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Resumen: Numerosos trabajos han identificado distintos tipos de impacto de las asambleas ciudadanas en las
politicas publicas. Sin embargo, pocos han analizado en detalle como las dimensiones de politics y power influyen
en las distintas fases de estos procesos, desde su concepcion y puesta en marcha hasta su desarrollo y trayectoria
posterior. Este articulo aborda esta cuestion mediante un estudio comparado de la Asamblea Ciudadana para el
Clima de Espafia y la Asamblea Ciudadana por el Clima de Mallorca, dos casos que representan vias diferenciadas
de institucionalizacion: un proceso top-down promovido desde las instituciones centrales y el tinico caso bottom-
up desarrollado en Espaiia. El andlisis examina coémo se construyen contextos politicos favorables y ventanas de
oportunidad, como se desarrolla la puesta en marcha de las asambleas y como las relaciones de poder y los posibles
conflictos se manifiestan —o no— en sus estructuras de gobernanza. Asimismo, analiza las respuestas de los
gobiernos a los procesos y sus resultados, incluyendo un caso de continuidad institucional y otro de cambio
politico radical, asi como las negociaciones posteriores entre coordinadores, asambleistas y representantes
politicos en Mallorca y su ausencia en el caso espafiol. A partir del andlisis de documentos, entrevistas,
observacion, encuestas y medios digitales, los resultados muestran que el impacto de las asambleas no depende
Unicamente de su disefio deliberativo o de su grado de institucionalizacion, sino también de como se insertan en
contextos politicos cambiantes y de las relaciones entre los actores implicados.

Palabras clave: asambleas ciudadanas; cambio climatico; politics and power; asambleas ciudadanas;
democracia deliberativa; impacto en politicas publicas.

Abstract: Numerous studies have identified different types of impact that citizens’ assemblies can have on public
policy. However, few have examined in detail how the dimensions of politics and power shape the different stages
of these processes, from their conception and establishment to their development and subsequent trajectories.
This article addresses this question through a comparative study of the Spanish Climate Citizens’ Assembly and
the Mallorca Climate Citizens’ Assembly, two cases representing distinct pathways of institutionalisation. a top-
down process promoted by central government institutions and the only bottom-up case developed in Spain. The
analysis examines how favourable political contexts and windows of opportunity are constructed, how the
assemblies are established, and how power relations and potential conflicts are manifested—or not—in their
governance structures. It also analyses government responses to the processes and their outcomes, including one
case of institutional continuity and another of radical political change, as well as subsequent negotiations between
coordinators, assembly members, and political representatives in Mallorca, and their absence in the Spanish case.
Drawing on documentary analysis, interviews, observation, surveys, and digital media analysis, the findings show
that the impact of citizens’ assemblies depends not only on their deliberative design or degree of
institutionalisation, but also on how they are embedded in changing political contexts and on the relationships
among the actors involved.

Keywords: citizens’ assemblies; climate change; politics and power; citizens assemblies, deliberative
democracy; policy impact; Spain.



INTRODUCCION

La dimensién politica del impacto de las asambleas climatica en las politicas publicas

Las asambleas ciudadanas y otros mini-publicos deliberativos han adquirido creciente relevancia como
innovaciones democraticas destinadas a complementar las instituciones representativas mediante la
incorporacion de ciudadanos seleccionados aleatoriamente en procesos de deliberacion informada y
elaboracion colectiva de recomendaciones (Elstub & Escobar, 2019; OECD, 2020; Farrell & Field,
2022). Las asambleas climaticas se han extendido a diferentes niveles de gobierno como mecanismo
para abordar problemas complejos y controvertidos de politica climatica (Boswell et al., 2023; Smith,
2024).

Una literatura creciente ha analizado si estas innovaciones generan impacto y de qué manera. Buena
parte de estos trabajos se ha centrado en su relacion con el proceso de las politicas publicas,
particularmente en si las recomendaciones se incorporan a las agendas, la legislacion o los programas
de gobierno. Sin embargo, este enfoque puede infravalorar la dimension politica (politics) a través de
la cual el impacto en las politicas publicas (policy impact) es facilitado, limitado o disputado. Las
asambleas no se desarrollan en un entorno politicamente neutral, sino en arenas caracterizadas por
intereses contrapuestos, comportamientos estratégicos, recursos desigualmente distribuidos,
restricciones institucionales, incentivos electorales y configuraciones cambiantes de actores politicos.
La relacion entre deliberacién y cambio en las politicas publicas no puede entenderse, por tanto, como
una simple cadena de transmision entre recomendaciones y accion gubernamental. Desde esta
perspectiva, el impacto depende también de como los actores politicos responden a las
recomendaciones, se apropian de ellas, se resisten o las ignoran. Cambios de gobierno, competencia
electoral, conflictos entre actores, movilizacion de redes favorables u opositoras y la disposicion de los
responsables politicos a compartir o conservar autoridad pueden modificar las condiciones en las que
los resultados deliberativos adquieren influencia.

Esta perspectiva conecta con una carencia mas amplia en la investigacion sobre politicas publicas: la
necesidad de incorporar de manera mas explicita las dimensiones de politics y power. Aunque los
enfoques sobre las asambleas climaticas han desarrollado sofisticados marcos para identificar sus
efectos, los conflictos politicos, intereses y relaciones de poder que condicionan sus trayectorias han
recibido menor atencion sistemdatica. En este estudio proponemos introducir la cara politica de las
Asambleas Climéaticas para comprender su impacto en las politicas publicas. En las siguientes secciones
presentamos brevemente dos marcos complementarios: uno para identificar los tipos de impacto de las
asambleas y otro para explicar como las dinamicas de politics y power condicionan su trayectoria.

Evaluando el impacto de las Asambleas Climaticas: de la policy a la politics

El impacto de las Asambleas Climaticas podria asociarse casi exclusivamente con la traduccion de sus
recomendaciones en medidas concretas de politica publica. Aunque esta constituye una forma
importante de impacto, no es la tnica (Goodin & Dryzek, 2006; Demski et al., 2024; Lorenzoni et al.,
2025). Las Asambleas poseen el potencial de producir efectos sobre diferentes actores y ambitos, tanto
dentro como fuera de las instituciones, y estos pueden manifestarse de manera indirecta o a mas largo
plazo. Existe asi un creciente consenso sobre la necesidad de evaluar las innovaciones democraticas
desde una perspectiva amplia que capte diferentes formas y dimensiones de impacto (Michels &
Binnema, 2019; Wells et al., 2021; Vrydagh, 2022; Caluwaerts & Reuchamps, 2023). Esto resulta
especialmente relevante en las Asambleas Climaticas, cuyos efectos pueden extenderse a las actitudes
y conocimientos de participantes (tanto asambleistas como expertos) y responsables politicos, a la



capacidad institucional para abordar el cambio climatico o a la forma en que estas cuestiones se discuten
publicamente.

The KNOCA Impact Evaluation Framework

Nuestro analisis parte de esta concepcion amplia y adopta como referencia el Impact Evaluation
Framework (IEF) desarrollado por KNOCA (Knowledge Network of Climate Assemblies) (Demski et
al., 2024). El marco distingue diferentes areas y tipos de impacto, permitiendo identificar una pluralidad
de efectos potenciales.

Las areas de impacto incluyen los efectos sobre actores estatales —como gobiernos y responsables de
la toma de decisiones—, actores no estatales —como medios, empresas o ciudadania— y sistemas y
estructuras —incluidos los factores que configuran los sistemas politicos y sociales—. Por su parte, los
tipos de impacto serian principalmente tres:. El impacto instrumental hace referencia principalmente a
cambios directos en politicas publicas, estrategias o legislacion, incluyendo la incorporacion de
recomendaciones a prioridades o agendas (Elstub et al., 2021; Ferndndez-Martinez et al., 2023;
Vrydagh, 2022). También puede incluir cambios en practicas o acciones sociales. El impacto de
construccion de capacidades (capacity impact) comprende cambios en recursos, conocimientos
especializados y marcos institucionales que sustentan la acciéon climatica, como nuevas redes,
programas u otras Asambleas, asi como cambios en la agencia y eficacia politica de los participantes o
en la confianza politica. Por tltimo, el impacto conceptual recoge cambios en la comprension de las
cuestiones climaticas y en la manera en que los actores abordan la accion climatica (Demski et al.,
2024). Puede manifestarse en cambios en conocimientos, posicionamientos, percepciones o actitudes,
asi como en la percepcion sobre la utilidad o viabilidad de estos mecanismos deliberativos (Andrews,
2022).

El IEF proporciona una herramienta util para identificar y sistematizar qué impactos se producen.
Ademas, ha sido utilizado previamente para evaluar las Asambleas objeto de este estudio, facilitando
su comparacion. Sin embargo, ofrece menos elementos para explicar por qué determinados impactos se
producen, no se producen o adquieren trayectorias diferentes.Esta cuestion resulta especialmente
relevante cuando se comparan procesos desarrollados en contextos politicos distintos. Dos Asambleas
pueden presentar caracteristicas deliberativas similares y producir recomendaciones comparables, pero
experimentar resultados politicos diferentes. Para comprender estas diferencias es necesario atender a
las condiciones politicas y, especialmente, a las relaciones entre los actores que participan en las
Asambleas o deben responder posteriormente a sus recomendaciones.

Dimensiones analiticas para explicar el impacto: politics y power

La introduccion de mecanismos deliberativos no se produce en un vacio institucional, sino que modifica
—aunque sea temporalmente— patrones existentes de participacion, autoridad y toma de decisiones.
Las recomendaciones entran en arenas caracterizadas por intereses en conflicto, relaciones de poder,
competencia entre actores, recursos desiguales, incentivos electorales y configuraciones politicas
cambiantes.

El impacto no puede entenderse, por tanto, como una cadena lineal entre deliberacion y cambio de
politicas. Los mecanismos institucionales que conectan las recomendaciones con los responsables
politicos pueden facilitar su incorporacion, pero no garantizarla. Las recomendaciones pueden ser



apoyadas, reinterpretadas, apropiadas, contestadas, instrumentalizadas, resistidas o ignoradas segtn los
intereses, recursos e incentivos de los actores.

La pregunta pasa asi de centrarse exclusivamente en si las recomendaciones son implementadas a
examinar qué condiciones politicas permiten, dificultan o alteran su trayectoria de impacto. Cambios
de gobierno, elecciones, conflictos entre actores, movilizacion de redes, estrategias de comunicacion,
intereses organizados y disposicion de los responsables politicos a compartir o0 mantener el control
pueden modificar las posibilidades de influencia.

Partiendo de la literatura sobre el impacto de las innovaciones democraticas (Michels & Binnema, 2019;
Jacquet et al., 2023), proponemos un segundo marco analitico articulado en torno a tres dimensiones
interrelacionadas: (1) contexto institucional e integracion politica; (2) disefio y gobernanza del proceso;
y (3) actores, intereses y relaciones de poder.

a) Contexto institucional e integracion politica

La primera dimension hace referencia al grado en que la Asamblea se integra en las estructuras politicas
e institucionales existentes. La literatura ha sefialado que una conexién débil con las instituciones
representativas puede limitar el compromiso politico y facilitar que las recomendaciones sean ignoradas
(Curato & Boker, 2016; Michels & Binnema, 2019). Esta integracion depende de quién inicia la
Asamblea, qué autoridad politica la respalda, su grado de institucionalizacion, la existencia de
mecanismos de respuesta y seguimiento y la continuidad del compromiso politico. También resulta
relevante su visibilidad publica, dado que una escasa presencia en la esfera publica puede limitar los
apoyos externos a sus recomendaciones (Goodin & Dryzek, 2006). Por tanto, no basta con analizar si
existe un mandato institucional; es necesario observar cdmo se sostiene politicamente y qué ocurre
cuando cambian las condiciones o los actores responsables de la toma de decisiones.

b) Diserio y gobernanza del proceso

La segunda dimension se refiere a las caracteristicas del disefio y desarrollo de la Asamblea. El tamaiio
y composicion del mini-ptblico, el mandato, la formulacioén de la pregunta, el tiempo disponible, los
recursos, la relacion con expertos y actores sociales y la estrategia de comunicacion pueden afectar a
sus posibilidades de generar impacto (Michels & Binnema, 2019; Parry & Ercan, 2023). También
importa cuando y como se conecta la Asamblea con el proceso politico y de elaboracion de politicas.
Las posibilidades de influencia pueden ser mayores cuando interviene en fases tempranas de definicion
de problemas y establecimiento de agendas que cuando las principales decisiones ya han sido adoptadas
(Roberts & Escobar, 2015). El disefio tiene ademas consecuencias politicas. La participacion de
responsables politicos puede facilitar la apropiacion posterior de las recomendaciones, pero afectar a la
autonomia del proceso. Del mismo modo, una comunicacion orientada a preservar la independencia
puede reducir la visibilidad publica y los apoyos externos.

c) Actores, intereses y relaciones de poder

La tercera dimension incorpora explicitamente la dimension de politics. Las recomendaciones entran
en un espacio donde diferentes actores poseen intereses, recursos y capacidades de influencia
desiguales. La literatura ha sefialado la importancia de las relaciones entre politicos, funcionarios,
organizaciones sociales y otros actores (Michels & Binnema, 2019; Wells et al., 2021; Geissel &
Michels, 2023). Sin embargo, se ha prestado menor atencion a fenomenos como la instrumentalizacion,
el comportamiento estratégico, el lobbying o la resistencia al cambio. El impacto depende también de



como los actores interpretan y utilizan los resultados. La coincidencia entre recomendaciones e intereses
de actores con capacidad de decision puede facilitar su incorporacion, mientras que aquellas que
cuestionan intereses establecidos, implican costes politicos o generan conflictos pueden encontrar
mayores obstaculos, incluso ante compromisos formales. Las organizaciones sociales, movimientos,
medios y otras redes pueden contribuir a convertir las recomendaciones en demandas politicas. Por el
contrario, la ausencia de actores dispuestos a defenderlas puede reducir su influencia. Finalmente,
actores, intereses y relaciones de poder cambian durante el proceso. Elecciones, cambios de gobierno,
modificaciones de coaliciones o conflictos entre niveles de gobierno pueden alterar radicalmente las
condiciones de impacto.

Articulacion de los dos marcos analiticos

Las tres dimensiones no deben entenderse como factores independientes que determinan
mecanicamente el impacto, sino como ambitos interrelacionados que configuran sus condiciones
politicas de posibilidad. El marco articula asi dos niveles de analisis. El IEF permite identificar qué
impactos se producen, distinguiendo entre impactos instrumentales, de construccion de capacidades y
conceptuales y considerando sus efectos sobre actores estatales, no estatales y sistemas y estructuras.
Las tres dimensiones propuestas permiten explorar como y por qué esos impactos adquieren
determinadas trayectorias, atendiendo a las condiciones institucionales, el disefio y gobernanza vy,
especialmente, a las relaciones entre actores, intereses y recursos de poder.

Esta distincion evita una interpretacion lineal del impacto. Una Asamblea puede contar con respaldo
institucional pero carecer de redes capaces de defender sus recomendaciones; disponer de un disefio
solido pero desarrollarse en un momento politicamente desfavorable; o surgir fuera de las instituciones
y adquirir posteriormente legitimidad y apoyos suficientes para influir en la agenda. El analisis no
pretende establecer relaciones causales deterministas entre estas dimensiones y tipos especificos de
impacto, sino reconstruir comparativamente las condiciones y mecanismos politicos que ayudan a
explicar por qué determinadas Asambleas generan unos impactos, por qué otros no se producen y por
qué trayectorias aparentemente similares desembocan en resultados diferentes.

[Nota: En este working paper acotamos el andlisis a los impactos principalmente de tipo instrumental
e intentamos abordarlo desde las tres dreas mencionadas anteriormente.|

METODOLOGIA

Este estudio adopta un disefio comparativo de casos para analizar los factores politicos e institucionales
que favorecen o dificultan el impacto de las Asambleas Ciudadanas para el Clima en las politicas
publicas. Se comparan dos casos desarrollados en Espafia: la Asamblea Ciudadana para el Clima de
ambito estatal y la Asamblea Climatica de Mallorca. Aunque ambas comparten los principios de los
mini-publicos deliberativos, difieren en su origen, grado de institucionalizacion y relacion con las
estructuras de gobierno. La comparacion permite explorar como las dindmicas de politics —conflicto,
intereses, poder, movilizaciéon, cambios de gobierno y competencia electoral— median entre
deliberacion e influencia politica.

El analisis se apoya en el Impact Evaluation Framework (IEF) desarrollado por Demski y Capstick para
KNOCA (Knowledge Network of Climate Assemblies), que identifica tres areas potenciales de impacto
—vpolicy, social y systemic— y tres tipos —instrumental, conceptual y capacity-building. El IEF
permite considerar efectos directos sobre las politicas y cambios en discursos, actitudes, conocimientos,



capacidades institucionales y formas de toma de decisiones. No obstante, el objetivo no es medir
exhaustivamente todas estas dimensiones, sino identificar los mecanismos politicos e institucionales
que median entre la realizacion de una Asamblea y su posible impacto en las politicas publicas. Para
ello, prestamos especial atencion a las condiciones que preceden y acompafian al proceso, las relaciones
entre actores y las estrategias destinadas a dotar de legitimidad y visibilidad a las recomendaciones.

Para reconstruir estos procesos se emplea una estrategia de triangulacion metodologica, combinando
analisis documental, observacion participante, entrevistas semiestructuradas, encuestas y analisis
sistematico de medios digitales. En primer lugar, se realizé un analisis documental para reconstruir el
contexto politico e institucional, la creacidon y gobernanza de ambas Asambleas y el seguimiento de sus
recomendaciones. Se analizaron documentos normativos e institucionales, materiales de disefio y
organizacion y documentacion relativa al seguimiento. En segundo lugar, el estudio incorpora evidencia
cualitativa procedente de 41 entrevistas semiestructuradas realizadas en dos rondas. La primera, en
2023, analiz6 el impacto a corto y medio plazo; la segunda, iniciada en junio de 2026 y todavia en curso,
analiza los efectos a mas largo plazo, con especial atencion a los factores politicos e institucionales.

En la Asamblea estatal se realizaron 23 entrevistas: seis con personas implicadas en su organizacion,
siete con asambleistas (4 hombres y 3 mujeres de diferentes CCAA), seis con expertos de distintas areas
y disciplinas y cuatro con personal de administraciones autonomicas. En Mallorca, tres personas del
equipo de evaluacion independiente realizaron observacion participante durante todas las sesiones. La
evaluacion incluyd ocho entrevistas con asambleistas, una con el coordinador principal y dos con
representantes del principal partido de la oposicion. La segunda ronda incorporé dos miembros del
equipo coordinador original, dos representantes del principal partido de la oposicion en el Consell de
Mallorca y el Parlament balear y dos antiguos asambleistas. En el caso estatal, se ha entrevistado hasta
el momento a una asambleista portavoz. Estas entrevistas permiten revisar retrospectivamente algunos
factores que condicionaron el desarrollo e impacto de ambas experiencias. Las entrevistas fueron
analizadas tematicamente utilizando como referencia las dimensiones del IEF y, especificamente, las
categorias relacionadas con impacto politico, actitudes y percepciones, capacidad institucional y papel
de la sociedad civil. Esto permite reconstruir las interpretaciones de los actores e identificar mecanismos
mediante los cuales determinadas condiciones politicas e institucionales facilitaron o dificultaron el
seguimiento de las recomendaciones.

En tercer lugar, aunque no se analizan en detalle en este trabajo, se realizaron encuestas a los
asambleistas. En Mallorca se dispone de tres mediciones —inicio, final y aproximadamente un afio
después—, con 28 respuestas en la ultima frente a 60 en la inicial. En la Asamblea estatal se dispone de
una encuesta realizada aproximadamente un afio después de su finalizacion, con 48 respuestas (52%).
Estas evidencias se utilizan principalmente para identificar tendencias y actitudes mayoritarias, no para
realizar inferencias estadisticas. En el caso estatal, el analisis se complement6 con datos de una encuesta
a poblacidon general sobre conocimiento y apoyo a la Asamblea y sus principales objetivos y
recomendaciones, asi como con una encuesta exploratoria a representantes politicos y miembros de la
Administracion.

En el caso de Mallorca tres investigadoras llevaron a cabo una observacion participante durante cada
una de las cinco sesiones que tuvieron lugar entre el 19 de noviembre de 2022 y el 18 de febrero de
2023.

Finalmente, se realizé un andlisis sistematico de la cobertura en medios digitales, combinando analisis
de contenido, estrategias de comunicacion e interaccion en redes sociales. Para el analisis comparativo



se identificaron mediante Semrush contenidos digitales con enlaces (backlinks) a las paginas oficiales
de las Asambleas. En Mallorca se construyo una base de 94 publicaciones entre agosto de 2021 y
septiembre de 2023; en Espana, de 348 entradas. En este estudio nos centramos principalmente en la
estrategia de comunicacion y su relacion con la gobernanza, especialmente en la gestion de la visibilidad
publica, la comunicacioén de resultados y las relaciones con actores sociales y politicos. Los andlisis
especificos sobre impacto mediatico y comparacion internacional se encuentran en informes previos.
En conjunto, estas fuentes permiten abordar el impacto como un proceso dindmico y no como un
resultado binario de implementaciéon o no implementacion. El disefio comparativo permite analizar
como el origen de las iniciativas (bottom-up frente a top-down), la apropiacion politica, las capacidades
administrativas, las estructuras de gobernanza, la comunicacion y la respuesta de los actores sociales
interactuan para facilitar o limitar la influencia politica.

ANALISIS

[Nota: la primera fase del trabajo de campo se finalizé en 2023. La segunda fase del trabajo de
campo -iniciado en junio de 2026- esta casi finalizada para el caso de Mallorca y en el caso de
Espaiia estd por completar, habiéndose realizado de momento solo una entrevista a una
asambleista clave]

La construccion de un contexto politico favorable
Mallorca: continuidad de coaliciones de izquierdas

La puesta en marcha de la Asamblea Climatica de Mallorca se produjo en un contexto politico e
institucional progresivamente favorable a la accion climatica y a la incorporacion de nuevas formas de
participacion ciudadana. Durante la legislatura 2015-2019 del Gobierno de las Illes Balears tuvo lugar
el denominado Pacto del Progreso, que dio lugar a una coalicion de gobierno entre PSIB-PSOE, MES
Mallorca y MES Menorca, contando ademas con el apoyo externo de Podemos. Al final de esa
legislatura se aprobo la Ley 10/2019, de Cambio Climatico y Transicion Energética de las Illes Balears,
estableciendo un marco normativo para impulsar la transicion energética y hacer frente al cambio
climatico en el archipiélago.

Pocos meses después de la aprobacion de esta ley, las elecciones autondmicas, insulares y municipales
de mayo de 2019 dieron continuidad a los gobiernos de coalicion de izquierdas en los principales niveles
de gobierno. A nivel autondmico, la Presidencia del Govern recay6 en el PSIB-PSOE, que goberné en
coalicién con Podemos Illes Balears y MES per Mallorca. Las competencias vinculadas a la transicion
ecologica se distribuyeron entre los socios: MES asumié Medio Ambiente y Territorio, mientras que
Podemos asumi6 la Vicepresidencia y la Consejeria de Transicion Energética y Sectores Productivos.
En el Consell de Mallorca se replicé la misma formula de coalicion. La Presidencia correspondiod al
PSIB-PSOE, mientras que MES asumi6 la Vicepresidencia Primera y Podemos la Vicepresidencia
Segunda y el area de Sostenibilidad y Medio Ambiente. Por ultimo, en el Ayuntamiento de Palma, el
PSIB-PSOE asumi6 la Alcaldia y Medio Ambiente y Bienestar Animal; MES, Modelo de Ciudad,
Vivienda Digna y Sostenibilidad; y Unidas Podemos, Modelo Productivo.

Al comienzo de la legislatura 2019-2023, el nuevo Govern de las Illes Balears aprobo una declaracion
de emergencia climatica y desplegd todo un sistema de érganos de gobernanza climatica: la Comision
Interdepartamental de Cambio Climatico, el Consejo Balear del Clima, la Comision de Expertos para
la Transicion Energética y el Cambio Climatico y la Comision de Construccion Sostenible de las Illes
Balears. Este entramado institucional se acompafid de diferentes estrategias y documentos de



seguimiento elaborados con cierta periodicidad, que daban cuenta de un trabajo coordinado entre las
diferentes administraciones y 6rganos de gobierno, principalmente en torno a las acciones contempladas
para los 19 sectores prioritarios identificados en la declaracion de emergencia climatica. En este
contexto, la iniciativa de crear una Asamblea Climatica en Mallorca encontré un entorno politico
favorable, caracterizado por la existencia de un marco normativo especifico sobre cambio climatico, la
presencia de actores politicos favorables a la transicion ecoldgica y a nuevas formas de participacion
institucional asi como por la continuidad de los gobiernos de coalicion de izquierdas en los principales
niveles de gobierno.

Esparia: cambio de gobierno y primeras coaliciones de izquierdas

A nivel estatal, el desarrollo de la agenda climatica se produjo en un contexto de transformacion
progresiva del Gobierno. Un primer punto de inflexion tuvo lugar en junio de 2018, cuando una mocién
de censura puso fin al Gobierno del Partido Popular y dio lugar a un Ejecutivo del PSOE en solitario.
En septiembre de 2019, el Congreso de los Diputados declar6 la emergencia climatica y, tras las
elecciones generales de noviembre, se constituyd en enero de 2020 el primer Gobierno de coalicion
estatal de la democracia actual, formado por PSOE y Unidas Podemos. Pocos meses después, el nuevo
Gobierno declar6 formalmente la emergencia climatica. Este proceso culminé en mayo de 2021 con la
aprobacion de la Ley 7/2021, de Cambio Climatico y Transicion Energética. Tanto la declaracion como,
posteriormente la ley, contemplaba la creacion de una Asamblea Ciudadana para el Clima de d&mbito
estatal y recomendaba iniciativas similares a nivel autondmico y municipal. En octubre se publicé la
Orden Ministerial que la regulaba y, en noviembre de 2021, tuvo lugar su primera sesion,
desarrollandose la mayoria de las sesiones en formato virtual debido a la pandemia de COVID-19.

El caso estatal presenta asi una dinamica diferente a la de Mallorca: mientras esta ultima se desarrollo
en un contexto de continuidad de gobiernos de coalicion de izquierdas entre 2015-2019 y 2019-2023,
en Espana la Asamblea se desarrollo en paralelo a una reconfiguracion del Gobierno, del Ejecutivo
socialista en solitario al Gobierno de coalicion PSOE-Unidas Podemos. La agenda climatica y la
incorporacion de mecanismos deliberativos se desarrollaron, por tanto, en un contexto de
transformacion del politics stream, marcado por el paso de un Gobierno socialista en solitario a un
Gobierno de coalicion.

El impulso de la Asamblea estatal estuvo también influenciado por experiencias internacionales
recientes, especialmente por la Convencidon Ciudadana para el Clima francesa, anunciada por
Emmanuel Macron en abril de 2019 tras el Grand Debat National y la crisis de los chalecos amarillos.
Aunque la Asamblea espafiola siguio un enfoque similar al de otras experiencias desarrolladas en paises
como Francia, Reino Unido, Irlanda, Escocia o Austria, un elemento especialmente relevante para este
estudio es su marco normativo y reconocimiento institucional.

En este sentido, la Asamblea espafiola constituye un caso particular, diferenciandose asi de experiencias
como las de Francia o Reino Unido, al ser iniciada y promovida por el Gobierno central en aplicacion
de la Ley 7/2021, que incorpora explicitamente las asambleas ciudadanas como mecanismo de
participacion y contempla su extension a otros niveles territoriales. Sin embargo, este orden entre
legislacion y deliberacion no fue valorado de la misma manera por los actores implicados: mientras
algunos sectores del asociacionismo y activismo medioambiental consideraban abiertamente en medios
de comunicacion digitales que la Asamblea deberia haberse celebrado antes de la aprobacion de la ley,
de modo que sus recomendaciones pudiesen haber informado el proceso legislativo, otros actores
vinculados al &mbito profesional de la participacion ciudadana, la comunicacion politica y la consultoria



medioambiental durante las entrevistas valoraban positivamente la aprobacion previa de la ley ya que
esto proporcionaba un marco juridico e institucional a la Asamblea.

Impulsando las asambleas: actores y estrategias

Mallorca: una iniciativa bottom-up con desafios administrativos

A diferencia de la mayoria de las asambleas climaticas impulsadas desde las propias administraciones
publicas, la iniciativa para organizar una Asamblea Climatica en las Illes Balears parti6é de un grupo de
tres personas vinculadas a la Universidad de las Illes Balears (UIB) y al ambito del asesoramiento en
politicas ambientales, con perfiles procedentes de la Sociologia, el Derecho Internacional Publico y la
consultoria ambiental. El principal coordinador era profesor de la UIB, secretario del Laboratorio
Interdisciplinar de Cambio Climatico y presidente del comité de expertos en cambio climatico de las
Illes Balears. Los tres promotores compartian, ademas, una trayectoria en movimientos politicos y
ambientalistas de las islas. El grupo se constituy6 formalmente en mayo de 2021 y obtuvo financiacion
de la Furopean Climate Foundation para desarrollar un estudio de diagnostico y viabilidad de una
Asamblea Climdtica para el conjunto del archipi¢lago. El estudio, realizado entre mayo y octubre de
2021, contd también con el asesoramiento de BC3 (Basque Centre for Climate Change), que habia
participado en la Asamblea Climatica estatal.

Segun el informe, el diagndstico incluyo 50 entrevistas semiestructuradas con representantes de las
administraciones publicas, organizaciones de la sociedad civil, asociaciones empresariales y sindicatos.
Esta primera ronda de entrevista tenia como objetivo buscar apoyo politico a la iniciativa y facilitar su
posterior materializacion. Durante el proceso se mantuvieron contactos con las instituciones que
deberian implicarse en su ejecucion, entre ellas el Govern balear y los cuatro consejos insulares. No
obstante, algunos de los coordinadores entrevistados casi cinco afios después admitian que posiblemente
el esfuerzo dedicado a ampliar el apoyo politico en esta fase previa no habia sido suficiente.

Lo que cambiaria del proceso es el esfilerzo que dedicamos a hablar con los grupos politicos
antes de la Asamblea para hacer que vieran la trascendencia del proceso, pero le dedicaria
aun mas tiempo a generar algun tipo de apropiacion por parte de los grupos politicos
independientemente de su color y de asumir cierta responsabilidad con sus resultados.
[Coordinador 1 2026]

Tras esta fase de consultas se elaboré un borrador de propuesta, que fue remitido a los agentes
entrevistados y, posteriormente, junto con el presupuesto, al Govern balear y a los consejos insulares.
El apoyo institucional se hizo explicito en una reunioén celebrada el 21 de octubre de 2021 en la
Conselleria de Presidéncia del Govern balear, con participacion de representantes de Transicion
Energética, Medio Ambiente y Fondos Europeos, asi como de los consejos insulares de Ibiza, Menorca
y Mallorca. La propuesta planteaba una Asamblea Climatica a escala del archipiélago e incorporaba
mecanismos de asuncion y rendicion de cuentas de las recomendaciones por parte de las instituciones.
Pese a la proximidad del siguiente ciclo electoral —aproximadamente un afio y medio después de la
reuniéon mantenida con representantes politicos—, el diagnostico y la propuesta no incorporaron una
consideracion explicita del riesgo asociado al calendario electoral. Una representante del del partido del
anterior gobierno (PSIB) compartia esa impresion:

El tempus no les acompano, porque si tu te plantas con un resultado de las decisiones de la
Asamblea que hay que ejecutar a final de legislatura, es arriesgado, si no revalidas, que es lo
que paso [PSIB 1 2026].



Si bien el proceso previo permitidé a los promotores establecer canales de comunicacion y obtener
sefales iniciales de apoyo institucional, este apoyo no se tradujo necesariamente en una capacidad
efectiva para poner con agilidad en marcha la Asamblea. Los testimonios apuntan a una posible tension
entre las expectativas y formas de trabajo de los promotores y las exigencias institucionales y
burocraticas del proceso. Como expresa un miembro del equipo de coordinacion, esa tension con los
técnicos de la Administracion fue notoria, pese a contar con el consentimiento de las maximas
autoridades politicas de las Illes Balears:

Pensamos que a partir del momento en que el gobierno dijera hagase, esto se haria. Y el
gobierno dijo hagase y los técnicos dijeron no, esto no se ha hecho nunca esto no lo podemos

hacer. [Coordinador 2 2026].

Espania: una iniciativa top-down con facilidades administrativas

A diferencia de la Asamblea Climatica de Mallorca, la Asamblea Ciudadana para el Clima espafiola fue
una iniciativa promovida directamente por el Gobierno central. Adquiri6 una importante prioridad en
la agenda gubernamental desde el primer momento: de las 30 medidas incluidas en la declaracion de
emergencia climatica aprobada en enero de 2020, solo cinco —entre ellas la creacion de la Asamblea—
asumieron el compromiso de ser implementadas durante los primeros 100 dias. Sin embargo, como
sefala una responsable de la Oficina Espafiola de Cambio Climatico, la pandemia impidié cumplir este
plazo:

Con la Declaracion de Emergencia Climdtica se nos daba un mandato de 100 dias para su
puesta en marcha, pero vino la pandemia y fue imposible. Aunque, por otro lado, nos permitio
aprovechar ese tiempo para conocer el trabajo de otras asambleas. Durante la pandemia
tuvimos numerosas videoconferencias con responsables y actores vinculados a las asambleas
de Reino Unido, Francia y, posteriormente, Escocia. [Organizador perteneciente al gobierno
1, marzo 2023].

Como muestra el fragmento, uno de los impulsos clave para poner en marcha la Asamblea procedio del
aprendizaje de experiencias internacionales. Desde una de las unidades de la Oficina Espaiiola de
Cambio Climatico encargadas de las relaciones internacionales se elabord la Orden Ministerial que
desarrollaba las caracteristicas basicas de la Asamblea y, paralelamente, se comenzd a establecer el
dialogo con distintas entidades para configurar su estructura de gobernanza. Asi, aunque la pandemia
introdujo una coyuntura desfavorable, el proceso contd desde el inicio con capacidad institucional y
apoyo administrativo para desplegar los recursos técnicos necesarios, en contraste con los obstaculos
experimentados por los promotores de Mallorca.

En paralelo al desarrollo de la Orden Ministerial nos pusimos en contacto con instituciones
dentro de nuestro pais para que nos ayudaran a establecer un panel de coordinacion y la
estructura de la Asamblea. Hablamos con REDS y BC3. Después consultamos con distintos
organismos, como la Comision de Coordinacion de Politicas de Cambio Climatico y las
comisiones del Congreso y del Senado, para establecer el comité de expertos. También
trabajamos con la Fundacion Biodiversidad para llevar a cabo la licitacion de los equipos de
facilitacion y comunicacion. Nuestro papel fue establecer todas las piezas necesarias para
poder realizar la Asamblea, un poco en la sombra y dejando libertad al resto de elementos de
esta estructura de gobernanza, pero dandoles el apoyo necesario [Organizador perteneciente
al gobierno 1, marzo 2023].



Uno de los actores clave para el despliegue logistico fue la Fundacién Biodiversidad, que habia
participado en la COP25 celebrada en Madrid en diciembre de 2019. Segiin los entrevistados de la
propia Fundacidn, esta experiencia contribuy6 a situar la Asamblea en un lugar destacado de la agenda
gubernamental. Su incorporacion buscaba, ademas, reforzar la independencia del proceso respecto al
poder politico, al asumir la tramitacidon de las licitaciones y contrataciones. Como sefiala una de sus
responsables, la Fundacion se situaba en una posicion intermedia entre la Administracion y la sociedad
civil, aunque reconociendo su propia dependencia del Ministerio:

Este es un trabajo legislativo que hace directamente el Ministerio. Pero, para poner en marcha
esta iniciativa, que busca precisamente la independencia del poder legislativo y politico, nos
piden ayuda desde la Oficina Espariola de Cambio Climdtico como esa pata mds independiente.
Nosotros somos un poco la interseccion entre la parte mas administrativa del Ministerio y la
sociedad civil. No somos sociedad civil porque dependemos del Ministerio, pero nadamos bien
entre esas dos aguas. Somos ese interlocutor valido entre las dos partes. Mientras se desarrolla
el trabajo legislativo, nos encargamos de la logistica y preparacion independiente de la
Asamblea. Asi, trabajamos en una primera licitacion mientras se publicaba la Orden
Ministerial y, una vez publicada, convocamos y adjudicamos la licitacion del proceso
participativo. Nosotros somos un poco lo que ha permitido la realizacion de la Asamblea, como

diriamos, en el backstage [Entrevista grupal, Organizador dependiente del Gobierno 2, marzo
2023]

En conjunto, ambos casos muestran dos vias diferenciadas de institucionalizacion de las asambleas
climaticas. Mientras que en Mallorca la iniciativa parti6é de actores externos a la Administracion y tuvo
que abrirse paso a través de las estructuras politico-administrativas existentes, en Espafia fue promovida
desde el propio Gobierno y contd desde el inicio con los recursos y procedimientos administrativos
necesarios para su puesta en marcha. Esta diferencia no solo condicion¢ la velocidad y facilidad con la
que pudieron desplegarse ambos procesos, sino también la configuracion de sus estructuras de
gobernanza. En Mallorca, la mayor autonomia de los promotores se acompaifié de una relacién mas
tensionada con las estructuras encargadas de ejecutar el proceso; en Espafia, por el contrario, la
iniciativa estuvo mads integrada en una arquitectura institucional formal y profesionalizada, aunque esta
arquitectura institucional convivio con una logica de mayor prudencia y control sobre el proceso. Las
diferencias en el modo de impulsar las Asambleas se proyectaron, por tanto, sobre la forma en que
posteriormente se organizaron, gobernaron y comunicaron.

Gobernando las Asambleas Climaticas

La gobernanza de las Asambleas Climaticas se estructur6 en torno a cuatro elementos principales: el
equipo organizador, el grupo de expertos, los asambleistas y la estrategia de comunicacion. Aunque
ambos procesos compartieron elementos comunes, su articulacion institucional y las relaciones entre
estos componentes presentaron diferencias relevantes.

Mallorca: tensiones organizativas y evitacion de la confrontacion argumentativa

Una pieza central fue el equipo organizador, formado inicialmente por los tres miembros del grupo
promotor y, posteriormente, por el coordinador del equipo facilitador y una asistente. La relacion entre
ambos equipos estuvo marcada por diferencias en las expectativas sobre su grado de implicacion y sus
respectivas funciones. Desde la coordinacion se considerd que el equipo facilitador se habia limitado a
las funciones acordadas, mientras que se esperaba una mayor implicacién en la organizacion y
desarrollo de la Asamblea. Segun los testimonios, esta diferencia pudo dificultar la introduccion de



reajustes durante las sesiones. Las dificultades se prolongaron mas alld de la Asamblea, particularmente
en el acompafiamiento de los participantes en la formacion de la asociacion y en sus relaciones con
representantes politicos, y continuaban siendo recordadas afios después incluso por asambleistas
pertenecientes a la Asamblea espafiola que habian coincidido con el equipo de facilitacion de la de
Mallorca en varias ocasiones:

Lo que seguro que cambiaria es la definicion del nivel de implicacion del equipo de
coordinacion y del equipo de facilitacion. En nuestro equipo de coordinacion éramos
conscientes de que era un proceso innovador que requeria mds tiempo del cobrado [...]
Nosotros tbamos con esta perspectiva y con los facilitadores entendimos, sobre entendimos,
que seria la misma dinamica. Y ahi nos equivocamos. [...] Fue enormemente frustrante y creo
que nos lo podriamos haber ahorrado si desde el principio hubiéramos sido claros en que esto
no es un trabajo al uso, sino que implica un nivel de dedicacion potencialmente mayor. Es
militancia al fin y al cabo, ;jno? [Coordinador 1, 2026].

Hemos hablado con la de Mallorca bastante. De hecho querian meterse en la asociacion pero
luego como la asociacion ha ido a menos, pues se ha quedado en agua de borrajas [...] La
asamblea de Mallorca tuvo muchos problemas con los facilitadores. Para mi era un perfil
profesional que yo no conocia y que me flipo cuando lo conoci en la asamblea ciudadana.
Nuestros facilitadores fueron maravillosos pero eso no siempre sucede asi. En Mallorca por
ejemplo tuvo sus mds y sus menos, no sé una historia de poder... no sé, una historia de poder,
Yo quiero, yo puedo, yo soy... [Asambleista estatal, 2026]

Un segundo componente fue el grupo de expertos, que incorpord dos perfiles: expertos independientes
y actores sociales (stakeholders). Mientras los primeros debian proporcionar informacion para facilitar
una deliberacion informada, los segundos presentaban sus posiciones sobre las diferentes formas de
abordar el cambio climatico. Los expertos fueron principalmente académicos, seleccionados atendiendo
a su trayectoria y manteniendo un equilibrio de género, pero sin incorporar explicitamente perspectivas
diferentes para favorecer el contraste entre posiciones. Los stakeholders buscaban representar una
diversidad de intereses, aunque la composicion final no alcanzoé un equilibrio completo. Ambos grupos
ocuparon posiciones diferentes: los expertos dispusieron de mas tiempo y mayores oportunidades de
interaccion con los asambleistas. Segun los testimonios y las notas de campo, esta diferencia respondia
a una concepcion de la informacion cientifica como neutral e imparcial, frente a los actores sociales
como representantes de intereses susceptibles de influir en las posiciones de los participantes. En
consecuencia, el espacio destinado a la interaccion entre asambleistas y stakeholders fue
significativamente menor.

La seleccion de los participantes combind el sorteo, con el apoyo de la Sortition Foundation, y la
autoinscripcion. Inicialmente se enviaron invitaciones a 10.000 hogares de Mallorca a partir de bases
de datos de personas previamente interesadas en participar en este tipo de procesos, de las que
respondieron cerca de 500, entre las cuales se seleccionaron 60 atendiendo a criterios
sociodemograficos. Sin embargo, el retraso en la puesta en marcha de la Asamblea llevé a habilitar
formularios de inscripcion. Segun la encuesta realizada a los asambleistas, la mitad procedio de cada
una de las vias, introduciendo un componente adicional de autoseleccion. La composicion mostrd
algunos desequilibrios respecto a la poblacién general. El sesgo mas acusado se observo en la
autoubicacion ideoldgica: mientras que la poblacion balear se concentraba en el centro, entre los
asambleistas habia una presencia claramente mayor de posiciones situadas a la izquierda.

Por tltimo, la estrategia de comunicacion estuvo marcada por una fuerte concentracion de la cobertura
mediatica en las fases de anuncio y, especialmente, de presentacion de resultados. La cobertura previa



estuvo orientada principalmente a dar a conocer la iniciativa y explicar sus objetivos y funcionamiento.
Los propios promotores desempefiaron un papel importante en esta fase como fuentes y dinamizadores
de la cobertura, lo que contribuy6 a que las noticias presentaran, en general, un tono favorable hacia la
Asamblea. La limitada cobertura durante la deliberacion estuvo relacionada, en parte, con la decision
de preservar el anonimato de los participantes. La limitada visibilidad de la Asamblea durante su
desarrollo tampoco respondié Unicamente a las restricciones derivadas de la proteccion del proceso
deliberativo. Los organizadores esperaban una implicacion mucho mayor de las organizaciones
ecologistas y otros actores sociales, especialmente porque muchos de ellos habian participado ya en el
diagnostico y en la definicion de la Asamblea. Se esperaba que estos actores actuaran como vehiculos
auténomos de difusion y contribuyeran a generar apoyo social durante el proceso. Sin embargo, segun
los testimonios, adoptaron una posicion fundamentalmente expectante y su implicacion no se produjo
hasta conocer los resultados de la deliberacion. El organizador vincula esta actitud a las prevenciones
que inicialmente generaba una forma de participacion basada en ciudadanos seleccionados por sorteo,
frente a las formas de representacion tradicionalmente ejercidas por las organizaciones sociales:

Yo pensaba, por ejemplo, que desde las organizaciones ecologistas habria un seguimiento y
una difusion muy fuerte de todo el proceso, pero eso no llego hasta que termino todo el proceso
y comprobaron que era algo razonable lo que se proponia, o sea, vieron que realmente tenia
sentido, y a partir de ahi si, pero durante el proceso no. Y eso que las incluimos ya incluso en
el proceso de definicion de la asamblea. Es decir, un aiio antes de que tuviera lugar la
asamblea, hicimos un diagnostico, como lo podiamos hacer, ya trabajamos con ellas, y
estuvieron involucradas y yo pensaba que servirian como un vehiculo de difusion de la
asamblea mientras se realizaba, pero eso no fue asi. [Coordinador 2, 2026]

Tras la finalizacion de la Asamblea, la cobertura aumentd considerablemente y se concentrd en las
propuestas presentadas al Govern balear, que generaron una atencion mediatica particularmente intensa
cuando sus posibles efectos sobre residentes y turistas resultaban controvertidos. Paralelamente, las
organizaciones sociales que habian mantenido una posicion expectante durante el proceso adoptaron
una actitud mas activa una vez conocidas las recomendaciones, reclamando posteriormente tanto su
implementacion como la realizacion de nuevas asambleas. En este sentido, la comunicacion de la
Asamblea no solo experiment6 un desplazamiento desde el proceso hacia sus resultados, sino que estos
ultimos parecen haber contribuido a generar una legitimidad ex post entre actores sociales inicialmente
cautelosos.

Esparia: profesionalizacion de la participacion y prudencia mediatica

La organizacion de la Asamblea se articuld mediante una estructura de gobernanza formalmente
definida en torno a cuatro componentes: un Panel de Coordinacion multidisciplinar!, encargado de
supervisar la preparacion y puesta en marcha del proceso; un grupo de expertos de caracter consultivo,
que proporcionaba apoyo y asesoramiento; un equipo técnico responsable de la seleccion aleatoria de
los participantes y de garantizar su diversidad sociodemografica; y un equipo de facilitacion, encargado
de dinamizar las sesiones y garantizar la participacion de los asambleistas. La estructura establecia asi
una separacion formal entre coordinacion, asesoramiento experto, seleccion y facilitacion, mientras que

' El panel contaba con una secretaria ejercida por la Oficina Espafiola de Cambio Climatico, con el
apoyo de la Fundacion Biodiversidad, y estaba integrado, entre otros actores, por el Basque Centre
for Climate Change (BC3) y la Red Espafiola para el Desarrollo Sostenible (REDS).



el Ministerio para la Transicion Ecologica, a través de la Oficina Espafiola de Cambio Climatico,
proporcionaba el apoyo técnico y administrativo necesario para el funcionamiento de la Asamblea.

La seleccion de los asambleistas fue gestionada por la Sortition Foundation, la misma empresa que
participd en la Asamblea de Mallorca, mediante invitaciones masivas a bases de datos de personas que
habian dado previamente su consentimiento para participar en distintos procesos. Segun la encuesta de
evaluacion, que obtuvo una tasa de respuesta del 52% (48 participantes), el 63% no conocia previamente
la Asamblea y accedio tras recibir una invitacion (40% mediante formulario en linea y 23% por
teléfono), mientras que el 33% se inscribi6é voluntariamente tras conocer la convocatoria en medios o
redes sociales y el 4% restante accedio por recomendacion de personas cercanas. Las entrevistas con
asambleistas reclutados por las distintas vias corroboraron esta distribucion. Aunque el procedimiento
buscaba reproducir la diversidad sociodemografica de la poblacion espaiiola, la participacion voluntaria
introdujo un componente de autoseleccion. En términos actitudinales, los participantes presentan
perfiles similares a la poblacion general en sus preferencias sobre los procesos de toma de decisiones,
la satisfaccion con la democracia y, aunque con datos no estrictamente comparables, la prioridad entre
crecimiento economico y lucha contra el cambio climatico. La principal diferencia se observa en la
autoubicacion ideoldgica: el 69% de los participantes se sitlia entre 0 y 4 en la escala ideoldgica, frente
a una poblacién espanola mayoritariamente situada en posiciones de centro.

La estrategia de comunicacion constituyd otro componente relevante de la gobernanza de la Asamblea
estatal. Las restricciones derivadas del anonimato, junto con las dificultades logisticas para comunicar
el proceso durante su desarrollo, hicieron que la difusion dependiera en buena medida de los expertos
y de las instituciones promotoras. Algunos participantes consideraron posteriormente que esta
proteccion habia sido necesaria para preservar la independencia de la deliberacion, pero también que se
habia producido un déficit de comunicacién publica dificil de compensar una vez finalizada la
Asamblea. Los testimonios de organizadores apuntan a un cierto temor por las consecuencias
inesperadas que la Asamblea pudiese tener lo cual marcé una estrategia de riesgo cero:

La cautela y el miedo fueron un factor clave. No se asumio el mas minimo riesgo, fue una
opcion de riesgo cero. Por supuesto, una estrategia de comunicacion planteada desde el riesgo
cero dificilmente puede tener impacto. Cuando se produce algun impacto, se pierde el control
sobre la informacion, porque esta pasa a pertenecer a todo el mundo. Es posible que este fuera
el caso. Al mismo tiempo, debo decir que estoy convencido/a de que el Gobierno queria que la
informacion sobre la Asamblea tuviera la mayor difusion posible. Pero este fue el factor
determinante. (Experto, 2023)

Por tanto, mientras en Espatfia la prudencia institucional y la biisqueda de una estrategia de riesgo cero
limitaron deliberadamente la exposicion publica de la Asamblea, en Mallorca los organizadores
esperaban una mayor difusién autonoma por parte de la sociedad civil organizada, que optd inicialmente
por una posicion de cautela ante una forma novedosa de participacion basada en ciudadanos
seleccionados por sorteo. En ambos casos, por tanto, la esfera publica adquirid6 mayor protagonismo
una vez finalizada la deliberacion, pero mediante mecanismos diferentes: control y prudencia
institucional en Espaia, y expectacion y posterior apropiacion de los resultados por parte de los actores
sociales en Mallorca.

El resultado de las asambleas y su impacto en las politicas publicas

Mallorca: un escenario de cambio radical de gobierno



El equipo coordinador de la Asamblea consiguid dos hitos importantes antes de iniciar el proceso
deliberativo. En primer lugar, garantizé la financiacion necesaria por parte del Govern de les Illes
Balears y del Consell Insular de Mallorca para desarrollar el proceso. En segundo lugar, ambas
instituciones se comprometieron a implementar las recomendaciones que alcanzaran un apoyo igual o
superior al 90% de los participantes. La Asamblea elabord finalmente 56 recomendaciones, agrupadas
en seis ambitos: transporte, energia, consumo, agua, ecosistemas y educacion. De ellas, 32 alcanzaron
el 90% de apoyo, cumpliendo asi el criterio establecido para su eventual implementacion.

La observacion participante nos permitid analizar como se construyd este consenso. El equipo
coordinador y las personas facilitadoras subrayaron reiteradamente la importancia de alcanzar
posiciones comunes y recordaron que las recomendaciones con al menos un 90% de apoyo contarian
con compromiso politico de implementacion. A ello se sumaron las reglas basicas establecidas al inicio,
que introdujeron una dimensién epistémica en la deliberacidn: las propuestas debian ser “efectivas”,
“justas” y “no regresivas”. Estos criterios, junto con el énfasis en el consenso y la relativa homogeneidad
de las posiciones entre los expertos, favorecié la busqueda de acuerdos, aunque pudo producirse en
detrimento de la expresion del desacuerdo y la critica durante el proceso deliberativo.

Este elemento resulta relevante para comprender la trayectoria posterior de las recomendaciones. El
umbral del 90% establecia una conexién aparentemente directa entre consenso ciudadano e
implementacion politica. Sin embargo, el posterior cambio de gobierno permite analizar hasta qué punto
este compromiso se mantuvo cuando cambiaron los actores responsables de la toma de decisiones. A
continuacion, examinamos cémo el gobierno saliente acogié las recomendaciones antes de las
elecciones de mayo de 2023 y como fueron recibidas posteriormente por el nuevo gobierno, de distinto
signo politico.

a) Eldia después de la Asamblea: entre la receptividad del gobierno saliente y la defensa de sus

politicas previas

Tras la finalizacion de la Asamblea, alrededor de 40 de los 60 participantes decidieron continuar
implicados en la fase posterior, organizandose posteriormente en cinco grupos de trabajo. Un grupo
mas reducido de participantes asumié ademads tareas de representacion y movilizacidn, incluyendo
contactos con asociaciones, organizaciones sociales y representantes politicos, asi como la organizacion
de diversos actos publicos. Entre febrero y mayo de 2023 se celebraron varias reuniones con
representantes del Consell de Mallorca y del Govern de les Illes Balears, ademas de actos publicos en
distintos puntos de la isla.

La respuesta institucional del gobierno saliente, del PSIB, combiné una disposicion inicial a escuchar
con una respuesta predominantemente técnica. El Govern mantuvo reuniones con representantes de la
Asamblea y elaboré un documento publico en el que respondia individualmente a las 56
recomendaciones. El 80% recibio una respuesta completa, mientras que el 20% obtuvo una respuesta
parcial, ambigua o de otro tipo. Sin embargo, la respuesta no se tradujo necesariamente en cambios en
las politicas publicas. Algo mas de la mitad de las recomendaciones fueron consideradas por el propio
gobierno como medidas que ya estaban siendo implementadas, mientras que otras fueron descartadas
por encontrarse fuera de sus competencias o por dificultades técnicas.

Las entrevistas con los participantes muestran una percepcion ambivalente de este proceso. Por un lado,
reconocieron la voluntad de didlogo y receptividad mostrada por los responsables politicos y algunos
participantes sefialaron que las reuniones incrementaron sus expectativas sobre la posibilidad de que las
recomendaciones fueran incorporadas. Por otro lado, varios destacaron el caracter defensivo de las



respuestas, especialmente la reiteracion del argumento de que muchas de las medidas propuestas ya
estaban en marcha. Esta respuesta desplazaba el debate desde la conveniencia o ambicion de las
recomendaciones hacia su viabilidad técnica o su grado de implementacion existente, dificultando que
los participantes pudieran cuestionar si las politicas estaban siendo desarrolladas de manera suficiente
o efectiva.

El contexto electoral resulta fundamental para interpretar esta respuesta. Con las elecciones
autondmicas, insulares y municipales a apenas tres meses, el gobierno saliente no llegd a formalizar un
compromiso legislativo con las recomendaciones, aunque algunos responsables politicos manifestaron
su intencién de evaluarlas e incorporarlas a sus programas electorales. Asi, antes del cambio de
gobierno, la Asamblea habia conseguido generar una respuesta institucional y cierta apertura politica,
pero su impacto instrumental permanecia limitado y dependia todavia de la continuidad del compromiso
politico.

b) El dia después de las elecciones: desmovilizacion, negociacion y reconfiguracion de la
respuesta del nuevo gobierno entrante

Las elecciones municipales, insulares y autonomicas del 28 de mayo de 2023 supusieron un cambio en
la configuracion politica de las instituciones de las Illes Balears. El gobierno anterior, formado por
PSIB, Podemos y MES, fue sustituido por gobiernos encabezados por el PP y apoyados por VOX. Las
primeras decisiones y posiciones del nuevo gobierno en materia ambiental fueron percibidas por los
participantes como alejadas de la agenda climatica de la Asamblea. Este cambio politico constituyd un
punto de inflexidn tanto para la continuidad de las actividades posteriores a la Asamblea como para la
estrategia de sus participantes.

Segun las entrevistas, el nuevo escenario llevd al nicleo de la Asamblea a cancelar algunos actos
publicos y posponer actividades previstas, como una forma de adaptar la estrategia a las nuevas
circunstancias politicas. Sin embargo, algunos participantes interpretaron estas decisiones como una
pérdida de tiempo, lo que contribuy6 al descenso de la motivacion entre quienes habian continuado
vinculados al proceso.

Paralelamente, se produjeron contactos y negociaciones entre el nicleo coordinador de la Asamblea y
representantes del PSIB, ahora en la oposicion. Estas interacciones muestran como el cambio de
gobierno modificé el contexto politico en el que se desenvolvian las recomendaciones: de constituir un
resultado de un proceso deliberativo impulsado por el gobierno anterior, pasaron también a formar parte
de las estrategias de actores politicos situados ahora en la oposicion. Esta dimension resulta
especialmente relevante para entender la evolucion posterior del proceso, ya que los distintos actores
no siempre coincidian en cudl era la mejor estrategia para favorecer la influencia de las
recomendaciones.

Esta tension se hizo visible en enero de 2024, cuando el PSIB presentd en el Consell de Mallorca una
mocién que solicitaba implementar las recomendaciones de la Asamblea, promover nuevas asambleas
en las otras islas y adherirse al acuerdo alcanzado en la COP28. MES solicit6 separar la votacion relativa
a la COP28, que fue aprobada, de los dos puntos relativos a las asambleas, que fueron rechazados por
el PP. Segun las actas, el PP plante6 modificar la redaccion del punto relativo a las recomendaciones,
argumentando que no podian aprobarse en su conjunto porque algunas podian resultar inviables. El
proponente rechazd la modificacion, aunque posteriormente sefiald en entrevista que no se habia
producido una peticion formal en ese sentido.



El mismo dia, el PSIB presenté una iniciativa idéntica en el Parlament de les Illes Balears. Los
coordinadores y miembros de la Asamblea contactaron entonces con su autor para solicitar que no
continuara su tramitacion y votacion en el pleno. Consideraban que no era el momento adecuado para
someter nuevamente las recomendaciones a votacion, ya que esta iniciativa podia dificultar las
negociaciones abiertas y sobre la celebracidon de nuevas asambleas en las otras islas. El autor acepto
finalmente este planteamiento.

Al mismo tiempo, la capacidad de movilizacion de la Asamblea se habia debilitado. Las actividades
posteriores a la Asamblea no se reactivaron hasta enero de 2024, aproximadamente seis meses después
de las elecciones y de la formacion de los nuevos gobiernos, y lo hicieron principalmente a través de
los movimientos sociales. Miembros de la Asamblea, junto con Fridays for Future, Extinction Rebellion
y GOB, protagonizaron protestas ante el Consell de Mallorca para reclamar una reunion presencial
sobre el seguimiento de las recomendaciones. El presidente del Consell se comprometi6 a convocarla,
pero, segun las entrevistas realizadas con los portavoces de la Asamblea, esta reunioén todavia no se
habia producido.

¢) Del cambio climdtico al turismo masivo: una nueva arena de movilizacion

Durante la Asamblea, el turismo ya habia ocupado un espacio importante en las deliberaciones. E121%
de las recomendaciones abordaban explicita o implicitamente cuestiones relacionadas con la
masificacion turistica, incluyendo la limitacion de cruceros, el transporte aéreo y maritimo, el nimero
de visitantes, los vehiculos de alquiler o el agroturismo. Sin embargo, esta dimension adquirié una
relevancia diferente después de la Asamblea, a medida que el conflicto sobre el modelo turistico de
Mallorca gand protagonismo en la agenda publica.

Este cambio también se reflejo en la relacion de los medios de comunicacion con los portavoces de la
Asamblea. Mientras que inicialmente eran entrevistados principalmente para hablar sobre la Asamblea
y sus propuestas climdticas, a partir de 2024 comenzaron a ser contactados cada vez mas para opinar
sobre cuestiones relacionadas con el turismo y su masificaciéon. La Asamblea pas6 asi de ser el marco
principal desde el que se interpretaba la participacion de sus miembros a convertirse en un recurso desde
el que intervenir en un conflicto politico mas amplio. Al mismo tiempo, algunas de las medidas
anunciadas por el nuevo gobierno en materia turistica presentaban coincidencias con recomendaciones
formuladas por la Asamblea, particularmente en relacién con la limitacion de plazas turisticas. Sin
embargo, los propios participantes mostraban dudas sobre la intencionalidad del anuncio de algunas de
estas medidas.

En este sentido, el caso muestra una trayectoria compleja del impacto de la Asamblea. Aunque el cambio
de gobierno debilitd su capacidad de movilizacion y redujo sus posibilidades de influir directamente
sobre la agenda institucional, algunas de sus propuestas adquirieron posteriormente una nueva
relevancia en el marco del conflicto politico en torno al modelo turistico de Mallorca. Esto apunta a una
forma de impacto mas difusa, en la que las recomendaciones pueden ser retomadas, reinterpretadas o
incorporadas parcialmente por actores distintos de aquellos inicialmente comprometidos con su
implementacion.

Espania: un escenario de continuidad de gobierno.

En esta seccion analizamos el impacto de la SCCA a partir de cuatro dimensiones. En primer lugar,
examinamos la implementacion de sus recomendaciones y las limitaciones del sistema de seguimiento
establecido por el Gobierno. En segundo lugar, analizamos su valoracion por parlamentarios y personal



de las administraciones publicas. En tercer lugar, exploramos, mediante entrevistas con responsables
autonomicos, su integracion en las politicas climaticas existentes y la coordinacion entre niveles de
gobierno. Finalmente, consideramos la replicacion de la SCCA en otros territorios como una posible
forma de impacto institucional y construccion de capacidades.

a) Una implementacion limitada v dificil de atribuir

Aunque la SCCA fue establecida mediante una norma, su marco regulador no contemplé mecanismos
especificos de seguimiento de sus recomendaciones. Estas fueron presentadas al Gobierno y, aunque
inicialmente estaba previsto presentarlas en el Congreso de los Diputados, finalmente se optd por un
acto institucional especifico con representantes de las principales instituciones del Estado y miembros
de la Asamblea.

El seguimiento quedé fundamentalmente bajo la responsabilidad de la Oficina Espafiola de Cambio
Climatico, que coordind el analisis de las 172 recomendaciones con los distintos ministerios. Estas
fueron clasificadas segiin su grado de implementacion, los actores responsables, el tipo de medidas
requeridas y el horizonte temporal. Un total de 21 ministerios revisaron las recomendaciones para
determinar cudles correspondian a sus competencias y si ya estaban implementadas o previstas. Sin
embargo, el propio proceso reconocié dificultades para establecer procedimientos sistematicos y
transparentes de seguimiento, especialmente para las recomendaciones cuya implementacién requeria
actuaciones a medio o largo plazo.

En agosto de 2022, el Ministerio de Trabajo proporciond a los miembros de la Asamblea un documento
sobre el estado de las recomendaciones de su ambito. Posteriormente, el 12 de julio de 2023, la
Secretaria de la Presidencia del Gobierno remitio a los miembros de la Asamblea un documento con
una evaluacion global. Aunque su contenido es confidencial, seglin las entrevistas aproximadamente un
tercio de las recomendaciones habian sido implementadas, alrededor de una cuarta parte debia ser
trasladada a otras administraciones o actores, otra cuarta parte estaba en revision o consideracion y para
el resto no se habian identificado medidas especificas.

Estas cifras, sin embargo, no permiten interpretar directamente la implementacién como impacto de la
Asamblea. Algunas de las medidas identificadas ya estaban en vigor antes de la presentacion de las
recomendaciones, mientras que otras estaban previstas o en desarrollo. Ademads, no existe un
mecanismo independiente que permita establecer si fueron adoptadas como consecuencia de las
recomendaciones. El seguimiento ofrece, por tanto, evidencia de cierto grado de policy uptake, pero no
permite determinar en qué medida la deliberacion ciudadana modifico las decisiones publicas. En este
sentido, el proceso parece haber identificado principalmente correspondencias entre las
recomendaciones y politicas existentes, mas que establecer una relacion clara entre deliberacion,
decisiones y resultados.

b) Alineamiento con las politicas existentes mds que innovacion

Una encuesta exploratoria realizada entre marzo y junio de 2023 a 55 personas —28 parlamentarios y
27 miembros de administraciones publicas— muestra una valoracién general positiva de las
recomendaciones. En una escala de 1 a 4, fueron consideradas técnicamente factibles (3,0),
relativamente novedosas (2,7), moderadamente desafiantes (2,7) y poco genéricas (2,4). Dada la
reducida tasa de respuesta, estos resultados no permiten generalizar sobre las élites politicas y
administrativas espafiolas, pero ofrecen una primera aproximacion a su recepcion.

Las entrevistas con responsables autondmicos muestran un patron especialmente relevante: las
recomendaciones fueron percibidas, en general, como alineadas con las politicas climaticas que sus
administraciones ya estaban desarrollando. En muchos casos fueron consideradas una confirmacion de



orientaciones ya adoptadas o en proceso de implementacion. Como sefialé uno de los entrevistados, las
recomendaciones ‘“no abrieron nuevos temas”, sino que reflejaron principios y lineas de actuacion ya
presentes en la politica energética de su gobierno.

La elevada coincidencia entre recomendaciones y politicas preexistentes apunta, por tanto, mas hacia
un efecto de alineamiento y validacion que de innovacion politica. La Asamblea pudo reforzar
determinadas orientaciones de politica climatica, pero existe poca evidencia de que introdujera medidas
sustancialmente nuevas. Ademas, algunos entrevistados sefialaron que determinadas recomendaciones
debian adaptarse a contextos territoriales especificos, lo que muestra que su traduccioén en politicas
concretas dependia de las competencias, prioridades y condiciones de cada territorio.

¢) Una integracion politica e intergubernamental limitada

La recepcion de las recomendaciones tampoco se tradujo en una integracion sistematica de la Asamblea
en los mecanismos ordinarios de coordinacidon entre administraciones. Los responsables autonémicos
entrevistados sefalaron que, tras su finalizacion, no habian recibido una comunicacion oficial del
Gobierno central orientada a trasladar las recomendaciones o coordinar su implementacion.

Aunque algunas administraciones habian participado en actividades de presentacion de los resultados,
los entrevistados no identificaron mecanismos especificos para incorporar las recomendaciones a las
estructuras intergubernamentales existentes. En particular, no se habia producido una discusion
sistematica en los 6rganos de coordinacion climatica entre el Estado y las comunidades auténomas.
Esta ausencia resulta especialmente significativa porque muchas recomendaciones requieren
actuaciones de distintos niveles de gobierno. La evidencia sugiere asi una cierta desconexion entre el
proceso deliberativo y los canales institucionales ordinarios de elaboracion y coordinacidon de politicas
publicas: las recomendaciones fueron difundidas en distintos espacios, pero no se consolidé un
mecanismo estable para garantizar su circulacion y seguimiento entre administraciones.

d) Replicacion y difusion institucional

Frente a las dificultades para identificar un impacto instrumental directo, existe evidencia de difusion y
construccion de capacidades institucionales. Varias comunidades autonomas habian incorporado en sus
legislaciones climaticas la posibilidad de crear asambleas ciudadanas sobre cambio climatico. Sin
embargo, estas previsiones no se tradujeron automaticamente en su puesta en practica. Entre los
obstaculos sefialados aparecen la falta de recursos, las limitaciones de tiempo, la decision de esperar a
conocer la experiencia nacional y, tras las elecciones autonémicas de 2023, los cambios de gobierno.
A pesar de estas limitaciones, en el momento del andlisis se habian desarrollado experiencias
subnacionales en Barcelona, Catalufia, Mallorca y Gipuzkoa. La expansion de estas experiencias sugiere
una cierta normalizacion de las asambleas climaticas como instrumento de participacion en la
gobernanza climatica, aunque la evidencia disponible no permite atribuir directamente cada una de ellas
a la SCCA.

e) Un impacto mas difuso que transformador

En conjunto, la evidencia apunta a un impacto de la SCCA mas difuso y desigual que directamente
transformador. Existe cierto grado de incorporacion de sus recomendaciones, pero la ausencia de un
sistema de seguimiento transparente y de mecanismos de atribucion impide determinar cuanto de esta
implementacion puede considerarse consecuencia del proceso deliberativo. La coincidencia entre las
recomendaciones y politicas ya existentes refuerza esta cautela.



Los efectos parecen mas claros en términos de difusion institucional y construccion de capacidades que
de transformacion directa de las politicas. La Asamblea generd un repertorio de recomendaciones que
alcanz6 distintos espacios politicos y administrativos y se desarrollé en paralelo a una expansion de las
asambleas climaticas en otros niveles territoriales. Sin embargo, estos efectos coexistieron con una débil
integracion en los mecanismos institucionales de coordinacién y seguimiento, particularmente entre el
Gobierno central y las administraciones autonémicas.

Desde la perspectiva de politica y poder, el caso muestra que un mandato institucional formal no
garantiza por si mismo la incorporacion de los resultados deliberativos a la toma de decisiones. La
conversion de recomendaciones en cambios de politica depende también de los mecanismos de
seguimiento, de la distribucion de responsabilidades y de los incentivos politicos e institucionales para
mantenerlas en la agenda. En el caso espafiol, la SCCA produjo difusion y cierto policy uptake, pero la
débil arquitectura de seguimiento limité la transformacion de sus resultados deliberativos en cambios
de politica claramente atribuibles al proceso.

CONCLUSION

[Pendiente de elaborar]
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