a Dios que la mayor 
parte del dinero viene de la Unión Europea, 
que si no nos hubiéramos quedado colga-
dos mucho tiempo […] Cuando vi la UE, 
claro, me dio más confianza en ese tema y 
yo espero que esa gente sea más seria y 
que exijan los proyectos comenzados y ter-
minados». De este modo, los programas de 
desarrollo local cofinanciados por la UE 
constituyen una oportunidad, tanto para los 
actores políticos y administrativos como 
para la sociedad local. A este respecto, RA1 
señalaba, en relación con la implicación de 
los políticos, que «han entendido sobre 
todo la oportunidad en un momento tan di-
fícil como el que se ha vivido a nivel presu-
puestario y económico, es decir, que yo 
creo que han entendido que teníamos una 
oportunidad de hacer cosas en el marco de 
este proyecto y hacerlas». Por su parte, RA2 
ponía de manifiesto que «URBANA nos ha 
aportado recursos económicos y adminis-
trativos suficientes como para poder llevar 

a cabo proyectos que, probablemente, sin 
URBANA nosotros solos no hubiéramos po-
dido […] URBANA ha podido trabajar du-
rante mucho tiempo unos mismos fines, con 
lo cual ha ido sumando capas en esa parti-
cipación».

b)  La acción de la Administración local

La «capacidad administrativa» constituye 
uno de los principales factores que favore-
cen los buenos resultados de un programa. 
De este modo, parece lógico pensar que la 
Administración local puede tanto promover 
como dificultar el desarrollo de la participa-
ción social. 

En el caso de Alcalá, la naturaleza ejecu-
tiva de las intervenciones tuvo un efecto 
positivo sobre la participación porque se 
trasladó a la ciudadanía la impresión de que 
las actuaciones ya estaban listas para su 
implementación y que no había tiempo que 
perder. En otras palabras, si querían que 
sus demandas fueran consideradas tenían 
que implicarse en el proceso. Esta idea 
emerge del relato de AVV1, al señalar: «El 
programa estaba escrito, tenía unas fechas, 
tenía un dinero y había que emplearlo». Si 
bien este tipo de prácticas difícilmente pue-
den formar parte de un manual de participa-
ción, lo cierto es que sí permite realizar con-
sideraciones de interés, en tanto que la 
ciudadanía y las asociaciones de los barrios 
desfavorecidos no suelen tener recursos 
para involucrarse en procesos de toma de 
decisiones largos. 

En la fase de implementación, la Adminis-
tración local desempeñó un rol activo en la 
implicación de los actores sociales a través 
de una estrategia basada en informar, escu-
char y llevar a cabo una toma de decisiones 
participativa. RA1 señala:  «El movimiento 
que tú ves ahora en la Oficina, evidentemen-
te no lo teníamos, ese fue el primer mecanis-
mo: informar mucho más de lo que habían 
informado. Porque tú ibas al barrio, y hoy en 
día irás y hay muchos vecinos que todavía no 
se han enterado de lo que vamos a hacer, 
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pero ya hay mucha gente que si tú le hablas 
del URBANA sabe lo que es, lo que se puede 
hacer, lo que no se puede hacer, y después 
hemos ido intentando incorporar a las enti-
dades en determinados proyectos que he-
mos ido ejecutando». La Administración des-
plegó una estrategia de construcción de 
credibilidad para que los actores sociales 
participaran. En concreto, puso el acento en 
la movilización de las diferentes asociacio-
nes vecinales como puente con la ciudada-
nía: «Era necesario tener una asociación para 
aprovechar la relación […] eso nos permite al 
menos tener un enlace, y nos permite cono-
cer a más gente [...] Hoy en día, dos años 
después, nosotros tenemos credibilidad en 
el barrio para acceder directamente a la gen-
te del barrio». La clave, tal como señalaba 
RA2, se encuentra en la credibilidad, funda-
mentada en el planteamiento de objetivos 
comunes entre la Administración y la ciuda-
danía, así como en la consecución de los 
mismos: «estas cosas obedecen normal-
mente a dos claves: una compartir objetivos 
[…], y otra la credibilidad. Yo me quedo un 
poco a la expectativa en un primer momento. 
Cuando tú me demuestras que eres creíble, 
fiable con aquello que me estás contando y 
verdaderamente empieza a darme frutos, 
pues yo me embarco contigo».

Con el paso del tiempo, esta labor se fue 
transformando, tratando de incorporar a los 
actores locales en la toma de decisiones res-
pecto de las actuaciones a acometer. RA1 
manifestaba que: «Lo que nosotros hemos 
intentado es que la gente también vaya ad-
quiriendo cierta autonomía en determinadas 
actividades que pueden ser buenas para el 
barrio […] hemos ido ejecutando actuacio-
nes en las que ha habido consenso. Por 
ejemplo, hemos puesto en marcha un pro-
grama de refuerzo escolar porque en las reu-
niones que teníamos la gente nos decía que 
era una buena actividad». Además, la orga-
nización de estas actividades se convirtió en 
una herramienta esencial para conocer las 
demandas la ciudadanía: «Nosotros el pulso 

del barrio lo vamos tomando con esas acti-
vidades que vamos construyendo, a partir de 
las demandas de ellos» (RA1). 

c) Las características de los destinatarios

Un tercer factor con poder causal sobre la 
participación social son las características de 
los destinatarios. Los residentes de estos ba-
rrios presentaban unos significativos índices 
de exclusión8 y vulnerabilidad9. Además, el 
barrio presentaba un tejido social débil, de-
bido a que a lo largo de los años habían ido 
desapareciendo las asociaciones existentes 
(vecinales, de mujeres, juveniles, etc.). Esto 
hace que algunos elementos del programa 
hayan funcionado de forma peculiar sobre la 
participación. 

Es relevante preguntarse qué oportuni-
dad representaba un proyecto de estas ca-
racterísticas para este tipo de población. La 
existencia de financiación de la UE, adicional 
a la existente habitualmente para la interven-
ción de los barrios, era un elemento motiva-
dor para su implicación. En este sentido, el 
técnico responsable del programa (RA1) se-
ñalaba: «[...] el motivo que hace movilizarse 
a un grupo de personas es la oportunidad 
económica… Para mí, el principal motivo 
para movilizarse la gente no ha sido el bien 

8 La memoria del programa URBANA señala la existen-
cia de una especial vulnerabilidad en la zona objeto de 
intervención, especialmente en El Castillo-San Miguel, 
con una cobertura por parte de las Unidades de Traba-
jo Social que llega el 56,05%, siendo un 14,70% en la 
zona centro y el 16% en el barrio de San José (Ayunta-
miento de Alcalá, 2007).
9 Los barrios objeto de intervención presentan las ma-
yores tasas de dependencia de la ciudad, concretamen-
te El Centro (57,12%) y San José (52,08%). Junto a ello, 
el 22% de las personas mayores viven solas y presentan 
déficits de salud física y psíquica. El barrio de El Casti-
llo cuenta con un 15% de pobreza infantil. La prevalen-
cia de alcoholismo y otras toxicidades en el barrio de El 
Castillo alcanza el 19%, cinco veces superior a la media 
del municipio. La cuarta parte de la población del barrio 
es de raza gitana. Prácticamente la mayoría presenta 
situaciones de necesidad relacionadas con la inclusión 
social. La prevalencia de situaciones de mujeres víctimas 
de violencia de género en el área de San Miguel-El Cas-
tillo duplica a la del conjunto del municipio.
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del barrio. Sin embargo, hay un grupo de 
gente que aunque ese fue el principal motivo 
que llamó la atención e hizo tener un primer 
interlocutor». En este ambiente sociodemo-
gráfico se constituye un sistema de inte-
racción propicio para lograr los niveles de 
participación. En esta línea, RA2 señalaba 
también que: «Cuando se organizaron las 
jornadas medievales, pudieron poner una 
barra y el parking para gestionarlos ellos [los 
vecinos]. Entonces ellos han visto que tienen 
la posibilidad de sacar un trabajo y un rendi-
miento a aquel espacio. Lo han pasado de 
ver como sitio de “esto es mío y me molesta 
que vengas”, a “esto es más mío que tuyo”, 
pero si conseguimos que la gente venga, yo 
puedo sacar un rendimiento de aquí». Esta 
misma lógica se encuentra en los discursos 
de los vecinos, afirmando su representante 
(AAVV1) que «nos puede dar de comer, po-
demos montar nuestro negocio y puede ser 
nuestra salvación, nuestro futuro o nuestro 
otro plan aparte de nuestros trabajos». 

Por otra parte, las características de la 
población han determinado, en buena medi-
da, no solo los niveles de participación, sino 
también los asuntos por los que la población 
se ha movilizado. Así, RA1 señalaba que: «Se 
moviliza entre el 15 al 20% de la población 
del barrio y el resto está en su problemática 
individual y se mueve de forma individual. Y 
las dos cosas que han movilizado el barrio, 
no a través de las AAVV, cuando se habla de 
empleo o de vivienda […] ahí tú montas una 
reunión y dices vamos a hablar de empleo 
[…] pues te falta sitio». La situación de caren-
cias básicas de la población hizo que limita-
sen su interés a asuntos relacionados con la 
satisfacción de necesidades básicas, como 
el empleo o la vivienda. 

Por último, en relación a los costes aso-
ciados a la participación, V1 afirmaba: 
«Hombre, yo si, por ejemplo, mi marido está 
trabajando y mi casa está bien, yo sí parti-
ciparía. Pero yo antes mi casa, mi comida y 
mis hijas […] Sí que es verdad que si quieres 
ayudar a tu barrio tienes que tener tiempo 

de ir para allí y para aquí y eso es lo que yo 
no tengo». De la misma forma, V2 manifes-
taba que «mi mayor problema es la econo-
mía, en mi propia familia, a lo mejor eso me 
evita participar más […] me gustaría partici-
par más, pero claro, primero tengo que bus-
car economía para sobrevivir». Los discursos 
revelan que la condición de «desfavorecido» 
tiene que ver con la habilidad para desarro-
llar la acción colectiva. También que en la 
participación de la población ha influido que 
URBANA constituyese el primer intento de 
desarrollo del área. AVV1 señala que «lleva-
mos aquí treinta años esperando que hagan 
reformas en la calle, esperando a que hagan 
muchísimas cosas que nunca se han hecho 
y era la oportunidad de que nos escuchen 
[…] esto ha sido un barrio marginal toda la 
vida y era pues darnos a conocer, levantar 
nuestro barrio, cambiar la ideología de un 
pueblo, quitarnos etiquetas e intentar que 
ellos nos entiendan también». Esta circuns-
tancia motivó que, siendo la primera inter-
vención de estas características en la zona, 
URBANA fuese reconocida no solo como 
una gran oportunidad para mejorar las con-
diciones del barrio, sino para interaccionar 
con la Administración. Este hecho otorgó 
una mayor centralidad al proyecto en la 
zona, convirtiéndolo en una referencia para 
la ciudadanía, incluso sobre cuestiones que 
iban más allá de los objetivos del propio 
proyecto. 

Reconstruyendo los mecanismos 
causales 

Una vez identificada la influencia de las ca-
racterísticas del diseño del programa, la ac-
ción de la Administración local y las carac-
terísticas de los destinatarios en relación 
con la participación social, los diferentes 
elementos que activan un mismo mecanis-
mo causal se agruparán en una configura-
ción (cuadro 2).

El primero de los mecanismos es la 
«centralidad» del programa. Este mecanis-
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mo recuerda al «focusing event», tratado en 
la literatura sobre «emergency manage-
ment» (Birkland, 1998) y «agenda setting» 
(Kingdon, 1984), utilizado para explicar 
cómo, al ser un programa nuevo e impor-
tante, tiende a focalizar la atención de la 
Administración (Busetti y Dente, 2018). En 
este sentido, una de las razones principales 
por las que URBANA ha logrado la implica-
ción de los actores sociales es su notorie-
dad en el barrio. El carácter territorializado 
facilita su percepción como un proyecto del 
barrio, potenciada por la localización de la 
oficina del proyecto en la zona, que dota al 
programa de fortaleza y lo convierte en una 
referencia «física» a disposición de la ciuda-
danía todo el tiempo. A su vez, estos ele-
mentos del programa interactuaron con dos 
factores de contexto que contribuyeron a 
reforzar su centralidad. En primer lugar, UR-
BANA era la primera intervención de estas 
características que había sido desarrollada 
en ese territorio. Los actores sociales perci-
bían el programa como un «portal» para co-
municarse con la Administración, incremen-
tando su alcance e importancia. El segundo 
elemento era el hecho de que las asociacio-
nes vecinales viesen el programa como un 
proceso relevante para consolidar su pre-
sencia en el barrio y su relación con la Ad-
ministración. Esto explica el paso de una 

situación de práctica inactividad hacia un 
mayor dinamismo asociativo. 

El segundo mecanismo es la «percepción 
de eficacia» asociada al programa. La litera-
tura habla de «mechanisms of hope», que 
activan la defensa de la innovación y las 
reformas a pesar de las dificultades de im-
plementación, o de «legal accountability per-
ception», un mecanismo de atribución repu-
tacional basado en la percepción de una 
mayor capacidad institucional para cumplir 
los objetivos y rendir cuentas (Vecchi, 2013). 
Las características del programa de «multi-
sectorialidad» y «estilo de gestión», además 
de su origen comunitario, contribuyeron a 
que la ciudadanía percibiese la actuación de 
la Administración de forma diferente y una 
mayor confianza en que la participación me-
recía la pena. Sin embargo, esto hubiera ser-
vido de poco si otros factores, que nada te-
nían que ver con las características del 
diseño, no hubieran entrado en escena. El 
hecho de que la fase de diseño ya hubiera 
sido completada y que las intervenciones 
estuvieran listas para ser implementadas au-
mentaron la participación, al procurar objeti-
vos claros y reducir la incerteza.

El tercer mecanismo es la «atribución de 
oportunidad», que activa la movilización de 
un público «inerte» cuando este percibe que 

CUADRO 2.  Configuración de elementos y mecanismos causales de la participación social en el programa 
URBANA de Alcalá de Guadaíra 

Mecanismos
(por qué funciona)

Elementos del programa Elementos externos al programa

Centralidad
Enfoque territorializado + Oficina local 
del proyecto

- Primera vez que se intervenía en esa zona
- Particularidad de la dinámica asociativa (exis-
tencia de conflictos entre las asociaciones)

Percepción de 
eficacia

Enfoque multisectorial + Enfoque de 
gestión (estratégica) de proyectos

- Todo está listo para ser implementado (hay fi-
nanciación, se sabe qué hacer y dónde hacerlo)

Atribución de oportu-
nidad

Enfoque territorializado + Enfoque mul-
tisectorial + Tipo de intervenciones 
(con beneficio individual/colectivo)

- Bajo nivel socioeconómico de la población

Fuente: Elaboración propia.
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se abre una ventana de oportunidad (Mc 
Adam et al., 2001; Barzelay, 2007; Vecchi, 
2013; Busetti y Dente, 2018). En el caso de 
Alcalá, el programa activó la participación 
porque hizo entender a la ciudadanía que su 
buena implementación podría procurarles 
beneficios directos. Junto a las característi-
cas del diseño, el modo en que fue abordada 
la intervención y cómo sus beneficios fueron 
distribuidos entre los destinatarios resultó 
particularmente relevante. La posibilidad de 
participar en una distribución individual de 
los beneficios del programa fue clave a la 
hora de explicar las dinámicas de participa-
ción. Este efecto fue claramente amplificado 
por el bajo perfil socioeconómico de los des-
tinatarios.

conclusIones

La aplicación del enfoque de los mecanis-
mos causales ha permitido obtener una me-
jor comprensión de las razones de la partici-
pación social, a partir de la reconstrucción 
de un modelo causal que incorpora los ele-
mentos del programa y los elementos exter-
nos al mismo, las interacciones entre ellos y 
de estos con el resultado. Los tres elemen-
tos que han tenido influencia en la participa-
ción social son las características del diseño 
del programa (multisectorialidad, carácter 
territorializado y enfoque de gestión); la ac-
ción de la Administración local en la fase de 
implementación, y las características de la 
población objetivo (perfil socioeconómico 
bajo). Estos elementos han sido recompues-
tos en configuraciones que los ponen en 
relación con los mecanismos causales de 
centralidad, percepción de eficacia, atribu-
ción de oportunidad. 

La identificación de estas configuracio-
nes tiene implicaciones teóricas y prácticas. 
A nivel teórico, ayuda a que el diseñador no 
se detenga únicamente en las características 
de diseño a la hora de formular un programa 
y considere modelos causales más comple-

tos acerca de cómo funcionan las políticas. 
A nivel práctico, mejora la posible transferi-
bilidad del caso, ya que, a pesar de que las 
características del diseño sean fácilmente 
replicables, algunos factores causales refe-
ridos a los contextos o las características 
de los destinatarios pueden no encontrarse 
en otros casos, limitando los efectos del di-
seño. Lo que habría que tratar de reproducir 
sería el mecanismo subyacente al progra-
ma. Esto podría requerir una transformación 
del diseño del programa con el fin de repro-
ducir la misma relación causal. 

En el mecanismo de centralidad de Alca-
lá, por ejemplo, el carácter territorializado y 
tener una oficina en el barrio son caracterís-
ticas comunes al diseño de las políticas de 
desarrollo local. Sin embargo, estos ele-
mentos del programa producen el efecto 
descrito solo gracias a ciertas característi-
cas contextuales como, por ejemplo, ser el 
primer proyecto llevado a cabo en el barrio. 
Aunque esta última no es una característica 
fácil de encontrar en otros casos, si los di-
señadores saben cuál es el mecanismo 
causal pueden idear otros elementos de di-
seño capaces de activar el mismo mecanis-
mo (por ejemplo, trasladando los servicios 
locales a la oficina del programa ubicada en 
el barrio o colocando otros proyectos exis-
tentes bajo el paraguas del programa, lo 
que aumentaría la percepción de centrali-
dad de los actores locales). La comprensión 
de los mecanismos causales permite a los 
diseñadores ser adaptativos y transforma-
dores. Entendiendo cuál es el mecanismo 
que funciona en un caso, bastaría activarlo 
a través de un diseño diferente. 

Por último, el caso revela un ámbito pro-
metedor para el estudio de la gobernanza, 
que puede ayudar a una mejor comprensión 
de cómo, tal y como asegura la literatura 
(OECD, 2001: 22), las políticas de desarrollo 
local contribuyen al fortalecimiento de la par-
ticipación local y, en definitiva, de la demo-
cracia.
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anexo 1. fIcha técnIca del cuestIonarIo

Municipios con más de 
50.000 habitantes

Municipios entre 20.000-50.000 
habitantes

Nº total de ciudades con programa URBANA 43 55

N (muestra) 39 30

Tasa de respuesta (%) 90,69 54,54

Nivel de confianza (%) 95,5 95,5

Periodo de realización del trabajo de campo Dic. 2010-nov. 2011 Dic. 2010-nov. 2011

Fuente: Elaboración propia.

anexo 2.  descrIpcIón de los IndIcadores utIlIzados para la 
seleccIón del caso

GOBERNANZA EXTERNA

Áreas de cooperación
Actores 

implicados Fórmula

Colaboración con los actores de la sociedad 
local

Empresas (Número de actores de la sociedad local/Nú-
mero de actores con los que se colabora en 
el programa) *100

Entidades civiles

P9. ¿Podría indicar, en la siguiente tabla, para cada uno de los colectivos que se le muestran, el número de los 
mismos que EXISTEN en el municipio (P9a) y cuántos de ellos HAN PARTICIPADO en el Programa URBANA 
(P9b) a través de algún mecanismo de participación? Para añadir más colectivos, puede agregar tantas filas 
como sea necesario.

NÚMERO DE ...
… que EXISTEN en el 

municipio
(P9a) 

… que PARTICIPAN en 
el programa

(P9b)

1. Asociaciones de EMPRESARIOS

2. Asociaciones de MUJERES

3. Asociaciones de INMIGRANTES

4. Asociaciones VECINALES 

5. Asociaciones CULTURALES/RECREATIVAS/DEPORTIVAS

6. Asociaciones de BIENESTAR SOCIAL 

7. CIUDADANOS individualmente

8. Otras (por favor, especificar cuáles)

8.1. __________________________

8.2. __________________________
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COBERTURA POLÍTICA

Áreas de política incluidas en el programa Fórmula

A1: Promoción de la Sociedad de la información
A2: Promoción económica 
A3: Mejora del ambiente natural y de la calidad medioambiental 
A4: Mejora de la accesibilidad y movilidad 
A5: Protección y preservación del patrimonio 
A6: Promoción de la conciliación familiar y la cohesión social 
B1: Equipamientos e infraestructuras necesarias para el reforza-
miento de la participación de la sociedad civil en la mejora de los 
servicios locales

(Número de áreas de política pública suscep-
tibles de intervención/Número de áreas de 
política pública implicadas en el programa) 
*100

Fuente: Elaboración propia.

P13. Como sabe, la Base 7ª de la convocatoria hace referencia al carácter integrado de los proyectos, estable-
ciendo que las actuaciones planteadas por los municipios deberán incluir, AL MENOS, DOS de los ámbitos de 
actuación recogidos en Base 1ª.3 de la citada convocatoria. Por favor, indique, para cada una de las actuaciones 
de su municipio, los ámbitos de actuación que abarcan. Señale con un aspa (x) tantas respuestas como corres-
pondan, para cada actuación. Para añadir más actuaciones, puede agregar tantas filas como sea necesario. (Nota: 
a pie de tabla se muestran los enunciados de cada uno de los ámbitos de actuación referidos en la Base 1ª.3 de 
la convocatoria). 

Ámbitos de la actuación (Base 1ª.3 de la convocatoria) (*)

Denominación de la ACTUACIÓN A1. A2. A3. A4. A5. A6. B1.

1. 

2. 

3. 

4. 

5.

6.

7.

8.

9.

10.

(*) Los ámbitos de actuación definidos en la Base 1ª.3 de la convocatoria son los siguientes: A1. Fomento de la socie-
dad de la información y NTIC; A2. Promoción económica; A3. Mejora del entorno natural y calidad medioambiental; A4. 
Mejora de la accesibilidad y movilidad; A5. Protección y preservación del patrimonio; A6. Promoción de la conciliación fa-
miliar y cohesión social; B1. Equipamientos e infraestructuras necesarios para la potenciación de la participación de la 
sociedad civil en la mejora de los servicios locales. 
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anexo 3.  lIstado de munIcIpIos de los cuales se extrae el caso de 
estudIo

Alcalá de Guadaíra Lucena

Alcantarilla Martos
Algemesí Mérida
Almansa Morón de la Frontera

Almendralejo Motril
Azuqueca de Henares Palma del Río

Baena Plasencia
Baza Priego de Córdoba
Cabra Quart de Poblet

Carballo Requena
Cullera Siero
Ferrol Vélez-Málaga

Laguna de Duero Villarrobledo

Lebrija Villena
Linares Yecla

Loja

anexo 4. entrevIstas en profundIdad realIzadas 

Para llevar a cabo la selección de los actores a entrevistar, se consideró el conjunto de agen-

tes con diferente implicación con el programa. Así, se seleccionaron técnicos dentro de la 

Administración local y relacionados con las diferentes áreas municipales implicadas en su 

implementación; actores de la sociedad civil local que tuvieran alguna participación y, final-

mente, ciudadanos o vecinos del barrio que en algún momento participaron en el programa.

Actor Codificación en el texto

Representante de la Administración Local. 
Director del programa URBANA

RA1

Representante de la Administración Local.
Técnico de Patrimonio

RA2

Representante de la Administración Local.
Técnica de Turismo

RA3

Vecina del Barrio del Castillo V1

Vecino del Barrio del Castillo V2

Representante Asociación de Vecinos/as AVV1

Responsable empresa local EL1
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Abstract
A focus on “causal mechanisms” aids in identifying the causal powers 
of the different factors that intervene in carrying out a specific policy and 
in defining the configuration of elements that produce a certain result. 
This approach was applied in the case of the URBANA programme 
(2007-2013) in Alcalá de Guadaíra (Spain), where there was a significant 
increase in social participation in comparison to other municipalities 
participating in the same programme.  Through studying this case, a 
theory aimed at discovering the causal mechanisms that triggered this 
result was constructed, with its possible transferability in mind. A 
quantitative methodology was applied to select the case, while in-depth 
interviews with various actors involved in the initiative were used to 
identify the causal mechanisms.
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Resumen
El enfoque de los «mecanismos causales» ayuda a identificar el poder 
causal de los distintos factores que intervienen en una política concreta y 
a definir la configuración de elementos que produce un determinado 
resultado. Este enfoque se aplica al caso del programa URBANA (2007-
2013) de Alcalá de Guadaíra (España), que presenta un incremento 
significativo de la participación social en comparación con los demás 
municipios que participaron en el programa. A partir de su estudio, se 
realiza un ejercicio de construcción teórica dirigido a descubrir los 
mecanismos causales que han desencadenado este resultado, pensando 
en su posible transferibilidad. Para la selección del caso, se ha aplicado 
una metodología cuantitativa; mientras que para la identificación de los 
mecanismos causales se han realizado entrevistas en profundidad a 
diversos actores implicados en la iniciativa.
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IntroductIon 

Public policy analysts hope to solve collec-
tive problems through the very design of 
public policies (Simon, 1969; Dror, 1971; Dry-
zek, 1983). However, practice has shown that 
design alone does not  guarantee success 
(Schneider and Ingram, 1988; Considine et 
al., 2014; Hoppe, 2017). The biggest chal-
lenge for a policy designer is taking into ac-
count other factors that, in combination with 
the design of a policy programme, could af-
fect the outcome of the policies. Implemen-
tation studies (from Presmann and Wildavsky, 
1984 onwards) reveal a variety of factors that 
interact with design, affecting the functioning 
and the result of policies. Therefore, in order 
to improve the learning of best practices, 
some authors (Bardach, 2004; Barzelay, 
2007; Busetti and Dente, 2018) have pro-
posed focusing research on the causal 
mechanisms underlying such practices, with 
the aim of revealing the factors that explain 
their success and incorporating them into the 
design of new policies.

In line with this focus, this article exam-
ines the success of the URBANA programme 
in the Spanish city of Alcalá de Guadaíra 
(Andalusia). This initiative had important re-
sults in terms of social participation. The 
programme, promoted by the government 
of Spain and co-financed with the European 
Regional Development Fund from 2007-
2013, fostered innovative actions of urban 
regeneration that, based on an integrated 
approach, addressed social, economic and 
environmental problems in a specific place. 
Although social participation was a defining 
feature of the programme, its results at the 
national level were very uneven. The case of 
Alcalá de Guadaíra stands out because of 
the significant increase in social participa-
tion that occurred, generating interest in 
finding out the causes (causal mechanisms) 
behind this. 

To this end, we begin with a review of the 
literature on causal mechanisms and their 

usefulness in analysing public policies. Next, 
we present the case study, describing the 
characteristics of the policy, the selection 
methodology and the characteristics of the 
city of Alcalá de Guadaíra. The third section 
analyses the causal power of the different 
factors that affected the result, recombining 
them in a configuration that allows us to trace 
the sequence that activated the mechanisms 
explaining participation. Finally, the conclu-
sions focus on concrete mechanisms and 
their possible transferability.

InvestIgatIng the success of 
publIc polIcIes through causal 
mechanIsms

Studying success in public policy requires 
that we take into consideration the interac-
tion of design, implementation and the con-
text of the policy. Synthetic models of imple-
mentation, such as those of Van Meter and 
Van Horn (1975), Sabatier and Mazmanian 
(1983) or Goggin et al. (1990), considered de-
sign as a fundamental factor in the imple-
mentation and therefore, success of a policy. 
Design has also been a central concern for 
the “top-downers” in literature on implemen-
tation (Pressman and Wildavsky, 1984; Bar-
dach, 1977).

Recent literature explicitly relates design 
and implementation (May, 2012). However, 
despite suggesting a wide variety of varia-
bles that are relevant “on the ground” 
(O’Toole, 1986) and instruments for design 
(Hood and Margetts, 2007; Howlett, 1991, 
Lascoumes and Le Galès, 2007), these 
studies have been criticised for their limited 
capacity to address the reality of public pol-
icies (O’Toole, 2004; Hoppe, 2017). One of 
the reasons for this, noted in the studies on 
implementation, was the high number of 
variables affecting the validity of the hypoth-
eses – Meier identified “forty-seven varia-
bles that completely explain five case stud-
ies” (1999: 5). Synthetic models have tried 
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to simplify this scenario by identifying 
groups of relevant variables. For example, 
Mazmanian and Sabatier (1983) identified 
three clusters: “statutory”, “implementa-
tion”, and “contextual” variables, which 
could be a good starting point to construct 
hypotheses and test them in a more rigor-
ous way (Goggin et al., 1990).

The interest in causal relationships in pu-
blic policy literature is not new. Schneider 
and Ingram (1988) proposed a comparative 
approach to dissect policies and examine 
their structure. They analysed why and how 
public policy instruments produced desired 
results. In his “lesson-drawing” studies, Rose 
(1993) constructed a causal model for pro-
grammes that included all of the relevant ele-
ments in practice as a preliminary step to 
learn about and transfer experiences. This 
model is not a mere description of the design 
of a programme, nor a “checklist” of require-
ments, but rather an abstract model that 
specifies the causal relationships between 
programme elements and their effects, also 
including any idiosyncratic features in prac-
tice.

Along the same lines, Bardach (2004) and 
Barzelay (2007) were interested in best prac-
tices from a theoretical point of view (Over-
man and Boyd, 1994). Implementation stu-
dies traditionally focused on failures. In 
contrast, their proposal consisted of analy-
sing successful practices in order to recons-
truct the causal mechanisms ex post and 
identify the characteristics of the design and 
context that supported these mechanisms. 
Barzelay called this procedure “extrapolative 
case-study”; that is, a case study aimed at 
performing a “theoretically-grounded” analy-
sis that would increase certainty about the 
causally relevant elements and serve as a 
guide to reproduce success in other con-
texts. This procedure, similar to the “explai-
ning-outcome case study” in the field of 
“process tracing” (Beach and Pedersen, 
2013), is used here for the case of Alcalá, in 
an attempt to reconstruct ex-post the me-

chanisms that can explain  success in pro-
moting social participation1.

Based on material extracted from the 
case, we will look for the causal variables in 
three clusters that affect the functioning of 
policies: a) the characteristics of the pro-
gramme (policy design); b) the action of the 
administration (actual implementation) and c) 
the characteristics of the geographic area 
and the target population or “target group” 
(contextual factors). These clusters of varia-
bles are similar to those proposed by Maz-
manian and Sabatier (1983) and constitute a 
further specification of Barzelay’s (2007) pro-
posal, referring to the characteristics of con-
text and design.

Causal analysis pursues a certain level of 
abstraction from the empirical material col-
lected and generates theories that help poli-
cy designers. Thus, Barzelay (2007) grouped 
the causal elements of his case and provided 
more abstract labels (such as “attribution of 
opportunity/threat”) that placed the empha-
sis on the causal mechanism and went be-
yond “case-specific triggers” (design, imple-
mentation and characteristics of the context). 

1 The literature on mechanisms draws on different dis-
ciplines, such as analytical sociology (Elster, 1989; Heds-
trom and Swedberg, 1998), political science (Tilly, 2001; 
McAdam, Tarrow and Tilly, 2001; Falleti and Lynch, 2009) 
and public policy evaluation (Pawson and Tilley, 1997). 
This has led to a multitude of definitions (Mahoney (2003) 
identified more than twenty), even contrasting ones (for 
critical reviews see Mayntz, 2004 and Gerring, 2010). 
Two aspects characterise the logic of mechanisms. The 
first refers to “generative causation” (Bhaskar, 1978), that 
is, the need to examine the causal properties of an ob-
ject of study [public policies work because some of their 
components (design characteristics) trigger positive re-
actions in subjects (implementers and target population), 
who, in turn, have relevant causal powers (preferences 
or resources)] (Pawson and Tilley, 1997). The second 
aspect is that the causal logic –mechanismic causality– 
implies configurational thinking. A configuration is a 
“causal recipe” (Ragin, 2008: 10) or a “special combina-
tion of factors” (Rihoux and Ragin, 2009: xix) that leads 
to a result. A mechanism is conceived as a system com-
posed of different parts that work together. Along these 
lines, Steel (2008: 41) defines mechanisms as “sets of 
interacting components”, while Elster conceives of them 
as “cogs and wheels” (Elster, 1989: 3).
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Similarly, applying the logic of the mecha-
nisms to the evaluation of public policies, 
Pawson (2002) showed how policies that 
worked through the “naming and shaming” 
mechanism depended on the interaction of 
the characteristics of the monitoring and 
control system (ability to identify bad behav-
iour), the public (reaction to bad behaviour) 
and the control entity (sensitivity to shame). 
Thus, he realised that focusing on mecha-
nisms could go beyond the singularities of 
the cases and shift between different practic-
es2. Following this logic, the analysis of the 
case of Alcalá will end up recombining the 
causal elements identified into three config-
urations that could inspire “designers” inter-
ested in social participation.

methodologIcal elements and 
characterIsatIon of the case 

In what follows we present the case study, 
starting with a brief description of the policy 
analysed. This is followed by the selection of 
the case and finally, we conclude with a brief 
description of this regenerative initiative for 
Alcalá de Guadaíra.

The URBANA programme: a local 
development policy

This case falls within policies inspired by the 
“local development approach” (de Gregorio, 
2010), defined as a process through which a 
number of local institutions and/or indivi-
duals are mobilised in a specific locality to 
create, establish and strengthen activities 
using resources from the area in the best way 
possible (Greffe, 1990). The ultimate goal is to 
improve living conditions, especially in disad-
vantaged areas, and contribute “towards the 
goal of strengthening local participation and 

2 For example, opinions on restaurants could be consi-
dered a best practice for the effective use of the “naming 
and shaming” mechanism in the field of public services 
(Pawson and Tilley, 1997).

democracy” (OECD, 2001: 22). These types 
of policies are characterised in their design 
by: a) their multi-sectoral or holistic approach, 
b) a “territorialisation” or “area-based” ap-
proach, c) the use of strategic planning tools 
and d) the promotion of participation by so-
cial actors3. 

In the literature, there are several terms 
that refer to the pursuit of this objective, such 
as “urban development” and “urban regen-
eration”. The first, urban development, is 
broader and does not necessarily imply that 
there is something to “regenerate”, while the 
concept of “regeneration” is associated with 
a socially unfavourable situation in which it is 
necessary to intervene. The European Parlia-
ment has proposed that “the term urban re-
generation should be replaced by the term 
sustainable urban development. The former 
implied a concern with social problems in fi-
nite areas, where sustainable urban develop-
ment is a much larger notion” (Parkinson, 
2005: 30). In the case of URBANA, the pro-
gramme uses the term “integrated urban de-
velopment projects”, but the requirement of 
the disadvantaged nature4 of the geographic 
area of action makes it an urban regeneration 
program.

3 These actors include “employers, community and vo-
luntary organisations, trade unions, co-operatives, de-
velopment agencies, universities and so on. The mix of 
actors involved and their relative influence varies from 
country to country and from area to area. However, the 
involvement of networks of local people and agencies is 
a key defining feature of local development approaches. 
To an important degree this type of approach is asso-
ciated with the notions of self-help, leadership, partici-
pation, co-operation and trust” (OECD, 2001: 35).
4 The area of action (neighbourhood(s)) of the initiatives 
selected had to meet at least three of the following re-
quirements: a) high unemployment rate; b) low rate of 
economic activity; c) high level of poverty and exclusion; 
d) need for reconversion resulting from economic and 
social difficulties; e) high number of immigrants, ethnic 
minorities and refugees; f) low education level, significant 
deficit in qualifications and high school drop-out rate; g) 
high level of crime and delinquency; h) precarious de-
mographic trends and i) environmental degradation of 
the area.
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The model of urban development promo-
ted by the EU is not only a model of urban 
regeneration (the social dimension), but  also 
incorporates economic, environmental and 
governance dimensions5. All these elements 
are part of an “integrated approach” to urban 
development, resulting from accumulated 
experience in the implementation of the UR-
BANA community initiative, which has led to 
the formation of an explicit model of Euro-
pean urban development (European Com-
mission, 2011) that is filtering down to diffe-
rent member states (González et al., 2017). 
The URBANA programme (2007-2013) is 
paradigmatic in this sense, adopting the prin-
ciples of this approach almost automatically. 

The study of local development policies 
from the perspective of causal mechanisms 
is interesting because, although there are 
multiple studies dedicated to the identifica-
tion of best practices and learning (OECD, 
1993, 2001; EC, 2010), they do not usually 
consider mechanisms in terms of their trans-
ferability.

5 Through the principles of citizen participation and part-
nership.

The URBANA programme6, part of the 
2007-2013 European Regional Development 
Fund (ERDF) programming, consisted of a 
series of multi-sectoral interventions (cove-
ring the following issue areas: environmental, 
social, economic, tourism, cultural, heritage, 
new technologies and the information socie-
ty) focused on a problem found in each se-
lected urban area. The proposals had to 
comply with a series of formal requirements, 
in particular: 1) an integrated approach; 2) a 
socioeconomic analysis of the area; 3) a stra-
tegy, with defined objectives and actions; 4) 
alignment with EU policies, as well as with 
the Lisbon and Gothenburg Strategies; 5) a 
description of the management and monito-
ring system, and finally, 6) a strategy based 
on the partnership principle.

6 The programme included two sub-programmes depen-
ding on the size of the municipalities: a) the URBANA 
Programme, aimed at municipalities with more than 
50,000 inhabitants and provincial capitals that did not 
reach this figure of population; and b) the PIDLU [Pro-
yecto Integral de Desarrollo Local y Urbano (comprehen-
sive project for local and urban development)], aimed at 
smaller municipalities, with a population between 20,000 
and 50,000 inhabitants, and provincial councils. The 
number of cities that participated in URBANA was 433, 
while 55 participated in the PIDLU.

CHART 1. Components and transferability of local development practices

VISIBILITY COMPONENT OF EXCHANGE TRANSFERABILITY

Low
Ideas and/or concepts
Principles of action
Philosophy and/or way of conceiving policy

Low

Medium

Method
Techniques
Knowledge
Operating rules

High

High

Programmes
Institutions
Mode of organization
Practitioners
Projects involved

Low

Source: Adapted from OECD (2001:35).
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Methodology for choosing the case 
study

The information was obtained from a data-
base based on a questionnaire (Appendix 1) 
administered to the cities that implemented 
the URBANA and PIDLU (Proyecto Integral 
de Desarrollo Local y Urbano [comprehensi-
ve project for local and urban development]) 
programmes (Huete, Merinero and Muñoz, 
2016). The first selection criterion for the mu-
nicipalities was their similar implementation 
capacity, based on municipal size. A group of 
38 municipalities with a population between 
20,000 and 75,000 inhabitants was obtained. 
Secondly, the importance of the regeneration 
program in the municipality’s agenda was 
considered, using an indicator of budgetary 
commitment to the programme. The group 
was reduced to 31 municipalities with  bud-
get contributions of approximately 30%. 
Lastly, two elements of the local develop-
ment approach were analysed: the multi-
sectoral focus of interventions and the esta-
blishment of collaborative relationships with 
society, measured by an indicator of policy 
coverage and external governance, respecti-
vely (Appendix 2).

This procedure yielded striking results for 
the case of Alcalá de Guadaíra, which, with a 
budget contribution similar to the group ave-
rage and a somewhat lower policy coverage, 
presented a significantly high level of exter-
nal governance (social participation). This 
allowed us to consider it a successful case, 
since the development model of the URBA-

NA programme not only promoted a series of 
specific objectives (substantive dimension), 
but also elements related to its design and 
implementation process, such as social par-
ticipation (procedural dimension).

Characterisation of the case: “Historic 
centre of Alcala: Urban Plan of 
Guadaíra”7

Alcalá de Guadaíra (74,404 inhabitants) is 
part of the metropolitan area of Seville. The 
area of intervention covers the historic area 
of the city: San Miguel, El Castillo and San 
José, considered vulnerable neighbour-
hoods. In the programme report, reference is 
made to the precariousness of existing build-
ings and to poor housing conditions, the re-
sult of a process of uncontrolled growth.

The initiative, “Historic Centre of Alcalá, 
Urban Plan of Guadaíra” started in 2009 and 
had a budget of 14,285,714 euros. The main 
objective was to rebuild the system of rela-
tions between the historic centre and the rest 
of the city, reversing a dynamic of isolation 
and urban segregation. To do this, the plan 
initiated actions to improve infrastructure 
and social integration, foster equal opportu-
nities, promote new technologies and voca-
tional training programs and attract tourism.

7 More information: http://www.dgfc.sepg.minhafp.gob.
es/sitios/dgfc/es-ES/ipr/fcp0713/p/iu0713pidu/Docu-
ments/ANDALUC%C3%8DA/PROYECTO_URBAN_DE_
ALCALA_DE_GUADAIRA.pdf [Consulted: 12/12/2017].

TABLE 1. Analysis of comparison of averages

Budgetary commitment 
n= 31

 Policy coverage 
n= 31

External governance 
n= 31

Group average 30.00 27.73 22.58

Alcalá de Guadaíra 30.00 24.29 66.67

Note: All of the indicators are calculated on a scale of 0-100.

Source: By authors.
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the causal mechanIsms of socIal 
partIcIpatIon In the alcalá case

In this section, based on in-depth interviews 
(Appendix 4), we examine the influence of the 
characteristics of the programme (policy de-
sign), the actions of the local administration 
(implementation) and the characteristics of 
the geographic area and the target popula-
tion (contextual elements), analysing why 
each of these elements has an effect on the 
participation of social actors (dependent va-
riable). Following, the different elements are 
grouped into a configuration formed by the 
causal mechanism, the elements of the pro-
gramme and elements external to the pro-
gram, providing evidence of the causal rela-
tionship that activates the concrete 
mechanisms of centrality, perception of effi-
cacy and attribution of opportunity.

Analysis of the causal power of the 
different elements

a) Characteristics of the programme

Local development policies share a series of 
features that can activate the causal mecha-
nisms of social participation, such as the 
multi-sectoral (or comprehensive) nature of 
the intervention, the “area-based” geogra-
phic focus and the (strategic) management of 
projects (OECD, 1993, 2001; EC, 2010). 
Next, we analyse how each of these charac-
teristics worked in the case of Alcalá.

Multisectoriality consists in the inclusion of 
measures aimed at improving not only the 
physical environment, but also other spheres, 
such as economic, social or environmental 
development. This makes it necessary to 
establish alliances with the different areas 
of municipal government that are related to 
the programme’s areas of action. Municipal 
technicians perceive this as an opportunity 
to transform the administration’s traditional 
“way of doing things”. In this regard, a local 
administrative representative (RA3) stated 
in an interview, “you have a single subsidy 

that brings together the intervention from all 
points of view; for me, it is one of the biggest 
successes I have seen in terms of subsidies. 
[...] I find it fascinating. “

The inclusion of different spheres requires 
a special effort on the part of those respon-
sible in local government to facilitate interac-
tion among the different actors involved. In 
this regard, RA1 pointed out that it is “a pro-
ject that, due to its peculiar characteristic, 
may ask more from you. I think there is a 
much more cohesive element here; while 
other jobs I worked on, didn’t have it as 
much. In the day to day, the difference is that. 
[...] Here the day to day requires more trans-
verse work; that is, you need to be in contact 
or collaborating or cooperating much more 
frequently with other municipal areas.” 
However, far from being seen as a burden, 
this is considered an opportunity: “The more 
involved I was with the project, the better. 
Because that way at least I could transmit to 
the other technicians the problems and needs 
that we have. Otherwise, it is impossible” 
(RA2). In addition, multisectoriality seeks new 
opportunities for contact between actors that 
otherwise might not have interacted, helping 
to create a space conducive to participation. 
In line with this, RA2 stated that “it is natural 
for the cultural heritage area to be involved, 
for social services to be involved, and for ur-
ban planning to be involved”.

A second characteristic of the program-
me is its geographic character (the actions 
are focused on a clearly defined area). The 
political and administrative actors must esta-
blish a relationship with other actors directly 
affected by the actions that are undertaken, 
either because they live in the geographic 
area or because they work there. Thus, one 
representative of a neighbourhood associa-
tion (NA1) pointed out that “many attempts 
have been made here, but none has actually 
been carried out. That’s why we haven’t been 
very receptive, until we see it in the streets.” 
The “Project Office”, an ad hoc administra-
tive unit located in the area, makes the im-
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portance of the programme to the municipal 
government visible, especially in the neigh-
bourhood. This office functions as an axis 
between the programme and the vision of 
technicians and politicians, and also with 
neighbours (RA1): “the project affects a very 
specific area, the Castillo area; in the end 
what we did was to be in contact with two 
neighbourhood entities.” The delimitation of 
a specific urban area also becomes an op-
portunity for the social actors, who feel that 
the actions directly affect them. This encou-
rages them to participate in making deci-
sions about initiatives that will have an im-
pact on them. In this regard, one of the social 
actors (NA1) said: “The neighbours, when 
they’ve seen that this is here, in front of their 
house, they’ve become much more interes-
ted over time [...] if this is for this area, it’s for 
it. If it was already for a more global area, a 
bigger area, it is clear that we would have 
never seen benefits from all this”. 

The location of the office in the neighbour-
hood impacts the public, as it also functions 
as a space for demands that sometime have 
nothing to do with the content of the pro-
gramme. Thus, another municipal technician 
(RA3) said: “Right now they all go to the UR-
BANA office, whatever the problem is, what-
ever problem they have, even if it’s a pipe 
that’s burst in their house, they go to the UR-
BANA office; then they’re referred to whatev-
er department, but what I’m seeing in the 
neighbourhood and even the associations, is 
that they see us as a point of access to get 
somewhere else ... to another set of needs 
they want to be heard, right?”. In the same 
way, one of the neighbours (V1) said “We go 
to the office for everything”.

A strategic project management ap-
proach (making a preliminary diagnosis, pre-
paring an action plan, establishing indica-
tors, etc.) is another characteristic of this 
type of programme. Its implementation must 
adapt to an established calendar and strict 
technical requirements. Thus, RA1 stated that 
“carrying out a project with these characte-

ristics requires exhaustive involvement”. So-
cial actors see a guarantee in these procedu-
ral requirements and, therefore, an incentive 
to participate in the programme. Thus, one 
member of a civic organization (NA1) said: 
“the programme was written down, had da-
tes, had money and it had to be used” [...] “I 
think they’ve had to keep an eye on everything 
because they had European supervision and 
had to be really strict, or we’d have a pro-
blem of having to return millions of pesetas 
and man [...] in light of that, they’ve had to be 
concerned”. 

The requirements are seen by the public 
as a guarantee of transparency and effecti-
veness. Thus, while NA1 pointed out that: “it 
is clear that with the URBANA we’ve had 
greater clarity in terms of knowing what the 
project was about, knowing how everything 
was going to be managed, how the whole 
procedure was going, because we really had 
close and daily contact”. For municipal tech-
nicians, this approach gives the project cre-
dibility. In this regard, RA2 affirmed “these 
things are usually because of two key ele-
ments: shared objectives, you and I have the 
same objectives, and the other is credibility, 
in the beginning I’m waiting to see what hap-
pens; when you show me that you’re credi-
ble, trustworthy with what you’re telling me, 
and it truly begins to produce results, then I 
get on board”. 

The fact that it is an EU initiative acts as 
a “seal of approval”, which conditions the 
management of the project and the accoun-
tability. Thus, one of the neighbours (V2) said 
“thank God that most of the money comes 
from the European Union; if not, we would’ve 
been left hanging for a long time [...] When I 
saw the EU, of course, it gave me more con-
fidence in this, and I hope that these people 
will be more professional and that they’ll 
demand that projects start and finish”. In 
this way, local development programs co-
financed by the EU are an opportunity both 
for political and administrative actors and 
local society as well. In this regard, RA1 no-
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ted, in relation to the involvement of politi-
cians, that “they’ve understood the opportu-
nity at a time as difficult as we’ve gone 
through at the budgetary and economic le-
vel; I mean, I believe they’ve understood that 
we had an opportunity to do things in the 
framework of this project and did them”. RA2 
emphasised that: “URBANA has provided us 
with enough economic and administrative 
resources to be able to carry out projects 
that probably, without URBANA, we wouldn’t 
have been able to do [...] URBANA has been 
able to work toward certain ends over a long 
time, adding layers to that participation”.

b)  The actions of local government

Administrative capacity is one of the main 
factors behind good results in a programme. 
Thus, it seems logical to consider that the 
local government can either foster or hinder 
the development of social participation.

In the case of Alcalá, the executive nature 
of the interventions had a positive effect on 
participation because citizens were under 
the impression that the programme was 
ready for implementation and that there was 
no time to waste. In other words, if they want-
ed their demands to be considered, they had 
to be involved in the process. This idea 
emerges in NA1’s account, who said that: 
“The programme was written, had some 
dates, had money and it had to be used”. 
Although this type of practice can hardly be 
part of a participation manual, the truth is 
that it does allow considerations of interest 
to be made, in that citizens and associations 
in disadvantaged neighbourhoods do not 
usually have the resources to be involved in 
processes of long-term decision-making.

In the implementation phase, the local 
administration played an active role in the 
involvement of social actors through a strat-
egy based on informing, listening and carry-
ing out participatory decision-making. RA1 
notes that: “The activity you see in the Office 
now, we obviously didn’t have that before; 
that was the first mechanism: to inform peo-

ple much more than they had been before. 
Because you were going to the neighbour-
hood, and today you’ll go, and there are 
many neighbours who’ve not yet learned 
what we’re going to do, but there’re already 
a lot of people who, if you talk to them about 
the URBANA, know what it is, what can be 
done , what can’t, and then we’ve been try-
ing to incorporate different groups in certain 
projects that we’ve been carrying out”. The 
administration implemented a credibility 
building strategy so that social actors would 
participate. Specifically, they focused on the 
different neighbourhood associations as a 
bridge with citizens: “It was necessary to 
have an association to take advantage of the 
relationship [...] that allows us to at least have 
a link, and allows us to meet more people. 
Today, two years later, we have credibility in 
the neighbourhood that gives us direct ac-
cess to people in the neighbourhood.” The 
key, as indicated by RA2, lies in credibility, 
grounded in an approach based on common 
objectives between government and the 
public, as well as in achieving them: “these 
things are usually because of two key ele-
ments: shared objectives, you and I have the 
same objectives, and the other is credibility, 
in the beginning I’m waiting to see what hap-
pens; when you show me that you’re credi-
ble, trustworthy with what you’re telling me, 
and it truly begins to bear fruit, then I get on 
board”.

Over time, this work was transformed as 
local actors were incorporated in deci-
sion-making regarding the actions to be un-
dertaken. RA1 stated that: “What we’ve tried 
to do is to help people acquire autonomy in 
certain activities that may be good for the 
neighbourhood [...] we’ve been carrying out 
actions where there’s been consensus. For 
example, we’ve started a programme of 
school reinforcement classes because in the 
meetings we had, people told us that it was 
something good to do”. In addition, organis-
ing these activities became an essential tool 
to meet citizens’ demands: “We take the 
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pulse of the neighbourhood with the activi-
ties that we’re building, based on their de-
mands” (RA1).

c) Characteristics of those targeted by the 
programme

A third factor that has causal power over so-
cial participation is the characteristics of those 
targeted by the programme. There were sig-
nificant levels of exclusion8 and vulnerability9 
among residents in the neighbourhood invol-
ved. In addition, the neighbourhood had a 
weak social fabric, due to the disappearance 
of civic associations (neighbourhood, 
women’s, youth, etc.) that had occurred over 
time. This means that some elements of the 
programme worked in a peculiar way on par-
ticipation.

It is important to ask what kind of oppor-
tunity a project with these characteristics 
represented for this type of population. The 
existence of EU funding, in addition to the 
usual funding for neighbourhood program-
mes, was a motivating factor for their invol-
vement. In this regard, the technician in char-
ge of the programme (RA1) stated: “what 
mobilises a group of people is economic 
opportunity ... In my opinion, the main thing 
mobilising people wasn’t the good of the 

8 The report on the URBANA programme indicates the 
existence of a special vulnerability in the area, especial-
ly in El Castillo-San Miguel, with city Social Work Units 
covering 56.05% of the population, while the percent-
ages are lower for the “zona centro”, 14.70%, and 16% 
in the San José neighbourhood (Alcalá City Government, 
2007).
9 The neighbourhoods involved have the highest de-
pendency rates in the city, specifically El Centro (57.12%) 
and San José (52.08%). Along with this, 22% of the 
elderly live alone and have deficits in physical and men-
tal health. The Barrio del Castillo has a 15% child pov-
erty rate. The prevalence of alcoholism and other toxic-
ities in the Barrio del Castillo reaches 19%, five times 
higher than the average in the municipality. Gypsies 
make up one-fourth of the population of the neighbour-
hood. Almost all of them are in situations of need relat-
ed to social inclusion. The prevalence of gender violence 
against women in the area of San Miguel-El Castillo 
doubles that for the municipality overall.

neighbourhood. However, there was a group 
of people for whom that was the main reason 
that caught their attention and they had a 
leading spokesperson”. In this socio-demo-
graphic environment, a system of interaction 
is created that is conducive to achieving 
more participation. Related to this, RA2 also 
noted that: “When the Medieval Fair was or-
ganised, the neighbours were able to set up 
a bar and parking. They were able to see that 
they can take on a job and do something with 
that space. They have gone from seeing the 
site as ‘this is mine and it bothers me that 
you come’, to ‘this is more mine than yours, 
but if we get people to come, I can get so-
mething out of this’”. This same logic is found 
in the discourse of the neighbours, whose 
representative (NA1) said, “it can feed us; we 
can set up our own business, and it could be 
our salvation, our future or our other plan 
apart from our jobs”.

In addition, the characteristics of the pop-
ulation have determined to a large extent not 
only the levels of participation, but also the 
issues the population has mobilized around. 
Thus, RA1 pointed out that: “Between 15 and 
20% of the population of the neighbourhood 
is mobilized, and the rest with their individual 
problems and acting individually. And the 
two things that have mobilised the neigh-
bourhood, not through the neighbourhood 
associations, when you talk about jobs or 
housing [...]you set up a meeting and say 
we’re going to talk about employment [...] 
then there’s not enough space for everyone”. 
The situation of people’s basic needs not be-
ing met limits their interest to matters related 
to the satisfaction of basic needs, such as 
employment or housing.

Finally, in relation to the costs of partici-
pation, N1 said: “Man, if for example my hus-
band’s working and things at home are fine, 
I would participate. But first, my house, 
meals and my daughters [...] Yes, it’s true that 
if you want to help your neighbourhood, you 
have to have time to go here and there, and 
that’s what I don’t have”. In the same way, N2 
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said “my biggest problem is the economic 
situation of my own family; maybe that stops 
me from participating more [...] I would like 
to, but of course, first I have to look for a way 
to survive”. These discourses reveal that the 
situation of “being disadvantaged” affects 
their ability to be involved in collective action. 
In addition, the participation of the popula-
tion has been influenced by the fact that the 
URBANA programme was the first attempt at 
development in the area. NA1 points out that 
“we’ve been waiting for reforms here for 30 
years, waiting for them to do many things 
that they’ve never done, and this was a 
chance to be heard [...] this has always been 
a marginal neighbourhood, and it was a 
chance to make our situation known, to raise 
up our neighbourhood, change the ideology 
of a town, get rid of labels and try to make 
them understand us as well”. This was why 
URBANA, being the first programme of this 
type in the area, was recognised not only as 
a great opportunity to improve the conditions 
of the neighbourhood, but also to interact 
with the local government. This gave the pro-
ject greater importance in the neighbour-
hood, making it a reference for citizens, even 
on issues that went beyond the objectives of 
the project itself.

Reconstructing causal mechanisms

Having identified the impact of the characte-
ristics of the programme’s design, the ac-
tions of the local administration and the cha-
racteristics of the community in relation to 
social participation, we can then group the 
different elements activating the same causal 
mechanism in a configuration:

The first of the mechanisms is the “cen-
trality” of the programme. This mechanism is 
reminiscent of the “focusing event”, dis-
cussed in the literature on “emergency man-
agement” (Birkland, 1998) and “agenda set-
ting” (Kingdon, 1984), used to explain how 
being a new and important programme tends 
to focus the attention of the administration 

(Busetti and Dente, 2018). In this regard, one 
of the main reasons why URBANA achieved 
the involvement of social actors was that it is 
well-known in the neighbourhood. Its geo-
graphic nature facilitated its perception as a 
neighbourhood project, enhanced by the lo-
cation of the project office in the area, which 
strengthened the programme and made it a 
“physical” reference available to the public at 
all times. In turn, these elements of the pro-
gramme interacted with two contextual fac-
tors that helped to reinforce its centrality. In 
the first place, URBANA was the first interven-
tion of this type that had been carried out in 
the area. The social actors thought of the pro-
gramme as an “entry-way” to communicate 
with the administration, increasing its scope 
and importance. The second element was the 
fact that neighbourhood associations saw the 
programme as an important means to consol-
idate their presence in the neighbourhood 
and their relationship with the administration. 
This explains the change from a situation of 
inactivity to greater associative dynamism.

The second mechanism is the “percep-
tion of effectiveness” associated with the 
programme. The literature speaks of “mech-
anisms of hope”, which activate defence of 
innovation and reforms despite difficulties of 
implementation, or of “legal accountability 
perception”, a mechanism related to reputa-
tion, based on the perception of greater insti-
tutional capacity to meet objectives and be 
accountable (Vecchi, 2013). The “multisecto-
riality” and “management style” of the pro-
gramme, in addition to its community origin, 
contributed to citizens perceiving the admin-
istration’s actions in a different way and be-
lieving that participation was worthwhile. 
However, this would have served little if oth-
er factors, having nothing to do with the 
characteristics of the design, had not been 
present. The fact that the design phase had 
already been completed and that the inter-
ventions were ready to be implemented in-
creased participation, by having clear objec-
tives and reducing uncertainty.
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The third mechanism is the “attribution of 
opportunity”, which activates an “inert” pub-
lic when it perceives that a window of oppor-
tunity opens up (McAdam et al., 2001; Barze-
lay, 2007; Vecchi, 2013; Busetti and Dente, 
2018). In the case of Alcalá, the programme 
activated participation because citizens un-
derstood that if well implemented it could 
provide them with direct benefits. In combi-
nation with the characteristics of the design, 
the way the intervention was approached 
and how its benefits were distributed among 
the target population were particularly rele-
vant. The possibility of participating and ben-
efiting individually from the programme was 
key in explaining participation dynamics. 
This effect was clearly amplified by the low 
socioeconomic profile of the recipients.

conclusIons

Applying a causal mechanisms approach has 
led to a better understanding of the reasons 
for social participation, through the recons-
truction of a causal model that incorporates 
the elements of the programme as well as 
elements external to it, the interactions bet-
ween them and the results. The three ele-
ments that have influenced social participa-
tion are the characteristics of the programme’s 

design (multisectoriality, geographic focus 
and management approach); the action of the 
local government in the implementation pha-
se, and the characteristics of the target popu-
lation (low socioeconomic profile). These ele-
ments have been rearranged in configurations 
that place them in relationship with the causal 
mechanisms of centrality, perception of effec-
tiveness and attribution of opportunity.

Identifying these configurations has the-
oretical and practical implications. At the 
theoretical level, it helps if the designer does 
not only focus on the design features when 
formulating a programme and considers 
more complete causal models about how 
policies work. On a practical level, it improves 
the possible transferability of the case, given 
that while the characteristics of the design 
may be easily replicable, some causal fac-
tors referring to the context or the character-
istics of the target population of the pro-
gramme may not be the same in other cases, 
thus limiting the effects of the design. What 
should be reproduced would be the mecha-
nism underlying the programme. This may 
require a transformation of the programme 
design in order to produce the same causal 
relationship.

Regarding the mechanism of centrality in 
the case of Alcalá, for example, its geogra-

CHART 2.  Configuration of elements and the causal mechanisms of social participation in the URBANA 
programme in Alcalá de Guadaíra 

Mechanisms 
(why they work)

 Elements of the programme  Outside elements

 Centrality
Geographic focus + Local office of 
the project

- First time intervening in the area
- Particularity of associative dynamics (existence of 
conflicts between associations)

Perception of 
effectiveness

Multi-sectoral focus + Strategic pro-
ject management focus 

- Everything ready to be implemented (there is fun-
ding, they know what to do and where to do it)

Attribution of oppor-
tunity

Geographic focus + Multi-sectoral 
focus + Type of intervention (with in-
dividual/group benefits)

- Low socioeconomic level of population

Source: By author.
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phic character and having an office in the 
neighbourhood are common characteristics 
in the design of local development policies. 
However, these elements of the programme 
produced the described effect only thanks to 
certain contextual characteristics, such as it 
being the first project of its nature carried out 
in the neighbourhood. Although this is not a 
feature one is likely to find in other cases, 
knowing what the causal mechanism is, po-
licy designers can devise other design ele-
ments capable of activating the same me-
chanism (for example, moving local services 
to the programme office located in the neigh-
bourhood or placing other existing projects 
under the umbrella of the programme, which 
would increase local actors’ perception of 
centrality). Thus, understanding the causal 
mechanisms allows designers to be adaptive 
and transformative. Understanding what me-
chanism works in one case, may be enough 
to activate it through a different design.

Finally, this case reveals a promising area 
for the study of governance, and can im-
prove our understanding of how, as the liter-
ature argues (OECD, 2001: 22), local devel-
opment policies help to strengthen local 
participation and, therefore, democracy.
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appendIx 1: technIcal data sheet for the questIonnaIre

Municipalities with more 
than 50,000 inhabitants

Municipalities with 20,000 
to 50,000 inhabitants

Total no. of cities with URBANA programmes 43 55

N (sample) 39 30

Response rate 90.69% 54.54

Confidence level 95.5% 95.5%

Field work period Dec. 2010 -Nov. 2011 Dec. 2010 -Nov. 2011

Source: By authors.

appendIx 2.  descrIptIon of the IndIcators used In the selectIon of 
the case

EXTERNAL GOVERNANCE

Areas of cooperation Actors involved Formula

Collaboration with actors in local society
Companies (Number of actors in local society/Number of 

actors that collaborated in the programme) 
*100Civil entities

Q9. Could you indicate in the following table, for each type of group, the number that exist in the municipality 
(Q9a) and how many of them have participated in the URBANA programme (Q9b) through some participatory 
mechanism? To add additional groups you can add additional rows as are necessary.

NUMBER OF ...
… THAT EXIST IN THE 

MUNICIPALITY
(Q9a) 

… THAT PARTICIPATE IN 
THE PROGRAMME 

(Q9b)

1. BUSINESS Associations

2. WOMEN'S Associations

3. IMMIGRANT Associations

4. NEIGHBOURHOOD Associations

5.CULTURAL, RECREATIONAL and SPORTING Associations

6. SOCIAL WELFARE Associations 

7. Individual citizens

8. Others (please specify)

8.1. __________________________

8.2. __________________________
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POLICY COVERAGE

Policy areas included in the programme Formula

A1: Promotion of the information society
A2: Economic promotion 
A3: Improvement of the natural environment and environmental 
quality 
A4: Improvement of accessibility and mobility
A5: Protection and preservation of  heritage
A6: Fostering family/work balance and social cohesion
B1: Equipment and infrastructures necessary to strengthen the 
participation of civil society in improving local services

(Number of public policy areas susceptible to 
intervention/Number of public policy areas 
involved in the program)*100

Source: By authors.

Q13. As is known, the 7th section of the call refers to the integrated character of the projects, establishing that 
actions planned by the municipalities must include at least two of the areas of action gathered in the Section 1.3 
of the call. Please, indicate for each of the actions in your municipality, the areas of action they cover. Mark with an 
X as many as correspond for each action. To add more actions, add as many rows as necessary. (Note: at the foot 
of the table each area of action referred to in section 1.3 of the call is shown).

Areas of action (Section 1.3 of the call) (*)

Reference for the action A1. A2. A3. A4. A5. A6. B1.

1. 

2. 

3. 

4. 

5.

6.

7.

8.

9.

10.

(*) The areas of action defined in Section 1.3 of the call are the following: A1.Promotion of the information society and 
NICT; A2. Economic promotion; A3. Improvement of the natural environment and environmental quality; A4. Improved ac-
cessibility and mobility; A5. Protection and preservation of heritage; A6. Foster family and work balance and social cohesion; 
B1. Equipment and infrastructures necessary to strengthen civil society participation in the improvement of local services.
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appendIx 3.  lIst of munIcIpalItIes from whIch the case study was 
extracted

Alcalá de Guadaíra Lucena

Alcantarilla Martos
Algemesí Mérida
Almansa Morón de la Frontera

Almendralejo Motril
Azuqueca de Henares Palma del Río

Baena Plasencia
Baza Priego de Córdoba
Cabra Quart de Poblet

Carballo Requena
Cullera Siero
Ferrol Vélez-Málaga

Laguna de Duero Villarrobledo

Lebrija Villena
Linares Yecla

Loja

appendIx 4. In-depth IntervIews carrIed out 

To choose the actors to interview, we considered the totality of agents with different involve-
ment in the programme. Thus, we selected technicians within the local administration working 
within the different municipal areas involved in its implementation; local civil society actors 
that participated and; lastly, citizens or residents of the neighbourhood that participated in 
the programme at some time.

Actor Coding in the text

Representative of the local administration.
Director of the URBANA Programme

RA1

Representative of the local administration.
Heritage

RA2

Representative of the local administration.
Tourism

RA3

Neighbour (woman) in the Castillo neighbourhood V1

Neighbour (man) in the Castillo neighbourhood V2

Representative of neighbourhood associations NA1

Owner of local business LB1


