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Control politico
y participacion en democracia:
los presupuestos participativos

Existe una percepcion extendida entre la mayoria de los ciudadanos de que sus represen-
tantes, una vez elegidos, explican muy pocas veces sus decisiones politicas. Los ciudada-
nos se quejan de que los politicos no rinden cuentas de sus acciones. Y si los politicos no
rinden cuentas de sus acciones, dificilmente los ciudadanos podran responsabilizarlos de
una gestiéon que la mayoria desconoce.

Entre eleccién y eleccion, la democracia representativa que se ha impuesto como modelo
de gobierno en el mundo carece de mecanismos concretos en los que los ciudadanos pue-
dan participar directamente en el control de sus representantes y en la toma de decisiones
politicas. Creemos que cuantas mas ventanillas tenga el sistema para recibir las opiniones
y las demandas de los ciudadanos, mas posibilidades de ajuste entre las preferencias de los
ciudadanos y las politicas; y cuantos mas escaparates ofrezca el sistema para que los po-
liticos sean escrutados por la ciudadania, mayor capacitacion ciudadana para discernir
entre la mala gestion y la buena gestién de sus representantes y para castigarles o premiar-
les en consecuencia.

La apuesta por los presupuestos participativos puede ser vista como una apuesta por el
aumento de poder de control de la ciudadania sobre sus representantes, que serviria tanto
de ventanilla para introducir demandas de los ciudadanos en el sistema, como de escapa-
rate de la gestion municipal aumentando la transparencia de la administracion local. En
el momento en que los representantes locales se comprometen a dar cuentas de forma
directa a sus ciudadanos de su accion politica, estan creando las condiciones para que la
decisién electoral se forme con un mayor nivel de conocimiento de la gestién local. Del
mismo modo, a través de la implementaciéon de los presupuestos participativos, se esta
extendiendo la elaboracion del programa de gobierno mas alla del programa electoral,
posibilitando la inclusién de nuevas demandas ciudadanas.

En este Estudio de Progreso analizamos el impacto de la introduccién de los presupuestos
participativos en la gestion de algunos ayuntamientos europeos y damos cuenta por
primera vez del perfil, de las actitudes y del comportamiento politico de los ciudadanos
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que asisten a las asambleas que configuran los presupuestos participativos en Espafia. De-
fendemos que el presupuesto participativo sustituye la forma tradicional en que los repre-
sentantes politicos distribuyen el erario puiblico, una vez son elegidos en las urnas. Supone
la introduccién en la gestion de criterios de publicidad, transparencia y rendicién de cuen-
tas, ademas de la participacion directa de la ciudadania. Con el presupuesto participativo
se apuesta por una forma publica y transparente de distribucién de los recursos publicos,
lo cual significa que el proceso participativo no es solo participacion, pues afecta medu-
larmente a la gestion publica.




Introduccion

La ciudadania parece progresivamente desconfiar mas de las instituciones politicas repre-
sentativas, distancidandose de ellas y de la politica en general'. Dentro del general clima de
desconfianza, los ayuntamientos son vistos en todos los estudios de opinién publica como
la instituciéon mas cercana a los ciudadanos. En cambio, en muchas ocasiones dicha cercania
no esta relacionada con el contacto mas directo entre los representantes politicos y la ciu-
dadania. De hecho, los ciudadanos que dicen sentirse muy cercanos a sus ayuntamientos ni
se ponen en contacto con sus representantes locales, ni envian sus propuestas o sus quejas
al ayuntamiento, ni tan siquiera votan en mayor medida en las elecciones municipales, sino
todo lo contrario.

Esa cercania tampoco esta relacionada con la transparencia®. Los ciudadanos que consideran
que los ayuntamientos no son transparentes son mayoria. Se podria decir que existen muy
pocas ventanas entre eleccién municipal y elecciéon municipal por las que el ciudadano pueda
enterarse por cuenta propia de la gestiéon de sus representantes y son muy limitados los bal-
cones desde donde los politicos puedan rendir cuentas a los ciudadanos de sus decisiones.

Esta falta de transparencia, asociada a la falta de canales de comunicacién entre representa-
dos y representantes, dificulta, por un lado, que los politicos tomen sus decisiones en fun-
cion de las principales demandas de la mayoria de los ciudadanos y, por otro, posibilita que
los cargos publicos no rindan cuentas de sus decisiones politicas y escapen al control de los
ciudadanos, con lo que dos de las condiciones basicas para que se cumpla el ideal normati-
vo de la teoria democratica representativa, que el sistema favorezca el ajuste entre las de-
mandas ciudadanas y la oferta de politicas (responsiveness) y la rendiciéon de cuentas y con-
trol de los politicos (accountability), no se ven favorecidas por los mecanismos tradicionales
de la administracion de la politica local.

1 Unabuena panoramica sobre la desafeccion ciudadana, con datos y perspectiva comparada en M.Torcal y J. R. Monte-
ro (2006).
2 Estudio CIS 2661.
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Para que las elecciones cumplan su funcién de castigar a los malos gobernantes y premiar
alos buenos, el ciudadano necesita reducir al minimo la asimetria de informacién que existe
entre los representantes y los representados. Cuanto mas parecida sea la informacién de que
disponen los ejecutores de las politicas y la ciudadania, mas posibilidades habra de que el
proceso electoral sirva para alejar del poder a los que no cumplen con sus promesas, a los
que engafian o a los incompetentes.

Normalmente, los ciudadanos tienen que delegar en instituciones que escapan a su control
democratico, como los medios de comunicacién y los partidos politicos, la vigilancia de los
representantes. No hay duda de que es fundamental la existencia de estas instituciones para
el buen funcionamiento de la democracia, pero su prestigio cada vez es menor y cada vez
se hace mas necesario que las instituciones arbitren de alguna forma procedimientos que
permitan recoger las demandas de los ciudadanos entre eleccion y eleccién y que a la vez
sirvan para capacitar civicamente a la ciudadania en el control y la exigencia de rendir cuen-
tas a los politicos para la mejora de la calidad de la democracia.

Por eso se han desarrollado en Europa en los ultimos afios un buen niimero de instrumen-
tos para posibilitar la participacién ciudadana activa en el &mbito local, que no pretenden
sustituir la legitimidad de las elecciones, sino incrementar los recursos de la ciudadania para
poder seleccionar a los mejores agentes politicos y reducir en lo posible la capacidad de
abuso por parte del poder. Precisamente, los presupuestos participativos podrian conver-
tirse en una plataforma ideal para mejorar el control de los politicos e incrementar la capaci-
tacion civica de los ciudadanos a través de la participacion.

El presente trabajo se inserta dentro de esa trama, valorando hasta qué punto son necesarias
reformas administrativas que favorezcan una mayor implicacion de la ciudadania dentro del
sistema politico representativo. A continuacién describiremos y valoraremos uno de los ins-
trumentos de participacién mas novedosos creado en los afios noventa y del que ya existen
suficientes experiencias en Espafia y en Europa: los presupuestos participativos. El objetivo
que perseguimos es poder ofrecer una vision general de los presupuestos participativos y su
capacidad para mejorar la calidad de la democracia local, que haga mas facil identificar los
diferentes modelos existentes de presupuestos participativos, asi como sus problemas, para,
finalmente, facilitar su adopcién como instrumento politico de gestion puiblica.

Los presupuestos participativos serian un instrumento democratico cuya capacidad no ten-
dria que ver con la correcciéon de desigualdades econémicas y con el reparto mas justo de
los recursos publicos como nacieron en Porto Alegre, sino que seria una plataforma desde
la que los ciudadanos pudieran mirar a los ojos a los gobernantes cada afio y recriminarles,
si fuera preciso, su conducta, y seria un mecanismo de apertura a la ciudadania de la gestién
publica y un potenciador de las virtudes civicas de una comunidad, al fomentar la participa-
cién de todos en los asuntos publicos.
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El control de los politicos
y los presupuestos participativos

Los principios liberales de la democracia representativa (derechos individuales, autonomia
y elecciones periédicas) no son un problema, son el punto de partida. Por tanto, no estamos
hablando de que la atencién prestada a la implicacién ciudadana y a la desafeccion lleve apa-
rejada contenidos radicales de reforma. Incluso si nos cefiimos a una vision minimalista de
la democracia, encontramos sélidos argumentos para justificar la relacién entre la imple-
mentacién de los presupuestos participativos y el aumento de la calidad de la democracia
representativa.

Habria dos mecanismos normativos que producirian mas y mejor democracia. Por un lado,
debe existir receptividad (responsiveness), es decir, que las politicas publicas deberian estar de-
terminadas por las demandas de los ciudadanos. Los politicos serian sensibles a las opinio-
nes y a los deseos de los ciudadanos. Cuantas mas ventanillas tenga el sistema para recibir
las opiniones y las demandas de los ciudadanos, mas posibilidades de ajuste entre las prefe-
rencias de los ciudadanos y las politicas. El segundo mecanismo deseable seria la accounta-
bility, el control de los politicos: cuantos mas escaparates ofrezca el sistema para que los
politicos sean escrutados por la ciudadania, mayor capacitaciéon ciudadana para discernir
entre la mala gestion y la buena gestién de sus representantes y para castigarles o premiarles
en consecuencia.

La apuesta por los presupuestos participativos puede ser vista como una apuesta por el au-
mento de poder de control de la ciudadania sobre sus representantes, que serviria tanto de
ventanilla para introducir demandas de los ciudadanos en el sistema, como de escaparate de
la gestion municipal, aumentando la transparencia de la Administracién local. En el mo-
mento en que los representantes locales se comprometen a dar cuentas de forma directa a
sus ciudadanos de su accién politica, estan creando las condiciones para que la decision elec-
toral se forme con un mayor nivel de conocimiento de la gestién local. Del mismo modo, a
través de la implementacion de los presupuestos participativos, se esta extendiendo la ela-
boracion del programa de gobierno mas alla del programa electoral, posibilitando la inclu-
siéon de nuevas demandas ciudadanas.
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Cualquier innovacién institucional dentro del entramado de la Administracién local que
mejore la informacién de la ciudadania sobre la actuaciéon de los politicos deberia ser tenida
en cuenta, no solo por su efecto en la capacitacion civica de los ciudadanos, sino como efec-
to disuasorio de malas practicas de los politicos. Los presupuestos participativos permiten a
los ciudadanos preguntar criticamente a sus representantes politicos por cuestiones concre-
tas que afectan a su municipio, y los politicos se ven obligados a informar de forma veraz.
Asimismo, una de las caracteristicas de este mecanismo participativo es la devolucién a los
ciudadanos del estado de los proyectos comprometidos por el ayuntamiento. Esta infor-
macién ayudard a los ciudadanos a determinar el nivel de cumplimiento de las promesas del
equipo municipal para tenerlo en cuenta a la hora de apoyar su reelecciéon en las elecciones
municipales.

Cuando Bernan Manin, en su ya clasico Los principios del gobierno representativo, analiza-
ba alguna de las instituciones de la democracia griega que actualmente estan en desuso, co-
mentaba que habian desaparecido las dos uinicas formas que tendrian los electores de con-
trolar entre elecciones a sus representados. El mandato imperativo, que se volvi6 antidemo-
cratico, y la capacidad de revocar un gobernante, que tras la Revolucion Francesa se invirtié
por un férreo dispositivo legislativo antirrevocacion, incluida la condicién de aforados de los
representantes publicos. La democracia representativa se debilitaria por la falta de mecanis-
mos entre elecciones mediante los cuales los ciudadanos pudieran influir directamente en
las decisiones del Gobierno, sin tener que esperar a las siguientes elecciones. La canalizacion
de la protesta o el apoyo popular por vias institucionales de participaciéon entre elecciones
reforzaria la robustez de la democracia representativa.

La posibilidad de que los ciudadanos deliberen y expongan en libertad sus argumentos a fa-
vor de una determinada accién politica, al mismo tiempo que escuchan los argumentos que
sustentan las opiniones de sus vecinos, crea el escenario adecuado para que la politica publica
mas adecuada para el interés general se abra camino. En este sentido, mediante los presu-
puestos participativos, se pone al alcance de la ciudadania la posibilidad de realizar elecciones
de caracter practico en el espacio ptblico, desde y a partir de lo publico, teniendo como
referencia las interrelaciones de los individuos como expresién pragmatica de lo social.

En cierta manera, los presupuestos participativos pueden actualizar dicha posibilidad me-
diante un proceso formalizado que tiene como objetivo debatir y priorizar el presupuesto
municipal. Las motivaciones de sus promotores siempre subrayan que con los presupuestos
participativos se persigue la “democratizaciéon de la democracia”, mediante la reformula-
cién de las relaciones entre los gobernados y los gobernantes, a partir de la democratizacion
y la racionalizacion de las relaciones que entablan unos y otros.
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El desarrollo de los presupuestos
participativos en Europa

La preocupacién por el acercamiento de las administraciones a las reales preocupaciones de
los ciudadanos y para crear dispositivos que disminuyan la capacidad de abuso de los repre-
sentantes politicos ha dado lugar en los tltimos afios a un largo y profuso debate a nivel in-
ternacional, en los que los propios representantes politicos han contribuido de forma desta-
cada. Tanto el Comité de Ministros del Consejo de Europa (CMCE), como la Organizacién
para la Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE) han elaborado en los tltimos varios
informes’ en los que denuncian la incapacidad manifiesta de las administraciones locales
para vincular a la ciudadania a la gestion de los asuntos ptblicos y apuestan por alcanzar so-
luciones cabales y practicas a los desafios que enfrentan las administraciones publicas, prin-
cipalmente locales, en el contexto contemporaneo.

Los gobernantes europeos han acentuado el caracter universal de la participacién y no
tan solo su dimensién corporativa (asociativa). El reconocimiento expreso de la impor-
tancia que adquiere la participacion activa se ampara en esa creciente capacidad aut6-
noma de los ciudadanos para discutir y generar opciones politicas, lo que plantea ahora
el problema de la politica mas que nunca vinculado a la participacién universal de la ciu-
dadania y en torno a procesos donde esté clara y sea transparente la relacién de influen-
cia con la gestién. El caldo de cultivo del que emanan los distintos modelos de participa-
cién ciudadana que se estan ensayando en la actualidad se caracteriza por dos factores
complementarios:

* Los desafios a los que actualmente se enfrentan todos los paises exigen la utilizacion de
todos los recursos de la sociedad (capital humano e ideas politicas) y no solo aquellos me-
ramente gubernamentales. Desde este punto de vista, la inversion en politicas participa-
tivas deja de ser observada al margen de los marcos de eficiencia administrativa, para
constituirse con sus costes y beneficios en un valor que considerar en la programacion
administrativa.

3 CMCE (2001) y OCDE (2001; 2002).
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 Los ciudadanos demandan cada vez mas una mayor participacién en definir las politicas
que afectan a sus vidas y un papel mas amplio en la direccién de los asuntos publicos, lo
que sittia a la Administracién frente a un escenario heterogéneo que es mas complejo y
requiere de otras formas de interrelacién, entre ellas, la participacion activa.

Los presupuestos participativos nacen en este contexto, intentando conciliar las instituciones
representativas locales con la participacién directa de la ciudadania a partir de una relaciéon
apoyada en la informacion, la deliberacion y la rendicion de cuentas de los ejecutivos munici-
pales. Los primeros presupuestos participativos surgieron en Brasil, en la ciudad de Porto
Alegre, en 1989. En Europa no empezaron a implementarse hasta el 2000. Para entender la
aparicion de los presupuestos participativos en Europa parece mas adecuado atender el pro-
ceso politico reciente: desafeccion publica, crisis de los partidos politicos, baja confianza so-
cial hacia la politica, poca participacion y, por supuesto, los cambios sociales a los que hacia-
mos alusién anteriormente. En este contexto, los presupuestos participativos plantean una
idea nueva de articulacién en la que la dimension representativa conserva su idiosincrasia, pe-
ro integra formas de participacion directa. En cierta manera, suponen una alternativa a un
escenario sentido como cansado de las viejas formas de participacion y representacion. Aho-
ra bien, con este nuevo escenario, partiendo de esa idea genérica, los procesos en Europa son
muy diferentes entre si y respecto a la experiencia portoalegrense, tanto a la hora de hablar
de las metodologias empleadas, como de los limites pensados en cada una de las experiencias.

Los promotores del presupuesto participativo en Brasil mencionan casi siempre dos gran-
des objetivos: la inversion de prioridades politicas y la democratizacion de la democracia. El
primer objetivo tiene como horizonte la racionalizacién del gasto ptblico de una forma mas
equitativa y tendente a favorecer a la ciudadania con mayores grados de carencia. El segun-
do objetivo camina hacia una gestién ptblica mas transparente, en la que las relaciones en-
tre gobernados y gobernantes dejen de ser dominadas por las relaciones clientelares. La me-
todologia desarrollada en Brasil, iniciada por el Partido de los Trabajadores, aunque luego
extendida a otros partidos politicos, tiene asi un horizonte mas o menos claro, en el que
predominan una serie de procedimientos muy generalizados en las experiencias brasilefias,
a saber: a) un proceso reglado que es formalizado en un reglamento, b) aplicacion de crite-
rios de justicia distributiva para adoptar las decisiones, c) participaciéon universal en asam-
bleas publicas y d) rendicién de cuentas de los gobernantes anualmente. Son procesos, en
este sentido, muy formales, que dotan a la ciudadania de cierta autonomia procedimental
para cambiar las reglas e incidir directamente en la agenda politica.

En Europa, los presupuestos participativos se insertan dentro de un proceso mas amplio de
modernizacion de la Administracion local. En el contexto europeo, el proceso participativo
debe su impulso mas a una apuesta por la racionalizacién administrativa que a una inversiéon
de las prioridades politicas. El rasgo que destacar, en linea con lo que hemos mostrado en
la introduccion, es lo que implica politicamente a dia de hoy modernizar la Administracion.
Aparte de la modernizaciéon liberal basada en la generalizacién de practicas de gestion
privada, en la que se importan los valores de una gestion guiada por la relacién entre costes
y beneficios, se considera también la participacién de la ciudadania en unos términos dife-
rentes a los tradicionales y que incluye una nueva forma de relacion entre gobernantes y go-
bernados a partir de nuevos mecanismos en los que la ciudadania puede tener un acceso di-
recto al proceso publico de toma de decisiones.
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CONTROL POLITICO Y PARTICIPACION EN DEMOCRACIA: LOS PRESUPUESTOS PARTICIPATIVOS

El debate alrededor de la participacién en Europa se refleja en las reformas legislativas que
distintos Estados europeos emprendieron con el fin de modificar las bases de la relacién en-
tre la ciudadania y los gobiernos (la Ley sobre democracia de proximidad del 2002 en Fran-
cia, la Local Goverment Act 2000 en el Reino Unido, las Medidas para la Modernizacion del
Gobierno local en Espafa en 2003, una nueva ley sobre participacion del 2002 en Holanda,
iniciativas publicas de los Lander y el Estado federal en Alemania para impulsar la participa-
cién desde el 2000, etc.). En este sentido, la participaciéon de la ciudadania es tratada como
una prioridad, aunque no en el sentido propuesto por los promotores brasilefios del pre-
supuesto participativo. En Europa, lo realmente nuevo es que el debate tiene lugar en torno
a la necesidad de innovar en la participacion, con nuevos procedimientos y técnicas que in-
cluyan, a diferencia de los procedimientos tradicionales, escenarios deliberativos y amplia-
mente participativos.

El presupuesto participativo en Europa es, sin lugar a dudas, la iniciativa mas ambiciosa en
este sentido, aunque no es la tnica. En Europa, durante los tltimos dos lustros se ha inte-
grado una politica de participacién que ha permitido la realizacién en diferentes lugares de
jurados ciudadanos (Sintomer y Koehl, 2002; Sintomer et al., 2006), encuestas deliberativas
y procesos de cogestion. No obstante, la implementacion de los presupuestos participativos
no responde a una estrategia nacional o europea, ni tan siquiera se podria decir que es la es-
trategia de un partido politico concreto. Es cierto que desde un punto de vista general la
mayoria de las experiencias es promovida por partidos de izquierdas (socialdemocratas y
poscomunistas), aunque los partidos conservadores también ponen en marcha este tipo de
experiencias en Alemania e incluso en Espafa (Grafico 1). Sin embargo, los presupuestos

Grifico 1. Presupuestos participativos en funcion del partido que los pone en marcha

Otros
7,3%
Conservadores .
7,3%

Poscomunistas
36,4%
.

Socialistas
49,1%

Fuente: Sintomer, Herzberg y Rocke, Participatory Budgets in Europe: Between Civic Participation
and Modernitation of Public Administration (http:/ / www.buergerhaushalt-europa.de:80/).
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participativos a dia de hoy responden mas a una accion aislada, concreta, que no tiene por
qué tener continuidad entre los cargos electos de un mismo partido en diferentes lugares.
Casi todos los procesos van a responder asi al impulso de personas y procesos concretos. Es
por ello también que las experiencias son todas, excepto una, municipales. En cierta manera
la politica local permite introducir mayores innovaciones sin la necesidad de considerar
implicaciones politicas a gran escala, lo cual permite desarrollar procesos innovadores con
menos presion y ataduras politicas.

Por eso, mas que hablar de principios en los presupuestos participativos en Europa, casi
tendriamos que hablar, como menciona Yves Sintomer (2004)‘, de metodologias diferentes
de participaciéon ciudadana alrededor del presupuesto publico. Es decir, el presupuesto pt-
blico sirve aqui de razén para emprender ciertas reformas que a nivel politico se consideran
adecuadas, tales como acercar la ciudadania al gobierno local, legitimar decisiones o hacer
mas transparente la gestiéon publica de los recursos. A partir de aqui, cada Administraciéon
dibuja un proceso diferente, con procedimientos y limites distintos. Los presupuestos parti-
cipativos en Europa muestran diferencias sustantivas respecto a los tradicionales instrumen-
tos de participacion, es decir, presuponen un escenario nuevo en el que el objetivo (los pre-
supuestos publicos) y los procedimientos empleados dibujan un proceso participativo distin-
to, aunque su desarrollo sea muy dispar. Casi todas las experiencias puestas en marcha com-
parten cinco criterios, que moldean el proceso y establecen un marco practico comtn. A
partir de estos criterios, podemos hacernos una imagen del sentido que se trata de dar a los
presupuestos participativos, una vez se decide implementarlos:

 Las experiencias tienen como objeto una discusion financiera (las cuentas publicas), en
la que prima el debate sobre recursos limitados. Eso significa que todas las experiencias
de presupuestos participativos tienen como objetivo reflexionar sobre el destino de los
recursos publicos, decidiendo qué es mejor o mas conveniente.

 Todas las experiencias se desarrollan en escenarios generales que implican un conjunto
de subunidades territoriales (por ejemplo, barrios o distritos) y un espacio general (por
ejemplo, la ciudad).

 Las experiencias son periddicas en el tiempo, es decir, se implementan de forma conti-
nuada y repetida todos los afios o un periodo distinto, pero estable.

 'Todas las experiencias recogen un espacio deliberativo en el que los participantes pueden
dialogar abiertamente.

* El proceso incluye una rendicién de cuentas de los resultados derivados del proceso de-
liberativo, permitiendo a los participantes valorar la gestion de acuerdo con el proceso
participativo y las deliberaciones entabladas.

Hasta el 2005 se pueden contabilizar alrededor de 50 ciudades europeas que implementan
el presupuesto participativo (Grafico 2) (cerca de diez en Francia, unas quince en Espafia,

4 Yves Sintomer es el investigador principal de un estudio sobre los presupuestos participativos en Europa, llevado a cabo
por el Centro Marc Bloch (Berlin), en el que los autores han participado.
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Grafico 2. Poblacion total de las ciudades donde se realizan presupuestos
participativos y nimero de experiencias en Europa (1994-2005)
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quince en Alemania, alrededor de otras diez en Italia, dos en Portugal e Inglaterra, una en
Bélgica). La mayoria de las ciudades tienen menos de 100.000 habitantes; ocho de ellas su-
peran esa cifra (Cordoba, Albacete, Getafe o Terrasa en Espana; Roma XI en Italia; Berlin
Mitte, Hamm o Erfut en Alemania; Salford en Inglaterra) y solo una sobrepasa el medio
millén (Sevilla). Hay una experiencia supralocal en Francia, en la region de Poitou-Charen-
tes, de mas de un millén y medio de habitantes.

La mayoria de las experiencias puestas en marcha en Europa depende directamente de la Ad-
ministracién, que es quien organiza y configura el proceso participativo. Exceptuando la expe-
riencia de Albacete en Espafia, singular en toda Europa, el resto se construye como un proceso
dependiente enteramente de la Administracién. De esta forma, los presupuestos participa-
tivos han sido contemplados como un instrumento mas de la gestién publica y no como una
forma distinta de llevarla a cabo, lo que podemos entender que ocurre en algunas ciudades
brasilefias. No obstante, su puesta en marcha tiene implicaciones significativas si tenemos en
cuenta el contexto administrativo en el que se implementa. De algin modo, la puesta en
marcha de los presupuestos participativos implica para la Administracién un cambio, aunque
sea minimo, con respecto a las formas de gestién habituales que, por supuesto, cada una
realizara de distinta manera. Todas las administraciones van a tener que afrontar asi modos
distintos de relacionarse con la ciudadania a través de los presupuestos participativos; por eso,
su implementacién no solo significa un cambio politico (participacién directa de la ciudadania
en una parte del presupuesto de la Administracion), sino también un cambio administrativo,
por pequefio que éste sea.
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Desde el momento en que los presupuestos participativos se inician, la Administracién tiene
que informar a la ciudadania sobre las cuentas publicas o, al menos, sobre los contenidos de
la gestion publica, tiene que realizar cierta coordinacién dentro de la propia Administracion
entre los diferentes departamentos con el objetivo de poder responder a las reuniones pt-
blicas, y tiene que habilitar procedimientos internos para responder a una relacién mas di-
recta con la ciudadania con el objetivo de atender las preguntas, devolver informaciéon y va-
lorar las propuestas de la ciudadania. Esto alienta a crear formas de comunicacion e infor-
macién que hasta ahora no se habian empleado, lo que permite visualizar bien el impacto
interno que puede tener el presupuesto participativo. Podemos encontrarnos desde ciuda-
des como Sevilla o Cérdoba que hacen asambleas ptblicas y abiertas, hasta ciudades como
Emsdetten, en Alemania, donde se realiza una seleccion aleatoria de ciudadanos para parti-
cipar. Igualmente podremos asistir a experiencias con una discusién vinculada a un proce-
dimiento reglado y publico (sobre todo en Espafa e Italia), mientras asistiremos a otras ex-
periencias donde la discusion carece de procedimientos y formalizacion (Francia).

El presupuesto participativo se basa principalmente en la participacién activa de la ciudada-
nia. Esto condiciona por ahora la participacioén a personas previamente motivadas o activas.
Sélo en Alemania podemos encontrar experiencias en las que los participantes sean elegidos
al azar, lo que convierte a toda la ciudadania en potencial participante. Y solo en Espafia po-
demos encontrar experiencias que tengan lugar inicamente alrededor de las asociaciones
(Albacete). Los procedimientos a través de los cuales son implementados los presupuestos
participativos deja fuera de la participacién habitualmente a la mayoria de los grupos exclui-
dos. No hay procedimientos de discriminacion positiva, lo cual favorece la participacién de
personas con un interés previo para participar o que ya lo hacen a través de asociaciones.

Si tuviéramos que ofrecer una visién general, la mayoria de los presupuestos participativos
europeos se caracterizan mas por su informalidad, es decir, las reglas en muchos casos no
estan claras y la voluntad de los ejecutivos ejerce una influencia importante, tanto sobre el
disefio de los procesos participativos, como sobre su puesta en marcha. El disefio mayorita-
riamente corresponde a la Administracién, aunque en algunas experiencias, sobre todo en
Espania, la ciudadania puede participar en su elaboracion. El grado de autonomia de la ciu-
dadania esta muy vinculado a la formalidad del proceso, pues cuanto mas claras son las re-
glas, mayor autonomia procedimental tiene la ciudadania para actuar. En Francia, por ejem-
plo, las experiencias se basan en el nuevo espiritu reflejado en la ley de la “democracia de
proximidad”, inclinado a dar peso a la ciudadania en los barrios. Los presupuestos partici-
pativos han servido para dar un salto del barrio a la ciudad, pero con una metodologia simi-
lar, basada en grandes encuentros y una discusioén no vinculante. Sin embargo, la sintesis de
esa discusion la realiza el ejecutivo y no se hace en el mismo encuentro.

A diferencia de los procesos brasilefios, el impacto social de los presupuestos participativos es
bajo. Solo algunas experiencias incluyen criterios de justicia distributiva. Por ejemplo, en Grot-
tammare, Italia, junto con el presupuesto participativo se consiguié que dos barrios caracteri-
zados por la exclusion social iniciaran un proceso de cambio e integracion. Sin embargo, en la
mayoria de las experiencias no se recogen procedimientos destinados a favorecer la inclusiéon
social. En Espafa, los presupuestos participativos habitualmente recogen criterios de justicia
distributiva. Sin embargo, bien sea por la juventud de las experiencias, bien sea por la capacidad
limitada de actuacion propia de los entes locales, o bien sea por los limites procedimentales de
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los presupuestos participativos no es posible constatar ningtin desarrollo en este sentido. En
Alemania, por ejemplo, las experiencias han profundizado en dos direcciones. La primera ha-
cia la evaluacion de servicios publicos y las propias instituciones, la segunda a realizar discusio-
nes publicas sobre los equilibrios presupuestarios en un entorno en el que los municipios
experimentan una prolongada crisis financiera. Para ofrecer una idea mas concreta de los
presupuestos participativos, vamos a describir genéricamente las experiencias en Francia, Italia
y Alemania, donde se encuentran, junto con Espafia, la mayoria de las experiencias europeas.

3.1 Los presupuestos participativos en Francia

En Francia podemos contar hasta el 2005 cerca de 10 experiencias. En el pais galo, los presu-
puestos participativos se enmarcan dentro del impulso dado a la participaciéon mediante la ley
sobre la democracia de proximidad del 2002. Esta ley obligaba a todos los municipios con
mas de 80.000 habitantes a realizar asambleas barriales con el objeto de discutir sobre los
asuntos que afectaban a los ciudadanos. El presupuesto participativo ha sido defendido por
los partidos de izquierda, tanto para frenar el declive electoral a nivel local, como para con-
trarrestar las tendencias centralistas del republicanismo francés. Con el presupuesto partici-
pativo, los ayuntamientos y ejecutivos pueden ir un poco mas alld del marco de la ley de 2002.
En este sentido, el proceso participativo ha servido para pasar de la visién del barrio a la vi-
si6n de la ciudad. Los motivos esgrimidos por los promotores de las experiencias francesas
se centran en: a) la idea de mejorar la Administracién publica, aumentando las relaciones
horizontales con la ciudadania, b) transformar las relaciones sociales vigentes ampliando el
didlogo social entre ciudadanos de distinta procedencia socioeconémica con el objetivo de
integrar grupos sociales desfavorecidos (muchas de las experiencias se encuentran preci-
samente en el cinturén metropolitano de Paris) y ¢) presentar una propuesta alternativa a la
ley de la democracia de proximidad, presentando una propuesta basada en la democracia
participativa. Los presupuestos participativos en Francia suelen tener como objeto cuestiones
de caracter urbano. La participacion se estructura a través de asambleas publicas abiertas y
mientras algunos procesos recogen la posibilidad de que la ciudadania decida cuestiones a
nivel del distrito, la vinculaciéon del debate con las decisiones ptblicas a nivel de ciudad no
existe. Las reuniones se apoyan en un debate entre los representantes municipales y la ciu-
dadania, pero la priorizacién de las propuestas surgidas en el debate queda reservada a los
representantes politicos. El presupuesto participativo supone en Francia un salto significativo
en el orden de las ideas, da cabida a formas distintas de deliberacién entre gobernantes y
gobernados, pero el nimero de participantes no suele ser elevado. No obstante, el presu-
puesto participativo no es vinculante a nivel de la ciudad y los procedimientos de priorizacion
son muy confusos, lo que no favorece la confianza de los ciudadanos.

3.2 Los presupuestos participativos en Italia

En Italia, la fuerza del discurso participativo arranca en los afios noventa, ante una crisis
politica relevante a nivel nacional. En 1993 se modifica la ley electoral municipal, lo cual iba
a permitir la eleccién directa de los alcaldes. Eso significaba un mayor contacto entre la

17



ERNESTO GANUZA FERNANDEZ Y BRAULIO GOMEZ FORTES

gestion publica y el electorado, que poco a poco ha ido permitiendo una mayor apertura
institucional hacia los procesos participativos. En el afio 2000 tiene lugar una reforma
legislativa de los entes locales dirigida a mejorar su gobernabilidad. Uno de los elementos
mas importantes de la ley fue precisamente el impulso que daba a la creacién de instru-
mentos de participacién con el objetivo de que ésta pudiera desarrollarse en términos efecti-
vos. Tras las elecciones municipales del afio 2001, muchos municipios, incluidos algunos de
gran tamaflo, como Napoles, Venecia o Roma, expusieron abiertamente su interés por im-
plementar presupuestos participativos. Pocos fueron los que materializaron ese compro-
miso abierto. El impulso de los presupuestos participativos en Italia viene precedido de la
referencia de Porto Alegre, como en el caso de Francia y Espaia.

A diferencia de Francia, muchas experiencias italianas han desarrollado los presupuestos
participativos a partir de procedimientos mas transparentes y vinculados al proceso publico
de toma de decisiones. Desde el afio 2002, Pieve Emanuele (18.000 habitantes) realiza asam-
bleas de distrito, abiertas a la participacién de toda la ciudadania, en la que se plantean las
necesidades y propuestas. En un segundo ciclo se organizan mesas de planificacién en las
que se retinen administradores, técnicos, organizaciones sociales y econémicas con el obje-
to de elaborar planes operativos para cada uno de los proyectos. En Grottammare (14.000
habitantes), por ejemplo, hasta el afio 2002 los ciudadanos no tenian posibilidad de decidir
directamente la priorizacién de las propuestas del proceso participativo. A partir del afio
2003, incorpora metodologias de otras ciudades italianas dirigidas a que la ciudadania to-
mara parte directamente de las decisiones publicas.

3.3 Los presupuestos participativos en Alemania

En Alemania, la desafeccién politica hacia las instituciones representativas planteo ya en los
afios noventa algunas reformas legislativas que trataron de aumentar el protagonismo de la
ciudadania en la gestion publica. En esa década se pasé a elegir al alcalde directamente y se
multiplicaron significativamente los marcos legales para permitir hacer iniciativas ciu-
dadanas y referéndum en el ambito local. El presupuesto participativo se enmarca dentro de
este proceso, pero también dentro de una especial crisis financiera de los municipios ale-
manes, que ya habia extendido el compromiso de la ciudadania para participar en los servi-
cios publicos.

La crisis financiera de los entes locales diferencia los presupuestos participativos alemanes
del resto de los paises europeos. Por eso, en Alemania se han concentrado mas esfuerzos en
mejorar la transparencia e informacién de la gestion local que en implicar a la ciudadania
en la toma de decisiones concretas sobre inversiones. La referencia principal de los procesos
participativos en Alemania no es Porto Alegre, sino una ciudad neozelandesa (Christchurch)
galardonada en 1993 por su modelo de gestion publica. En este contexto, los primeros pro-
motores de los presupuestos participativos en Alemania fueron fundaciones civicas que tra-
bajan ya en la modernizacion de las instituciones, como el Instituto de Investigacion de la
Asociacion de Municipios (KGSt) o las fundaciones Bertelsmann y Hans Bocker de la con-
federacion de los sindicatos. En 1998 y en 2000 aprobaron sendos proyectos pilotos para que
seis ciudades pusieran en marcha los presupuestos participativos.
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Los presupuestos participativos alemanes se caracterizan basicamente por ofrecer a la ciu-
dadania informacién sobre el estado de ingresos y gastos de los ayuntamientos, detallando
los impuestos, las transferencias recibidas por parte de otras administraciones, los gastos fi-
jos y las inversiones. A continuacién, se consulta a la ciudadania en asambleas ptblicas o a
partir de una muestra de la poblacién seleccionada por sorteo (en Emsdetten). Tras la con-
sulta ciudadana se procede a la rendicién de cuentas, una vez aprobado el presupuesto en el
ayuntamiento. En Emsdetten, por ejemplo, el ayuntamiento organiza un seminario publi-
co para una seleccion aleatoria de ciudadanos. Estos pueden informarse de los gastos y los
ingresos de la Administracion local, para después proponer aumentar los impuestos en unas
u otras cuestiones o recortar gastos en unas u otras partidas. Las propuestas elaboradas no
son vinculantes, aunque el Gobierno debe justificar sus decisiones respecto a ellas.

3.4 Modelos de presupuestos participativos en Europa

Como vemos, se distinguen tres grandes modelos de presupuestos participativos en Europa.
En ellos podemos enmarcar las experiencias mas emblematicas de los presupuestos partici-
pativos europeos. Como en toda idealizacién de tipos, hay muchos caminos intermedios.
Cada uno de los modelos recoge una serie de caracteristicas de acuerdo con unos criterios.
La Tabla 1 pretende ofrecer un perfil genérico de las distintas experiencias europeas, antes
de sumergirnos de lleno en la realidad de los presupuestos participativos en Espafa.

Tabla 1. Modelos de participacion politica en Europa
Modernizacion participativa Democracia participativa Democracia de proximidad
(Alemania) (Espana e Italia) (Francia, Bélgica y Portugal)
Objetivo Consulta sobre finanzas publicas ~ Toma de decisiones de parte del ~ Discusion no vinculante sobre las
presupuesto municipal necesidades del distrito o la ciudad
Dimension politica ¢ Sin objetivos redistributivos ~ «  Criterios de justicia ¢ Solidaridad sin redistribucion
¢ Fuerte modernizacion redistributiva ¢ Gestion microlocal
administrativa +  Control politico sobre una
parte pequefia del gasto
publico
Procedimientos ¢ Consultivos +  Vinculacion a la toma de ¢ Consultivos
«  Existen algunas reglas, pero decisiones: cogestion *  No hay reglas claras, baja
baja calidad de la deliberacion +  Reglas claras y alta calidad calidad deliberativa
deliberativa
Ciudadania Baja autonomia procedimental ~ Autonomia procedimental media  Baja autonomia procedimental
yalta
Control politico ¢ Rendicién de cuentas media ~ + Rendicion de cuentas fuerte ¢  Escasa rendicion de cuentas
¢ Transparencia media ¢ Transparencia fuerte ¢ Poca transparencia

Fuente: Sintomer, Herzberg y Rocke, Participatory Budgets in Europe: Between Civic Participation
and Modernitation of Public Administration (http:/ /www.buergerhaushalt-europa.de:80/) y elaboracién propia.
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L.os presupuestos participativos
en Espana

Los presupuestos participativos empiezan a implementarse en Espafa en 2001 en tres
municipios (Cabezas de San Juan en Sevilla, Cérdoba y Puente Genil en la provincia de
Cordoba). Desde entonces hasta finales de 2006 son 22 municipios los que han puesto en
marcha el proceso. Después de las elecciones locales del afio 2003, el nimero de muni-
cipios con presupuestos participativos se amplia a 12 municipios y antes de las elecciones
locales del 2007 el nimero de experiencias llegaria a 22. La evolucién de los presupuestos
participativos en el tiempo se puede ver en el Grafico 3. Durante ese tiempo solo dos ex-
periencias han sido abandonadas, coincidiendo con cambios de gobierno local tras las elec-
ciones de 2003.

Por un lado, la generalidad de los partidos politicos en Espafia incorpora como un hecho
basico de sus programas electorales la necesidad de modernizar la Administracién con el
objeto de atender los cambios sociales. Por otro lado, los partidos politicos hacen también
referencia a la necesidad de incorporar soluciones articuladas en el nivel politico mediante la
revision de las relaciones entre gobernantes y gobernados. La reconsideracién, habitualmen-
te realizada desde la socialdemocracia y la izquierda politica, no implica dudas sobre el
sistema politico, sino que se orienta a sefialar pautas sociales que demandarian una relacion
de representacion diferente, sustentada sobre bases mas democraticas y participativas. Los
partidos deducen asi la necesidad de reforzar el sistema representativo desde una nueva
dimension politica que tenga como centro de gravedad la implicacion de la ciudadania en la
politica. Esto es visible en los lineamientos generales que cada partido establece como es-
trategia futura, donde se mencionan estas intenciones democratizadoras a partir del desarro-
llo de instrumentos de participacién adecuados a los cambios sociales.

Entender la implementacion de los presupuestos participativos en Espafa solo parece cobrar
sentido desde esta Optica, pues uno de los objetivos prioritarios que en Brasil centro la puesta
en marcha de los presupuestos participativos (la inversion de prioridades) pierde peso en un
contexto sociopolitico en el que las diferencias econémicas no son consideradas, ni inter-
pretadas, desde el punto de vista politico, en términos de riesgo social, por lo que en Espafia,
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Grifico 3. Evolucion de los presupuestos participativos en Espafia (2001-2007)
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Fuente: Elaboracién propia.

a diferencia de Porto Alegre, la correccion de las desigualdades sociales y el reparto mas justo
de la riqueza no entran dentro de los objetivos centrales que llevan a algunos municipios a
implementar los presupuestos participativos. La apuesta nace orientada hacia la ampliacién
de la participaciéon ciudadana encaminada a la mejora del proceso democratico.

4.1 Los partidos politicos espaiioles y la apuesta por la participaciéon
en la gestion local

Un ejemplo ilustrativo de lo que decimos puede observarse en la evolucién programatica del
Partido Socialista Obrero Espafiol (PSOE). A principios del nuevo siglo elaboré un documento
politico acerca de las grandes lineas que el partido tendria que seguir durante su inmediato
futuro. El PSOE recogia explicitamente la necesidad de “ampliar las fronteras de la de-
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mocracia”, “facilitando la implicacion (del ciudadano) en las deliberaciones y en las decisiones
publicas™. La doctrina politica del PSOE en aquel documento buscaba identificarse con el
republicanismo como marco politico en el que desarrollar sus estrategias y actividades. Un
poco mas tarde y al igual que en la VIII Asamblea Federal de Izquierda Unida (IU) (septiembre
del 2004), el XXXVI Congreso federal del PSOE (junio de 2004) establecié como base genérica
de actuacién politica el problema de la representacién. En las resoluciones de ambos con-
gresos (IU y PSOE), la estrategia politica se concibe como alternativa a la actual distancia expe-
rimentada entre representantes y representados. Distancia que se percibe como fruto de los
cambios sociales. Se entiende que esa distancia politica no puede ignorarse por tratarse de
cuestiones claves para el sistema politico y su supervivencia. Por tanto, los partidos espafioles
de izquierda plantean una estrategia politica que tiene como punto de partida el desarrollo de
la democracia, abriendo ésta a la implicacién y participacion ciudadana.

El proyecto politico del Partido Popular (PP) en Espafia, a partir de su derrota en las eleccio-
nes generales del Estado en marzo del 2004, muestra igualmente una inclinacién a conside-
rar estos argumentos, mas alla de que en su programa electoral concreto las alusiones a esta
problematica sean menos enfaticas y su desarrollo programatico difiera de aquel concebido
por IU y PSOE. No obstante, el Congreso del Partido Popular del 2004 apostaba por prime-
ra vez por abrir caminos para la regeneracion democratica, lo que invitaba al partido a
adoptar una estrategia politica en linea con una concepcioén abierta a la participacion.

Para entender la puesta en marcha de los presupuestos participativos, parece necesario men-
cionar este clima politico favorable al desarrollo de nuevas formas de participacién, motiva-
das por un cambio social del que los partidos politicos no parecen substraerse. Tanto IU co-
mo el PSOE tienen como referencia la existencia de un contexto social diferente que va a
exigir a los partidos politicos asumir funciones y roles también diferentes. En su formula-
ci6n practica pierde peso el papel de un representante que acttia solo a partir de sus propios
principios, dado el escenario complejo sobre el que la politica descansa. Si las decisiones
politicas son consideradas complejas, es necesario buscar herramientas que legitimen deci-
siones que siempre pueden ser discutidas. El discurso de los partidos persigue ampliar la ba-
se de legitimacion de las actuaciones puiblicas, lo que pasa por el desarrollo de nuevas herra-
mientas de gobierno que faciliten, por un lado, un consenso mas amplio y, por otro, la
implicacién de la ciudadania en las decisiones adoptadas por las administraciones.

Para el PSOE la democracia exige una dimensiéon consensuada y mas participativa, que
tome cierta distancia con las pretensiones ilustradas, pues “la pretension ilustrada de que
basta que una decision sea técnicamente acertada para que merezca ser apoyada casa cada
vez peor con la realidad y la sensibilidad ciudadana” (Estrategia y proyecto politico. Resolu-
cién XXXVI Congreso Federal PSOE, p. 20). La ampliacién de la legitimidad democratica
de las instituciones politicas ya no pasaria solo por gobiernos técnicamente adecuados, sino
por ampliar los cauces de implicacion de la ciudadania. A raiz de ello emergen con fuerza
los problemas asociados a la legitimidad y los cauces necesarios para conseguir incremen-
tarla. Ciertamente se plantea una nueva modulacion politica alrededor de un interés general
que vendria de la mano de la ciudadania. Esto abre un amplio campo de accién publica, a

5 Conferencia politica: ciudadania, libertad y socialismo, ed. PSOE, Madrid 2002 (&116 y &117).
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entender ésta de forma plural y con base en la misma ciudadania. Para los partidos politicos
supone un desafio significativo, pues de alguna manera se afirma que la acciéon publica deja
de ser monopolizada por ellos y, por ende, por la Administracion ptblica. La ciudadania, nos
dicen, no puede ser sustituida representativamente, por tanto, “los partidos necesitamos
desplegar herramientas institucionales que faciliten la incorporacién de la ciudadania al

debate publico™.

En Espafia, sin embargo, el problema de la participacién no es un proceso que caiga sobre
tierra baldia, pues ya existe una estructura de participacién ciudadana desde hace mas de
tres décadas. A nivel local, el modelo de participacion se halla fuertemente institucionaliza-
do. Esto sugiere considerar con mas atencién el énfasis que los partidos politicos ponen al
incorporar en sus respectivos programas la dimension participativa y nuevos instrumentos
de participaciéon como los presupuestos participativos. En principio, porque insisten en la
necesidad de crear nuevas estructuras y no solo consolidar las ya existentes. Y en segundo
lugar, porque se asume la necesidad de abrir el modelo tradicionalmente implantado en Es-
pafia, de naturaleza principalmente consultiva, hacia un modelo de participaciéon que con-
ceda a la ciudadania un mayor protagonismo en la vida politica de los municipios. Cuando
en Espafia el ejecutivo de un ayuntamiento inicia los presupuestos participativos, tiene en
cuenta la diferencia que trae consigo su implementacién respecto al modelo de participa-
ci6on vigente, lo cual establece un horizonte comun a todas las experiencias: la participacion
directa de la ciudadania dentro de las instituciones representativas.

Por eso, si podemos partir de un escenario general es porque en Espafa todos los presu-
puestos participativos tienen como objetivo implicar a la ciudadania en el proceso publico
de toma de decisiones. Da igual si hablamos del Partido Popular o del Partido Socialista.
Siempre, a diferencia del resto de las experiencias europeas, salvo en Italia, el proceso parti-
cipativo esta disefiado para que la ciudadania pueda decidir directamente una parte del pre-
supuesto de la Administracion local. La heterogeneidad entre las distintas experiencias es
significativa, pero las diferencias estan relacionadas con la forma de implementar esa impli-
cacion. Esto no significa que las consecuencias democratizadoras de los presupuestos parti-
cipativos sean idénticas en todos los procesos, ni todas las experiencias alcancen los mismos
niveles de participacién e implicacién ciudadana.

4.2 El contexto de los presupuestos participativos: donde se hacen
y quién los impulsa

Hasta el 2007, existian 22 experiencias de presupuestos participativos en Espafia, aunque
siempre hay que tener en cuenta el tipo de criterio empleado para contar una experiencia
como presupuesto participativo (Tabla 2). En este documento de trabajo vamos a partir de
una definiciéon laxa, con el objetivo de incluir las distintas experiencias que se autodenomi-
nan presupuestos participativos, mas alla de que la heterogeneidad de estas experiencias
pueda incluso crear algunas suspicacias sobre la naturaleza participativa de algunas de ellas.

6 Resolucion del XXXVI Congreso Federal del PSOE.
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Tabla 2. Los presupuestos participativos en Espaiia (2007)

Municipio Tamano del municipio ~ Fecha deinicio  Partidos politicos en el gobierno
Cordoba (Cordoba) 320.000 hab. 2001 2001-03 IU-PSOE
2003-07 [U
2007-11 IU-PSOE
Puente Genil (Cordoba) 29.000 hab. 2001 U
Cabezas de San Juan” (Sevilla) 16.000 hab. 2001-2003 U
Rubi” (Barcelona) 66.425 hab. 2001-2002 IC
Albacete (Albacete) 150.000 hab. 2002 PSOE
Almansa (Albacete) 23.782 hab. 2003 PSOE
San Sebastian (Guiptzcoa) 178.559 hab. 2003 PSOE
Sevilla (Sevilla) 709.000 hab. 2004 PSOE-IU
Jerez de la Frontera (Cadiz) 194.000 hab. 2004 2003-07 PSA-PSOE
2007-11 PSOE
Getafe (Madrid) 158.363 hab. 2004 PSOE-IU
Petrer (Alicante) 31.564 hab. 2004 U
Santa Cristina d’Aro (Gerona) 4.100 hab. 2004 PSC
Puertollano (Ciudad Real) 50.477 hab. 2004 PSOE-IU
Puerto Real (Cadiz) 37.893 hab. 2004 U
Leganés (Madrid) 178.630 hab. 2005 PSOE
Terrassa (Barcelona) 200.000 hab. 2005 PSC-ERC-IC
Viladecavalls (Barcelona) 5.653 hab. 2005 CiU-ERC
Figar6 (Barcelona) 1.000 hab. 2005 Independientes
Torreperogil (Jaén) 9.000 hab. 2005 U
Parets del Vallés (Barcelona) 15.700 hab. 2005 PSC
Campillos (Mélaga) 8.066 hab. 2006 U
PSOE
Logrofio (Logrofio) 146.000 hab. 2006 2006 PP
2007 PSOE-IU
Castellon (Castellon) 174.163 hab. 2006 PP
Miélaga (Malaga) 500.000 hab. 2007 PP

* Ambas experiencias finalizaron en 2003 después de las elecciones locales.
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No obstante, pensamos que es preferible ofrecer un panorama general de lo que hoy se hace
en Espafia y después analizar las diferencias que podamos encontrar entre ellas, consideran-
do que todas tienen un rasgo comun: la participacién de la ciudadania en la decisiéon de una
parte del presupuesto municipal.

La manera de implementar el proceso participativo varia muy notablemente de una expe-
riencia a otra, aunque sera dificil entender tales diferencias al margen de la voluntad politica.
Los rasgos que comparten experiencias similares, respecto a otras, no estan completamente
relacionadas ni con el partido que impulsa los presupuestos participativos, ni con el tamafio
del municipio, ni con su contexto socioeconémico. Hasta ahora, el disefio de los presupues-
tos participativos se ha nutrido principalmente de la voluntad de los miembros del ejecutivo
local, lo cual dota a todas las experiencias de cierta singularidad.

Al contrario de lo que a menudo se ha podido pensar respecto a los presupuestos participati-
vos, no hay mas experiencias ni son mas comunes en municipios pequefios. El 50% de las
experiencias se localizan en municipios de mas de 150.000 habitantes, incluyendo ciudades
grandes como Sevilla, Malaga o Cérdoba (Grafico 4). Por regiones es Andalucia la comuni-
dad auténoma en la que mas municipios se implementan los presupuestos participativos
(36%), seguida de Catalufa (22,7%). Entre ambas regiones se encuentran mas del 50% de
las experiencias espafolas. En Castilla-La Mancha encontramos tres experiencias (13,6%),
mientras que en Madrid y el Pais Valenciano dos (un 9% respectivamente) y, por ultimo, en
el Pais Vasco y La Rioja una sola experiencia. Esto nos permite, en principio, pensar que el
presupuesto participativo no es observado un instrumento apto Gnicamente para pequefas

Grifico 4. NGmero de presupuestos participativos por tamafio de habitat
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dimensiones. El impulso que reciben en ciudades grandes plantea un horizonte democra-
tico en ciudades pobladas.

Podemos encontrar presupuestos participativos en municipios pequefios y grandes. Esta
heterogeneidad se reduce si miramos a los partidos politicos que los impulsan. El 76% de
los procesos implementados dependen del PSOE e IU, aunque son mas los municipios del
PSOE (44%) los que han realizado presupuestos participativos. Aun asi, el Partido Popular
ha iniciado el 14% de las experiencias, lo cual nos permite pensar los presupuestos participa-
tivos como una nueva forma de participacién y articulacion politica al margen de la ideolo-
gia partidista. Otro partido conservador, como Convergencia i Uni6, ha impulsado también
una experiencia en Catalufia.
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L.os presupuestos participativos
dentro de la Administracion local

Cuando decimos que la ciudadania puede decidir directamente sobre una parte del presu-
puesto municipal, ;cual es el limite de gasto al que pueden llegar los ciudadanos? o ;sobre qué
materia pueden decidir? En términos generales, el presupuesto participativo abre la posi-
bilidad a que la ciudadania influya solo en las partidas de gastos y dentro de éstas inicamente
en aquéllas que estan relacionadas con las inversiones y programas. De esta manera, abrir el
presupuesto a la ciudadania, por ahora, no significa abrir el debate de los ingresos a la ciuda-

Grifico 5. Porcentaje del presupuesto municipal decidido en presupuestos participativos

Municipios con menos Municipios entre 10.000 Municipios entre 50.000 Municipios con mds
de 10.000 habitantes y 50.000 habitantes ¥ 200.000 habitantes de 200.000 habitantes

Fuente: Elaboracion propia.
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dania. Solo algunos municipios, como Albacete o Santa Cristina d’Aro, abordan de alguna
manera los ingresos del municipio, aunque no de forma sistematica y siempre a voluntad del
ejecutivo. De este modo, los presupuestos participativos se centran alrededor de los gastos,
dejando de lado cualquier discusion sobre los gastos destinados a cubrir los salarios del perso-
nal, deudas y los gastos de funcionamiento o mantenimiento de los servicios publicos. Igual-
mente, hasta ahora casi siempre se discute sobre los gastos del presupuesto del ayuntamien-
to, dejando los gastos de las empresas municipales aparte. No obstante, hay experiencias que
incluyen la discusion de las actividades de algunas empresas municipales, por ejemplo, Puen-
te Genil o Albacete. El porcentaje del gasto del presupuesto abierto a la participacion si es
muy variable entre unas experiencias y otras, aunque se puede decir que la ciudadania en los
municipios mas pequefios tiene mas posibilidades de influir proporcionalmente que en los
mas grandes. El resultado de las medias, no obstante, puede llevar a equivocos, pues las
diferencias entre municipios dentro de una misma categoria son a veces importantes, aunque
en términos generales la distribucién que mostramos en el Grafico 5 nos da una idea bien
aproximada de la realidad. En los presupuestos participativos en municipios con menos de
10.000 habitantes, la ciudadania decide mediante el proceso participativo algo mas del 15%
del presupuesto, porcentaje que no llega al 3% en las ciudades mas grandes.

El nombre de presupuestos participativos puede resultar engafioso para aquellos que no
estan familiarizados con estas experiencias. Quizas el nombre que mas se ajustaria a la rea-
lidad municipal espafiola seria presupuestos parcialmente participativos. De hecho, la ma-
yoria de los ciudadanos que participan en los presupuestos participativos no tienen una idea
clara sobre qué cantidad del gasto del ayuntamiento estan decidiendo. Este dato viene a
confirmar que mas alla de la participacién de los ciudadanos en la redistribucion del gasto
municipal, los presupuestos participativos sirven para que los ciudadanos interesados en la
esfera publica local puedan informarse, sugerir actuaciones y censurar a los politicos que no
cumplen, como asi ocurre generalmente en las asambleas de los presupuestos participati-
vos. Como deciamos, el presupuesto municipal no es lo mas importante, y la mayoria des-
conoce el porcentaje del presupuesto que el ayuntamiento ha decidido que gestionen direc-
tamente los ciudadanos. S6lo un 16% de los asistentes a los presupuestos participativos es
consciente del gasto que va a decidir con su participacion en las asambleas de los presupues-
tos participativos. Incluso uno de cada cuatro ciudadanos que acude a las asambleas esta
convencido de estar participando en un 6rgano vecinal en el que se acuerda el gasto de mas
del 25% del presupuesto municipal’.

Esta falta de conocimiento no esta relacionada con los recursos educativos del individuo, ni
con el consumo de informacién politica, ni con el interés en la politica local. Los ciudadanos
que leen la informacién politica todos los dias tienen la misma intensidad de desconoci-
miento que aquéllos que reconocen no leer nunca los periédicos. Por nuestra observacion
externa en muchas de estas asambleas, podemos decir que no se suele hacer explicito a los
ciudadanos la cantidad real de recursos que estan en juego en cada presupuesto participativo
en relaciéon con el proceso total. De cualquier forma, parece razonable que una minoria de
ciudadanos —por lo menos un tercio de la poblacién de cada pueblo- no tenga la capacidad
de alterar en profundidad el programa que ha votado en las urnas.

7  Apartir de ahora todos los datos referidos a la opinién y a las actitudes de los ciudadanos que han participado en expe-
riencias de presupuestos participativos deben su origen a la encuesta IESA 1506.
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Dentro de las materias sobre las que la ciudadania puede incidir, descontando las partidas
presupuestarias dedicadas al mantenimiento de los servicios ptblicos, los salarios y las deu-
das municipales, podemos hacer una gran divisién. Por un lado, estan las partidas presu-
puestarias dedicadas a pequefias infraestructuras. Por otro lado, estan los gastos destinados
a programas y servicios propios de las politicas sectoriales. Mas de la mitad de las experien-
cias de presupuestos participativos (54,5%) unicamente abren la participacion de la ciuda-
dania en la decisién de pequenas infraestructuras, mientras que el resto permite la partici-
pacién en programas y servicios municipales. Eso significa que la ciudadania puede también
debatir qué cursos, programas culturales, proyectos, etc., realizara el ayuntamiento. Res-
pecto a las grandes infraestructuras o a las obras de ciudad, tnicamente el 22% de las
experiencias recoge la posibilidad de que la ciudadania pueda decidir u opinar sobre ellas,
aunque en estos casos la decisién es frecuentemente colegiada entre la ciudadania y los
representantes politicos, y no solo una propuesta participativa (Albacete, Santa Cristina
d’Aro, Puente Genil, Torreperogil, Figaro).

La influencia practica del presupuesto participativo hay que interpretarla considerando la
realidad administrativa en la que se inserta. En términos generales, un 15% o un 3% puede
decirnos algo sobre el volumen de toma de decisiones que adquiere la ciudadania, pero
poco sobre la influencia practica del proceso participativo en la administracién. También el
hecho de que la mayoria de los presupuestos participativos recojan unicamente la posibili-
dad de decidir sobre pequefias infraestructuras puede alertarnos sobre una influencia prac-
tica escasa. Sin embargo, parece conveniente hacer una lectura desde el contexto de la Ad-
ministracién con el objeto de ver esa influencia del presupuesto participativo desde el angu-
lo administrativo.

Las administraciones locales tienen en Espafia una gran dependencia financiera, sus com-
petencias son limitadas, pero a menudo desbordan sus capacidades econdmicas. Dentro del
municipio acttian las tres administraciones territoriales, limitando la capacidad de accién de
la Administracion local. Todo ello limita la influencia practica del presupuesto participativo,
al no poder decidir ampliamente sobre ciertas cuestiones que requieren previamente la
coordinacién con otras administraciones. No obstante, ese limite es explicito para todos los
participantes, en tanto en cuanto los promotores de los presupuestos participativos siempre
delimitan el proceso a las competencias del ayuntamiento. En este caso, los limites que
afronta la participacion se nutren en mayor medida de la propia organizacién de la Adminis-
tracion local, como, por ejemplo, dejar fuera en la mayoria de los casos las empresas publi-
cas y los organismos auténomos, los cuales representan en algunos municipios una parte
sustantiva de la accién publica municipal.

5.1 La gestion de los presupuestos participativos:
:de qué concejalia dependen?

Dejando aparte los organismos auténomos y las empresas publicas, que en una ciudad co-
mo Sevilla gestionan la mitad del presupuesto consolidado de la Administracion, la organi-
zacion habitual de una Administracion local se apoya en delegaciones independientes, cada
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una de las cuales tiene como objetivo un abanico limitado de temas. Esto hace que muchas
veces las diferentes delegaciones acttien sin coordinacién entre si, multiplicando los esfuer-
z0s Y, a veces, incluso los programas. Esto se refleja bien en la forma ordinaria en que se
construyen los presupuestos municipales. Cada delegacién hace su propia prevision, que
se envia a la delegacion de Hacienda y es defendida por el representante politico frente al
resto de las delegaciones. El presupuesto es distribuido habitualmente de forma lineal,
aumentando proporcionalmente las partidas de las diferentes delegaciones, sin atender a
objetivos y proyectos concretos, salvo apuestas decididas del ejecutivo que son directa-
mente dependientes del area de alcaldia o presidencia. Todo ello no facilita la comunica-
cién y convierte la distribucién presupuestaria mas en una negociaciéon que en una coordi-
naciéon de objetivos.

Veamos el caso concreto de la delegacion de participacion ciudadana. La participacion de la
ciudadania suele depender organicamente de una sola delegacion, la cual tiene encomenda-
das las tareas de relacionarse, sobre todo, con las asociaciones territoriales (asociaciones ve-
cinales), otorgarles subvenciones, ademas de favorecer la participacion de la ciudadania en
general mediante proyectos concretos. De ella suelen depender los centros civicos donde
tiene lugar la oferta de talleres a la ciudadania en general. No obstante, no toda la partici-
pacion ciudadana depende de esta delegacion. Por ejemplo, los consejos locales sectoriales,
mediante los cuales las asociaciones sectoriales participan de manera consultiva en las
politicas publicas, dependen de las delegaciones correspondientes. Igualmente se pueden
dar procesos de participacién que no dependan de la delegacion de participacion ciudadana.
Las Agendas 21, por ejemplo, suelen ser coordinadas por otras delegaciones (infraestruc-
turas, medio ambiente, etc.), sin mencionar otros procesos como la participacion alrededor
del Plan General de Ordenamiento Urbano, que, aun siendo escasa, se realiza desde la ge-
rencia de urbanismo, que, en muchos casos, ademas, es un organismo auténomo respecto
al ayuntamiento.

Siendo asi, parece importante considerar de qué modo la organizaciéon de los presupuestos
participativos se inserta en el ayuntamiento, dependiendo de una u otra delegacion, pues no
parece que sea lo mismo depender de una u otra. En Espaiia, la organizacién de los presu-
puestos participativos depende mayoritariamente (81%) de la delegacién de participacion
ciudadana. Para la mayoria de las administraciones, la puesta en marcha y el impulso del
presupuesto participativo depende de esta delegacion. Sélo el 14% de las experiencias de-
pende de otra delegacion, la de Hacienda, encargada de los presupuestos municipales. El
dato pasaria por ser meramente descriptivo si no tuviéramos en mente la organizacion ha-
bitual de las administraciones locales.

Ninguna otra delegacion depende de la de participacion ciudadana para realizar procesos
participativos, pues ni siquiera se entiende que dicha delegacioén tenga que controlar las re-
laciones de la Administracion con la ciudadania. Al no existir vinculos fuertes entre unas de-
legaciones y otras, la delegacion de participacion ciudadana padece una situaciéon endémica
de debilidad. Esto es claro, por ejemplo, respecto a las asociaciones de vecinos. Estas depen-
den organicamente de participacién ciudadana (alli tienen que darse de alta, pedir las sub-
venciones y realizar los tramites); en cambio, muchos de sus intereses miran a otras delega-
ciones, con cuyos representantes tratan de reunirse para ampliar su influencia (desde infra-
estructuras a cualquier otra delegacion).
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Esta situaciéon de debilidad plantea un problema al afrontar los presupuestos participativos,
pues éstos plantean una accién publica integral que afecta a varias delegaciones de forma si-
multinea. Ante esta situacion, a menudo se dan situaciones paraddjicas, como que las dele-
gaciones de participacién ciudadana no tengan los recursos (humanos y materiales) ne-
cesarios para afrontar esa coordinacion entre distintas delegaciones o que, debido a la falta
de una coordinacién previa entre ellas, se haga dificil el simple hecho de establecer la coor-
dinacién, cuando simplemente desde dentro de la Administracion se puede entender que
hay relaciones con la ciudadania que no pueden dejarse al departamento de participacion
ciudadana. La habitual desprotecciéon de la concejalia de participacion ciudadana debilita en
origen el surgimiento y la implementacién del presupuesto participativo. Desde la delega-
cién de participacion ciudadana los presupuestos participativos se limitan a un area que his-
toricamente ha cumplido un papel menor dentro de las administraciones. Considerando es-
te contexto, si podemos hablar de diferencias importantes entre unas experiencias y otras.

De las tres experiencias de presupuestos participativos que dependen de la delegacion de
Hacienda, dos de ellas disefiaron un proceso participativo que abre a la ciudadania un 32%
y un 48% del presupuesto municipal, respectivamente. La tercera plantea un proceso part-
icipativo alrededor solo del 0,65% del presupuesto. El resto de experiencias disminuye con-
siderablemente el grado de acciéon de la ciudadania. En el Grafico 6 podemos observar esas
diferencias. Si en el caso de las experiencias que dependen de la delegacién de Hacienda
quitamos el tercer municipio, el resultado seria ain mas notable, subiendo la media del
27% al 40%.

Griafico 6. Porcentaje del presupuesto municipal que depende de los presupuestos participativos
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El impacto presupuestario que tienen los presupuestos participativos es muy variable segiin
sea el 6rgano del que depende su organizacién. Dentro de las experiencias donde los presu-
puestos participativos dependen de la delegacion de participacion ciudadana, no obstante,
podemos encontrar importantes diferencias atendiendo al tamafio del municipio. Asi, los
municipios de menor tamarfio abren a la decision de la ciudadania en conjunto una media
del 7% del presupuesto municipal, frente a un 2% del presupuesto en los municipios de ta-
mafio medio o grande. Aqui hay que considerar que la organizacién administrativa de los
municipios pequefios es un poco diferente debido a las propias dimensiones de la Adminis-
tracion, pues no hay una diferenciacién funcional tan marcada entre delegaciones y com-
petencias, ademas de que las decisiones son tomadas de una forma mas colegiada por los
miembros del ejecutivo.

Otro dato que avala la importancia que adquiere la dependencia organica de los presupues-
tos participativos es ver las diferencias existentes entre los procesos segun el tipo de decisio-
nes y materias en las que la ciudadania puede tomar parte. Siguiendo la distincion realizada
mas arriba, los presupuestos participativos suelen diferenciar tres tipos de ambitos de ac-
tuacién (Grafico 7):

 Los grandes proyectos de la ciudad, que implican la mayoria de las veces grandes inver-
siones y afectan al municipio en general.

» Programas y servicios publicos que tienen que ver con acciones publicas sectoriales.

 Pequenas obras e infraestructuras que tienen que ver con pequefios arreglos o pequefas
inversiones que afectan habitualmente a un barrio o una zona del municipio concreta.

Las experiencias en las que la ciudadania puede tomar parte de las discusiones generales del
municipio son minoritarias, pues solo ocurre en el 22% de los casos. Sin embargo, la ma-
yoria de ellas tiene lugar en municipios pequefios (13,6%) y en dos de los tres municipios
que organizan las experiencias desde la delegacién de Hacienda. En el resto de municipios,
la mayoria de las experiencias se concentra alrededor de las pequefias infraestructuras (59%)
y, algunas, ademas, en programas y servicios sectoriales (18,2%).

La importancia de la organizacién es notable si atendemos las tareas que hay que ejecutar
cuando una Administracién decide implementar los presupuestos participativos. El proceso
participativo en la toma publica de decisiones rompe la idea de una gestion fragmentada, lo
que obliga a las respectivas administraciones a habilitar procedimientos internos de comuni-
cacion que posibiliten esa coordinaciéon. Podemos entender que, si la coordinacion la reali-
za la delegacion de Hacienda, el ejecutivo va a dar una importancia mayor a los presupues-
tos participativos y todo lo que conllevan. Tanto el grado de implicaciéon de la Administra-
cién (presupuesto abierto a la participacién), como las materias en las que se puede decidir
son mas amplias, aunque aqui también hay que incluir las dimensiones del municipio, pues
cuanto mas pequefio mas probabilidades de que el presupuesto participativo aumente la
influencia de la ciudadania en la gesti6n publica.

Las tareas que la puesta en marcha del presupuesto participativo exigen a la Administracién
son importantes, tanto por lo que implican respecto a la forma de gestionar los asuntos pt-
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Grafico 7. Tipo de influencia en las decisiones por tamafo de habitat
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blicos, como por lo que implican con relacién a las relaciones administrativas internas. Aun-
que la mayoria de los presupuestos participativos solo recojan la posibilidad de decidir sobre
pequenas infraestructuras, la Administracion tiene ineludiblemente que atender la coordi-
nacién entre la delegacion de Participacion Ciudadana, la de Infraestructuras y la de Hacien-
da, como minimo, cuando no la de Presidencia. Todo ello ha llevado a la mayoria de las ad-
ministraciones locales a habilitar procedimientos que faciliten la actuacién conjunta de dife-
rentes delegaciones con el objeto de responder a las necesidades emanadas del proceso par-
ticipativo. Con el objeto de afrontar esa acciéon conjunta, que la propia dinamica de la Admi-
nistraciéon a menudo no contempla, los ayuntamientos tienen que organizar procesos inter-
nos de coordinacién, los cuales, sin una decidida apuesta organizativa, pueden ser débiles.

No obstante, todos los ayuntamientos se ven forzados a realizarla. La coordinacién se
realiza habitualmente de dos maneras distintas, aunque a veces son complementarias. Por
un lado, algunas experiencias (31,8%) han creado una mesa de coordinacién entre las
delegaciones politicas implicadas directamente en el proceso con el objeto de aunar los
objetivos de la Administracion frente a los presupuestos participativos, lo cual incluye
desde pensar estrategias de forma conjunta hasta coordinar el trabajo técnico derivado del
proceso participativo. Por otro lado, la mayoria de las experiencias afrontan la coordina-
cién en un momento especifico del proceso, cuando el ayuntamiento tiene que valorar la
viabilidad de las propuestas ciudadanas y, por tanto, los técnicos municipales de las areas
involucradas en el proceso participativo tienen que valorar dichas propuestas. Dicha coor-
dinacién suele depender de la delegacion en la que descansa internamente la responsabi-
lidad del proceso, lo cual dota, en este caso, a las delegaciones de participacion ciudadana
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de una proyecciéon dentro de la Administracién que no habia tenido hasta entonces. La
coordinacion interna dentro de las Administraciones supone la comunicacién entre técni-
cos de distintos campos y, por tanto, supone el intercambio de informacién, de experien-
cias y de saberes que, al menos, posibilita establecer una diferencia sustantiva de funciona-
miento con relacion a la manera tradicional de la gestion publica. La no creacién de una
dindmica estable nos habla de un procedimiento débil, sujeto a la voluntad politica de los
representantes de cada delegacion. Ahi adquiere mayor sentido el argumento que veni-
mos contando, pues la importancia organica de la delegacion responsable de los presu-
puestos participativos dentro de la Administracion puede generar respuestas mas o menos
fiables, ademas de facilitar la estabilidad de una dinamica orientada a gestionar lo ptblico
desde la comunicacién y la coordinacién de las acciones.

Los efectos practicos que tienen los presupuestos participativos sobre la Administracién van
en la linea de la modernizacion administrativa. Ademas de la interconexion entre delegacio-
nes, el presupuesto participativo implica tres grandes tareas que toda experiencia tiene que
hacer independientemente del nivel de presupuesto abierto a la decisiéon de la ciudadania.
Hablamos: a) de la necesidad de construir y dar informacion sobre las cuentas ptblicas y los
proyectos de la Administracion; b) valorar las propuestas realizadas por la ciudadania desde
un punto de vista legal, financiero y técnico; y, por tltimo, ¢) de la rendicién de cuentas a la
que todas las administraciones se comprometen desde el mismo momento en que aceptan
la participacion directa de la ciudadania en la toma de decisiones, lo cual plantea la trans-
parencia como un objetivo inherente al desarrollo de los presupuestos participativos.

5.2 La informacion dentro de los presupuestos participativos

Un proceso participativo que se orienta a decidir parte del presupuesto municipal, por peque-
o que éste sea y por limitada que sea su influencia en los tipos de proyectos municipales, tie-
ne que informar a la ciudadania, en principio, de aquellas materias sobre las que se va a de-
cidir. No obstante, la mayoria de las experiencias no informan solo de las materias implicadas.
En tanto en cuanto el presupuesto participativo implica una decisién colectiva, la informa-
cién tiene que abordar otras cuestiones como, por ejemplo, como se tomaran las decisiones
en un contexto de recursos limitados; qué hacer cuando distintas voces y preferencias quie-
ren hacer un uso distinto de unos recursos que son limitados. En este sentido, casi todas las
experiencias informan sobre el conjunto del presupuesto municipal, lo que da la posibilidad
de socializar una informacién clave en la gestién publica, con el objeto de clarificar tanto la
parte del presupuesto que se abre a la participacion directa de la ciudadania, como informar
sobre la procedencia de los ingresos municipales y las diferentes partidas de gasto. Junto con
esto se informa a la ciudadania de las competencias municipales, es decir, donde puede gas-
tar dinero y dénde no puede gastarlo. Se informa sobre los gastos fijos o los gastos inducidos
por programas como los servicios sociales. Y, finalmente, se informa sobre los procedimien-
tos con los que se priorizaran las propuestas ciudadanas a partir, en la mayoria de los casos,
de la aplicacion de criterios de justicia distributiva.

No todas las experiencias dan la misma informacion, ni todas abordan el proceso informa-
tivo de la misma manera. Como hemos visto a través de los datos recogidos en nuestra
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encuesta y por medio de la observacion de algunas asambleas participativas, una cosa es lo
que dice el reglamento de aplicacion del presupuesto participativo, que incide en informar
sobre el presupuesto, y otra es lo que ocurre en la practica, en la que los ciudadanos tienen
dificultades para obtener la informacién real del porcentaje del presupuesto publico sobre
el que van a decidir. En cualquier caso, todas las experiencias necesitan iniciar un proceso
de informacién ciudadana que, con mayor o menor intensidad, socializa una informacién
que a menudo no es conocida por la ciudadania. En el siguiente punto trataremos mas por-
menorizadamente de la organizacién de la informacion, asi como del resto de las acciones
que el ayuntamiento se ve obligado a realizar desde el momento en que acepta implementar
los presupuestos participativos. Ahora solo queremos resaltar el hecho de que todas las
experiencias tienen que construir esa informacion y, ademas, tienen que hacerlo pensando
en que van a comunicarla a personas no especializadas, lo cual incluye cierta creatividad o
la exploraciéon de formas distintas de comunicaciéon. La elaboracién de la informacion im-
plica el uso de recursos humanos y la sintesis de informacién. Por tanto, requiere de una
predisposiciébn comunicativa que abre el ayuntamiento a la ciudadania. La informacion,
ademas, no se hace tinicamente en un momento del proceso participativo, sino que es una
constante. Al principio se informa sobre el proceso, sus pasos y objetivos; después se da in-
formacion sobre el presupuesto municipal; mas tarde se informa sobre las propuestas reali-
zadas por la ciudadania y finalmente sobre las propuestas priorizadas. En todo momento, el
ayuntamiento tiene que decidir la estrategia comunicativa mas adecuada, emplear recursos
materiales con el objetivo de mantener un flujo de informacién constante.

5.3 La viabilidad técnica de las propuestas ciudadanas

Sila informacién adquiere una importancia capital en el proceso participativo, se debe prin-
cipalmente a que el proceso descansa en un proceso de toma de decisiones. Por tanto, es
muy importante dejar claros los limites hasta los que se puede llegar mediante el proceso
participativo, asi como es necesario informar de como se tomaran las decisiones y finalmen-
te de las decisiones adoptadas. Sin embargo, el trabajo interno del ayuntamiento no se
queda ahi. Uno de los elementos mas importantes del proceso es el estudio de la viabilidad
de las propuestas ciudadanas.

Independientemente de que la Administracion informe, mejor o peor, sobre las compe-
tencias municipales, hay innumerables exigencias técnicas, legales o propiamente financie-
ras que pueden hacer que una propuesta sea inabordable desde la accién publica del
ayuntamiento. Esto ha hecho que todas las experiencias de presupuestos participativos
planifiquen, antes de la priorizacion final de las propuestas ciudadanas, una fase en la que
los técnicos municipales valoran las propuestas con el objeto de saber si son viables desde el
punto de vista del ayuntamiento. Esta fase se planifica antes de la priorizacién final, porque
se quiere evitar que la ciudadania priorice propuestas que después no pueden llevarse a
cabo. De esta manera, cuando la ciudadania prioriza las propuestas, aplicando, en la ma-
yoria de los casos, aunque no en todos, criterios de justicia distributiva, todo el mundo tiene
la certeza de que las propuestas priorizadas seran viables y, por tanto, ejecutables por parte
de la Administracion local.
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El trabajo interno en esta fase es quiza el momento de mas trabajo para el ayuntamiento.
Requiere una coordinacién amplia o creciente segtin sea la amplitud del tipo de materias en
las que se puede tomar parte. El desarrollo del trabajo, asi como su claridad, es muy desigual
entre las distintas experiencias. Solo la experiencia de Sevilla realiza este trabajo de forma
transparente junto con la ciudadania; el resto lo realizan los técnicos municipales de forma
opaca. Normalmente, el ayuntamiento establece tres condiciones necesarias para determi-
nar la viabilidad de las propuestas: a) la propuesta tiene que ser competencia del ayunta-
miento; b) la propuesta tiene que cumplir los requisitos legales, lo que incluye exigencias
técnicas; y c) la propuesta tiene que ser abordable de forma racional con los recursos finan-
cieros existentes. La aplicacion de estos criterios a veces no es suficientemente clara, dejan-
do a la Administraciéon un margen de arbitrariedad amplio. La experiencia de Sevilla decidié
que la aplicacién de esos criterios se hiciera de forma publica, con el objetivo de hacer el
proceso de toma de decisiones mas transparente.

Una vez que el ayuntamiento ha realizado este trabajo, se informa a los participantes de la via-
bilidad del conjunto de las propuestas. A partir de ese momento, el proceso entra en la fase
final de la priorizacion de las propuestas, lo cual se realizara en la mayoria de las experiencias
a partir de la aplicacién de criterios de justicia distributiva. Todo este ejercicio orienta la Ad-
ministracion hacia la ciudadania y asienta las bases del presupuesto participativo sobre la trans-
parencia y relaciones objetivables. De alguna manera, este trabajo, independientemente de
que sea realizado mejor o peor, se distancia significativamente de la forma tradicional de de-
cidir las acciones publicas, a menudo insertas en relaciones privadas o clientelares.

5.4 La rendicion de cuentas y transparencia en los presupuestos
participativos

Por tltimo, el proceso participativo requiere la implicacién politica de la Administracién.
Hasta ahora hemos visto el trabajo que la Administracién tiene que realizar en un dmbito
técnico, lo cual no quiere decir, por supuesto, que ese trabajo no sea precedido por una es-
trategia politica, sino todo lo contrario. No obstante, la informacién y la aplicacién de los
criterios técnicos es una tarea que suelen asumir los técnicos municipales dentro del marco
ofrecido por los presupuestos participativos. En cambio, la rendicion de cuentas, es decir, la
informacion sobre las decisiones finalmente adoptadas y su ejecuciéon a cargo del presu-
puesto municipal del siguiente afio plantea una implicacion politica. Esa implicacion politica
configura el presupuesto participativo como un proceso ptblico de toma de decisiones y co-
mo un intento de articular la democracia representativa con la democracia participativa, lo
cual requiere de los representantes politicos una accién publica en linea con tales objetivos
y que puede sintetizarse en la idea de garantizar la vinculacién de la Administracién con la
ciudadania mediante un proceso de toma de decisiones vinculante.

En este sentido, la rendicién de cuentas es una etapa del proceso participativo recogida por
todas las experiencias. Se entiende que un proceso de toma de decisiones donde la ciudada-
nia delibera y propone tiene que tener una respuesta politica por parte de la Administracion.
Esta respuesta tendra lugar bajo la garantia politica de que las decisiones finalmente priori-
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zadas seran ejecutadas, lo cual necesita de la implicacién politica. La forma de abordar la
rendicion de cuentas, que es lo que en tltimo lugar legitima todo el proceso participativo,
es muy desigual, aunque formalmente todas las experiencias de presupuestos participativos
se apoyan en ultimo término en ella.

Todas las administraciones informan, una vez terminado el proceso participativo, de las de-
cisiones adoptadas e incluidas en el presupuesto municipal. A partir de aqui las estrategias
politicas seguidas para formalizar esa rendiciéon de cuentas son muy diferentes. Muchas ex-
periencias (68%) crean comisiones de control y seguimiento, formadas bien con participan-
tes del proceso, bien con miembros de asociaciones, bien a partir del consejo local de parti-
cipacion ciudadana, si lo hubiera, o con todos ellos a la vez. Esta comision tiene el objetivo
de garantizar el compromiso politico de la ejecucion de las propuestas, lo cual dota a sus
miembros de la posibilidad de realizar un seguimiento de la ejecucion de las propuestas por
parte de las administraciones locales. El mayor problema que afrontan los presupuestos par-
ticipativos es la escasa formalidad de los procedimientos contemplados para hacer efectivo
ese seguimiento. De esta manera, muchas veces el seguimiento queda en manos de la vo-
luntad de los representantes politicos. Solo la experiencia de Sevilla ha habilitado los instru-
mentos necesarios para que ese seguimiento pueda ser realizado por parte de la ciudadania,
sin necesidad de contar con la voluntad politica, mediante la identificacién de todas las
partidas presupuestarias con una clave especifica que permite su consulta piblica. Aunque
el procedimiento exige una habilidad personal para tratar con la Administracién, ciertamen-
te se puede hacer directamente. De cualquier manera, la mayoria de los procesos recogen
la realizaciéon de un seguimiento y control de la acciéon del ejecutivo, lo cual da argumentos
a los participantes para exigir la rendicion de cuentas por parte de los representantes politi-
cos. Esto sitta la transparencia del proceso en un lugar clave de su desarrollo, pues la parti-
cipaciéon es muy sensible a la confianza que la ciudadania tenga en que el proceso participati-
vo es real.
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6

Un analisis de la participacion
dentro de los presupuestos participativos

6.1 Representatividad y participacion en los presupuestos participativos

En los presupuestos participativos estan invitados a participar todos los ciudadanos del am-
bito territorial donde se realizan®. Generalmente se publicitan a través de cartas enviadas a
todos los domicilios, con anuncios en los principales medios de comunicacién y utilizando
cualquier soporte publicitario existente en las calles. La realidad es que, sobre todo en los
municipios de mayor tamafo, hay un importante nimero de ciudadanos que no es cons-
ciente de la existencia de este mecanismo de participacién en su municipio. Y, como es ob-
vio, una mayoria de los ciudadanos conscientes de la existencia de los presupuestos partici-
pativos decide no tomar parte en ellos. Como se puede ver en el Grafico 8, la participacion
media en estos procesos solo se sitia por encima del 10% de los ciudadanos en los muni-
cipios de menos de 10.000 habitantes. En el resto de las ciudades la participacién apenas
alcanza al 1% de la poblacién total, y a veces ni eso.

Tanto desde el punto teérico del ideal de la democracia participativa, como desde el marco
normativo de la democracia representativa, seria preferible una alta participacién para ro-
bustecer en mayor medida la fortaleza del sistema democratico. Cuantos mas ciudadanos
asistan a las asambleas de los presupuestos participativos, existiran mas vigilantes de los ges-
tores publicos y mas dificil les resultara a los representantes abusar de su poder. Y cuantos
mas ciudadanos participen en la toma de decisiones, mayor ajuste existira entre las deman-
das de los ciudadanos y la oferta de los representantes. Pero no se puede obligar a los ciuda-
danos a asumir el coste que supone participar en la gestion putblica. De cualquier forma, los
representantes que asumen el compromiso de incorporar a su gestion los presupuestos par-
ticipativos estan creando un espacio abierto que puede utilizar cualquier ciudadano. Esa in-

8 Enla practica podria participar cualquier persona que no viviera en el municipio, ya que no existe ningtin control en la
organizacion de estos procesos que impida o deniegue a nadie, por ninguna causa, su asistencia y participacién en las
asambleas de los presupuestos participativos.
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Grafico 8. Porcentaje de poblacion que participa respecto al total de poblacién del municipio
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Fuente: Elaboracion propia a partir de IESA 0705.

certidumbre sobre la potencialidad de la participacion obliga al responsable a estar en guar-
dia y presentar sus mejores virtudes, aunque finalmente sean una minoria exigua de ciuda-
danos la que participe. Esa minoria exigua ya esta mejorando el dispositivo de control de las
democracias, al obligar a sus representantes a rendir cuentas de forma anual, al incremen-
tar el nimero de ciudadanos informados y al incorporar al programa de gobierno legiti-
mado en las tltimas elecciones nuevas demandas que pueden surgir entre eleccién y elec-
ci6on o recordar viejas reclamaciones de vecinos que, aunque no estuvieran recogidas en el
programa electoral, posibiliten a estos ciudadanos plantear sus argumentos y persuadir tan-
to a sus conciudadanos como a sus representantes politicos.

Como hemos comentado a lo largo del documento de trabajo, los presupuestos participati-
vos todavia no han alcanzado el grado de madurez y de institucionalizacion en el sistema
democratico local en aquellos municipios donde se realizan. La experiencia de mas larga du-
racion, la de Cordoba, apenas alcanza los seis afios y mas de la mitad de los presupuestos
participativos tan solo tienen tres afios de duracion. Los presupuestos participativos no tie-
nen la cobertura mediatica que atiende cada uno de los procesos electorales. Ni tampoco
cuenta con la implicacién y movilizaciéon de los distintos partidos politicos, ni en el plano lo-
cal, ni a nivel estatal. A través de la encuesta IESA 0705, se puede comprobar como una de
las variables que mas influyen en el aumento de la participacion es el nimero de afios de
existencia de los presupuestos participativos. Cuantos mas afios hayan pasado desde la im-
plementacion de los primeros presupuestos participativos, mayor serd la probabilidad de
que los ciudadanos de ese municipio decidan participar.
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Uno de los factores que parecen afectar en mayor medida al nivel de participacion registrado
en los presupuestos participativos es su ubicacion dentro de la estructura de gestion de cada
ayuntamiento. La situacién organica de los presupuestos participativos dentro del entrama-
do institucional local provoca diferencias sustanciales en el nivel de implicacién de la ciuda-
dania. Como expusimos en el apartado anterior, los presupuestos participativos que depen-
den directamente de la concejalia de Hacienda disponen de un mayor poder de decision so-
bre el total del gasto publico, ademas de permitir una mayor coordinacién con el resto de
las concejalias del ayuntamiento para poder implementar las decisiones tomadas por los ciu-
dadanos en las asambleas de los presupuestos participativos. Segun los datos que hemos
recogido, la participaciéon ciudadana es también mayor precisamente en los presupuestos
participativos que dependen organicamente de la concejalia de Hacienda.

6.2 Participacion en los presupuestos participativos
segun variables sociodemograficas

En las siguientes paginas, ilustraremos las principales caracteristicas sociodemograficas y
politicas de los ciudadanos que asisten a los presupuestos participativos atendiendo a los
datos recogidos en la encuesta aplicada por los autores en nueve municipios que desarrollan
presupuestos participativos (Tabla 3). En primer lugar, como en los procesos electorales, son
los jovenes los que menos participan. Sabemos que la participaciéon va aumentando en la
misma medida en que la edad avanza, hasta llegar a un punto en el que comienza a declinar.
Un 14,9% de los participantes tiene entre 14 y 29 afios. Las personas mayores de 60 afios
estan representadas en las asambleas de los presupuestos participativos por un porcentaje
parecido, 15,3%. Y los grupos de edad mas numerosos son los de las edades intermedias, es-
pecialmente el que se sittia entre los 30 y los 45 afios. En cuanto al sexo de los participantes,
los datos muestran que no hay desigualdad de género en la participacién. En las asambleas
de los presupuestos participativos, el porcentaje de hombres y mujeres es un reflejo casi
perfecto de la realidad de cada municipio®. Las mujeres asisten a los presupuestos participa-
tivos tanto como los hombres, pero como veremos mas adelante, su participacion es signifi-
cativamente menos activa que la de los hombres y se animan en menor medida a introducir
sus propias propuestas en las asambleas de los presupuestos participativos.

Por tltimo, al contrario que en los procesos electorales, donde cada vez tiene menos impac-
to el nivel educativo del individuo para decidir si vota o no vota en unas elecciones, si pode-
mos ver un importante sesgo dentro de los participantes en los presupuestos participativos.
Los ciudadanos que no tienen estudios estan infrarrepresentados de forma notoria en las
asambleas de los presupuestos participativos. Y hay una sobrerrepresentacion significativa
de ciudadanos que tienen terminados sus estudios superiores. De hecho, ya se ha llamado
la atencion sobre este sesgo dentro de los presupuestos participativos en un estudio sobre la
igualdad y la representacion en distintos procesos participativos”. Los ciudadanos con es-

9  Asitambién se confirma en los datos obtenidos a partir de la comparacién de la muestra del total de la poblacién con
la participacién recogida en los presupuestos participativos de Coérdoba, Puente Genil y Leganés (I. Palacios, 2007).

10 Este ha sido el trabajo de tesina realizado por Irene Palacios (2007), quien empleé la encuesta del IESA 0705 para
estudiar la representatividad de los participantes en el presupuesto participativo.
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Tabla 3. Variables sociodemograficas de los participantes en los presupuestos participativos
Edad N (mimero de casos) %
De 14 a 29 afos 137 14,9
De 30 a 45 afios 386 41,9
De 46 a 60 afios 258 28,0
Mas de 60 afios 141 15,3
Total 922 100,0
Nivel de estudios

Sin estudios 135 11,9
Estudios primarios 343 30,1
Estudios secundarios 286 251
Estudios superiores 284 24,9
Total 1.139 100,0
Sexo

Hombre 501 49,1
Mujer 519 50,9
Total 1.020 100,0

Fuente: Elaboracion propia a partir de estudio IESA 0705.

tudios primarios y secundarios estan representados en su proporcién, aunque existan varia-
ciones que no son significativas entre distintos municipios.

6.3 Participacion en los presupuestos participativos y orientacion politica

Los presupuestos participativos no son una alternativa a las elecciones ni a la democracia re-
presentativa. Asi al menos lo han entendido los ciudadanos que acuden a las asambleas. Casi
el 80% reconoce participar en los procesos electorales municipales, solo un 5% reconoce
que no vota y un 17% no contesta a esta pregunta. Es decir, al analizar de forma individual
a través de las encuestas qué es lo que caracteriza a los ciudadanos que contribuyen a ela-
borar parte del presupuesto de su ciudad, no nos hemos encontrado con una mayoria de
desafectos al régimen representativo, sino que son ciudadanos que suman a su condicién de
elector su participacion en las asambleas participativas.

Al no disponer de datos desagregados que nos permitan ver las diferencias entre la autou-
bicacién ideologica media de cada municipio y la autoubicacién ideolégica de los ciudada-
nos que participan en las asambleas de los presupuestos participativos, no podemos testar di-
rectamente la representatividad ideoldgica de estos ultimos. Pero con los datos disponibles
podemos decir que la ubicacién ideoldgica de los participantes guarda bastante relaciéon con
la ubicacion ideolodgica de los partidos que han puesto en marcha presupuestos participa-
tivos. Si la mayoria de los ayuntamientos estan gobernados por partidos de izquierda, era 16-
gico que nos encontraramos con esta mayor proporcion de ciudadanos de izquierda que del
resto de las ideologias, y que los ciudadanos que se declaran de derechas estuvieran infra-
rrepresentados (Tabla 4).
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Tabla 4. Variables politicas. Ideologia e intencion de voto

Ideologia N (ntmero de casos) %

Extrema izquierda 108 113
Izquierda 346 36,3
Centro 456 47,8
Derecha 24 2,5
Extrema derecha 20 2,1
Total 954 100,0

Recuerdo de voto

IULV-CA 406 35,6
PP 94 83
PSOE 272 23,9
PA 15 1,3
Partido local 10 0,9
Partido regional 40 3,5
Blanco 47 4,1
No votd 58 5,1
No contesta 197 17,3
Total 1.139 100,0

Fuente: Elaboracion propia a partir de IESA 0705.

De hecho, encontramos que el partido que tiene mas representantes dentro de los presu-
puestos participativos es Izquierda Unida, con un 35%, seguido del PSOE, con un 23%, y muy
lejos de ellos el Partido Popular, con un 8,3% de votantes. Estas diferencias, si no atendemos
a los resultados reales de los municipios que incluye la muestra, no son facilmente inter-
pretables. Por eso, podemos ver los problemas que hay de representacion de algunos partidos
politicos en el seno de las asambleas de los presupuestos participativos. En todos los munici-
pios de la muestra, salvo en el gaditano de Puerto Real, los votantes del Partido Popular estan
infrarrepresentados, llegando incluso en municipios como Leganés o Coérdoba a alejarse 30
puntos porcentuales de su representacion real, atendiendo al resultado de las elecciones
municipales. La media de desvio de la representacion es de 16 puntos porcentuales. La igual-
dad de la representacion del PSOE es desigual; en algunos municipios esta extremadamente
sobrerrepresentado en las asambleas de los presupuestos participativos, como Jerez y Lega-
nés, pero en otros sus votantes tienen mucho menos peso en las asambleas que el que re-
presentan atendiendo a los resultados electorales, como es el caso de Torreperogil. Aun asi,
se compensan sus sobrerrepresentaciones y sus infrarrepresentaciones y su media casi calca la
media de sus resultados electorales en dichos municipios. La representacién de los votantes
de Izquierda Unida, finalmente, es la que mas coincide con su fuerza electoral en la mayoria
de los municipios, con diferencias que no son significativas.

Quizas valga la pena presentar las caracteristicas politicas de los asistentes —atendiendo a su
recuerdo de voto— de otra forma distinta que puede resultar mas ilustrativa para explicar
quién esta ayudando al gobierno municipal a gestionar el presupuesto. Podria existir el peli-
gro de que al ser una iniciativa institucional, nacida desde el ayuntamiento, fuera deslegiti-
mado por los partidos de la oposicion. Como vemos en la Tabla 5, no es asi exactamente. Las
asambleas de los presupuestos participativos no son asambleas dominadas por los fieles del
alcalde. La mayoria de los ciudadanos que acuden a las asambleas de los presupuestos par-
ticipativos no habia votado al alcalde en las ultimas elecciones municipales. La funcién de
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Tabla 5. Participantes en los presupuestos participativos y apoyo politico al ayuntamiento

Recuerdo de voto al Alcalde Porcentaje
Votantes 56,4
No votantes 43,6
Total 100,0

Evaluacion de la gestion del alcalde

Aprueba 45,2
Ni aprueba, ni desaprueba 27,9
Desaprueba 16,4
No contesta 10,4
Total 100,0

Fuente: Elaboracion propia a partir de IESA 0705.

control de los gobernantes que cumplen los presupuestos participativos se ve legitimada por
la asistencia de una mayoria de ciudadanos potencialmente criticos. Los ciudadanos que
aprueban la gestion del alcalde no son mayoria, un 45%, por un 16% que desaprueba la
gestion.

6.4 Participacion y asociacionismo dentro de los presupuestos
participativos

Por ultimo, vamos a describir cémo son los ciudadanos que participan en los presupuestos
participativos atendiendo a su pertenencia a alguna organizacién de caracter social o politi-
co. Puede existir el peligro de que las organizaciones y movimientos sociales ya existentes
en el municipio utilicen las asambleas como un area de influencia mas dentro de su relacion
con el ayuntamiento y la participacién individual de los ciudadanos no asociados se vea re-
legada a la aprobacion de las propuestas que elaboren los miembros de estas organizaciones
que estan dotados de mayores habilidades para la participacién politica. Si vemos los datos
de la Tabla 6, comprobamos que ciertamente la representacion de los ciudadanos asociados
en los presupuestos participativos es significativamente mayor que el nivel de asociacio-
nismo existente en dichos municipios. El porcentaje de asociados dentro de las asambleas
alcanza el 72%, si contamos a los que son miembros de organizaciones vecinales, sociales o
estan afiliados a algun partido politico. El peligro de un mayor protagonismo de los ciuda-
danos asociados en la elaboracion de los presupuestos participativos se confirma si atende-
mos a los datos. Los ciudadanos asociados hacen significativamente mas propuestas que los
ciudadanos que no pertenecen a ningun tipo de organizacién.

Tabla 6. Participacion y pertenencia a organizaciones

Pertenencia a asociaciones % % que hace propuestas
Asociados 72,6 63
No Asociados 27,4 50

Fuente: Elaboracion propia a partir de IESA 0705.
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6.5 Factores explicativos de la activacion de propuestas
dentro de los presupuestos participativos

Una de las aspiraciones de los instrumentos de participaciéon directa, como los presupuestos
participativos, es que el ciudadano consiga convertirse en un sujeto activo en la toma de
decisiones de su ayuntamiento y que tenga la capacidad de generar y proponer sus propias
iniciativas sobre el gasto publico. Es decir, que la oportunidad de recoger con mayor exac-
titud las demandas ciudadanas incorpore las necesidades del mayor niimero de ciudadanos

posibles.

Segtn los datos de que disponemos', casi el 60% de los ciudadanos que asisten a los presu-
puestos participativos ha hecho llegar de alguna manera sus propuestas para mejorar la si-
tuacién de su municipio. El resto se limita a votar y priorizar las propuestas de sus vecinos
en el mejor de los casos, y en el peor a la asistencia sin dejar constancia de su opinién, siendo
este grupo el mas reducido, apenas el 10% de los que asisten a las asambleas de los presu-
puestos participativos.

Si analizamos las razones que llevan a unos ciudadanos a plantear alternativas a través de
un analisis individual de su comportamiento, hallamos que ni la edad ni los estudios deter-
minan el nivel de implicacién dentro de los presupuestos participativos. No hay ningtin gru-
po de edad que participe significativamente menos que los demas y tampoco existen dife-
rencias entre los ciudadanos que no tienen estudios y los que tienen estudios superiores. Co-
mo vimos anteriormente, el sexo y la pertenencia a una asociacion si que tienen efectos en
la incorporacién de demandas propias. Las mujeres tendrian una probabilidad mas alta de
no activar una propuesta, lo mismo que los ciudadanos que no pertenecen a ninguna orga-
nizaciéon. Los factores que mas influyen para activar las propuestas en los ciudadanos son el
haber asistido anteriormente a una asamblea de presupuestos participativos; los ciudadanos
que tienen experiencia en el uso de este mecanismo de participacioén tendrian mas probabi-
lidades de hacer propuestas. También en la misma linea, la pertenencia a municipios que
llevan mas afios haciendo presupuestos participativos aumentaria el grado de participacion
de los ciudadanos dentro de las asambleas de los presupuestos participativos. Por otro lado,
la percepcién de compromiso real por parte del ayuntamiento de asumir las decisiones to-
madas por los vecinos aumenta la probabilidad de que cada ciudadano asuma el coste de
elaborar una propuesta propia. El conocimiento del porcentaje real del presupuesto muni-
cipal sobre el que estan decidiendo los vecinos afecta a la participacion activa dentro de las
asambleas. Los mas informados sobre lo que son los presupuestos participativos son los que
tienen mas probabilidades de generar propuestas. Todas estas variables aumentan la proba-
bilidad de hacer propuestas”.

Por un lado, los datos refuerzan la impresion de que los presupuestos participativos necesi-
tan rodaje para que los ciudadanos se vayan incorporando de una forma activa a la toma de
decisiones sobre el gasto publico de su ayuntamiento. Por lo que seria conveniente la bus-

11 Encuesta de Participacién en los presupuestos participativos dirigida por Ernesto Ganuza y Braulio Gémez, IESA 0705 (2006).
12 Enla Tabla 7 se pueden ver los resultados de la regresion logistica aplicada para ver los factores que determinan la participa-
cién activa dentro de las asambleas de los presupuestos participativos.

44




CONTROL POLITICO Y PARTICIPACION EN DEMOCRACIA: LOS PRESUPUESTOS PARTICIPATIVOS

Tabla 7. Modelo de regresion logistica. Activacion de iniciativas
en los presupuestos participativos

Variables independientes Modelo 1
Ideologia
Izquierda 0,132 (0,385)
Centro 0,057 (0,382)
Sociodemogrificas
Género (femenino) 0,309 (0,149)"
Politicas
Conocimiento 0,465 (0,196)"
Eficacia externa 0,074 (0,029)"
Pertenencia a una asociacion 0,706 (0,197)"
Experiencia 0,962 (0,157)"
Contextuales
Afios de presupuesto participativo 0,192 (0,050)"
Constante 1,2459
Nagelkerke R’ 0,140
N 823
" Significativo al 1%.

Fuente: Elaboracion propia a partir de IESA 0705.

queda de algin compromiso institucional entre las principales fuerzas politicas que posibi-
litara que este mecanismo alcanzara la madurez democratica de otras instituciones. Si los
ciudadanos van sumandose a la elaboracién de las prioridades del ayuntamiento, las decisio-
nes representaran en mayor medida el interés general. Y es légico que, al ser un mecanismo
tan novedoso, los que han repetido vayan adquiriendo las habilidades basicas para situar sus
preferencias en igualad de condiciones que el resto.

Por otro lado, comprobamos cémo la confianza institucional es fundamental para que un ciu-
dadano asuma el coste de generar de forma propia una propuesta. Si cree que el ayuntamiento
no va a tener en cuenta lo que se decide en las asambleas, es 16gico que no pierda el tiempo
en formalizar o verbalizar su propuesta. Asi que los ayuntamientos deben hacer un esfuerzo
de informacién y transparencia para devolver a los ciudadanos que han actuado con eficacia
y que han considerado las decisiones generadas en los presupuestos participativos.

6.6 Valoracion de los presupuestos participativos por los participantes

La mejor forma de medir como valoran los presupuestos participativos los ciudadanos que
han participado en ellos es preguntandoselo directamente. En la encuesta IESA 0705, tene-
mos por primera vez informacion basada en datos reales de como ven los ciudadanos los
presupuestos participativos atendiendo a criterios de eficacia, transparencia, utilidad, igual-
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dad y capacitacién civica. Para ello se les pedia a los encuestados que puntuaran de 0 a 10
cada uno de los indicadores que contenia una frase, en la que el 0 representaria estar en total
desacuerdo con la frase y el 10 expresaria un maximo acuerdo (Tabla 8).

Las tres dimensiones donde mejor nota reciben los presupuestos participativos, por encima
del 7 son las que miden su utilidad como nuevo mecanismo de participaciéon ciudadana en
el gobierno local, que alcanza un 8,09 de media, la que da cuenta de como es de transparen-
te el proceso de toma de decisiones en el interior de los presupuestos participativos, con un
7,14, y la que registra la capacidad de los presupuestos participativos de aumentar la capaci-
tacion civica de los ciudadanos a través de la participacion, con un 7,32.

Las restantes tres dimensiones, aunque son aprobadas también por los ciudadanos, reciben
una puntuaciéon mas baja. La eficacia de los presupuestos participativos es el indicador que
recibe la nota mas baja, 6,50. Es mas débil el apoyo a la creencia de que las propuestas apro-
badas dentro de las asambleas de los presupuestos participativos seran finalmente aproba-
das por el gobierno. La accesibilidad, que posibilita la igualdad en la participacién, es pun-
tuada con un 6,84 de media. El funcionamiento de los presupuestos participativos es facil de
entender para la mayoria de los ciudadanos que asisten, y no hay diferencias significativas
por nivel de estudios. La valoraciéon de su accesibilidad no depende de la capacidad educa-
tiva del individuo. Por tltimo, también parece haber un acuerdo mayoritario en la valora-
cién positiva de la utilidad de los presupuestos participativos como mecanismo para mejo-
rar las condiciones de vida del municipio.

Tabla 8. La valoracion de los asistentes a los presupuestos participativos

Indicador N (nimero de casos) Media Desv. tip.

Las propuestas aprobadas en el presupuesto participativo
seran ejecutadas por el ayuntamiento 1.007 6,5 2,659

Los presupuestos participativos son una buena forma
de que gente como yo participe en las decisiones de mi ciudad 1.016 8,09 2,215

Las decisiones que se toman en el presupuesto participativo

son transparentes y abiertas 1.004 7,14 2,582
El funcionamiento del presupuesto participativo es facil de entender 1.003 6,84 2,581
Los presupuestos participativos mejoran las condiciones de vida 775 6,91 2,497
Los presupuestos participativos animan a la participacién 780 7,32 2,351

Fuente: Elaboracion propia a partir de IESA 0705.
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Propuestas a modo de conclusiones

 El presupuesto participativo sustituye la forma tradicional en que los representantes

politicos distribuyen el erario publico, una vez son elegidos en las urnas. Supone intro-
ducir en la gestién criterios de publicidad, transparencia y rendiciéon de cuentas, ademas
de la participacion directa de la ciudadania. Con el presupuesto participativo se apuesta
por una forma publica y transparente de distribucién de los recursos publicos, lo cual
significa que el proceso participativo no es solo participacién, pues afecta medularmente
a la gestion publica. Si se da un solapamiento entre las distintas formas de distribucion
de los recursos (la de antes de los presupuestos participativos y la que estos conllevan),
el impacto puede ser muy perjudicial y puede afectar al proceso participativo y a la cre-
dibilidad de los representantes politicos. Todo el mundo tendria que tener claro que las
decisiones adoptadas mediante el presupuesto participativo no se pueden conseguir
utilizando las relaciones tradicionales.

El impacto de los presupuestos participativos es sensible a la importancia de que se con-
cedan dentro de la Administracién. Como hemos visto repetidamente a lo largo del tra-
bajo, cuando dependen del area de Hacienda su impacto sobre la poblacién y la Admi-
nistracion es mayor. El presupuesto participativo reclama una coordinacién interna de
las delegaciones y concejalias municipales, lo que parece mas facil cuando la coordina-
cion es liderada por un area con un peso relativamente alto dentro del organigrama mu-
nicipal. En este sentido, pensamos que implementar los presupuestos participativos re-
quiere un trabajo de liderazgo que sera mejor ejecutado cuanto mas importancia se
conceda al proceso participativo, lo que conlleva garantizar su funcionamiento desde
dentro de la Administracién. El presupuesto participativo no es solo una nueva forma de
participacion ciudadana, implica una forma distinta de gestiéon publica (transparencia,
informacién, rendiciéon de cuentas, relacionalidad dentro de la Administracién, etc.)

Los ayuntamientos que decidan ceder parte de su soberania a la ciudadania y que imple-
menten los presupuestos participativos en su municipio deberan explicar de una manera
clara, sintética e inteligible qué porcentaje o, al menos, el tipo de gasto concreto del pre-
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supuesto municipal que va a ser decidido por los ciudadanos que asistan a la elaboracion
de los presupuestos participativos, para reducir en la medida de lo posible la desinforma-
cién que tiene la inmensa mayoria sobre este crucial punto. Con esta informacion se de-
beria abrir el proceso de los presupuestos participativos, pues garantiza una finalidad
practica a las reuniones o actividades de los presupuestos participativos.

El cuidado de la transparencia es esencial en todo el proceso si no se quieren devaluar las
virtudes democraticas de los presupuestos participativos. No se deben escatimar esfuer-
zos en explicar convenientemente la forma en que se tomaran las decisiones en el proceso
participativo, pues la claridad ayuda a generar una formalidad que facilita la participacién
e implicacién de la ciudadania. Se debe prestar especial atencién a posibilitar el segui-
miento de las decisiones tomadas en el seno de los presupuestos participativos por parte
de cualquier ciudadano, como hasta ahora solo ha hecho el Ayuntamiento de Sevilla.

Si un gobierno municipal que representa a la mayoria de los ciudadanos decide poner en
practica los presupuestos participativos en su ciudad, deberia buscar el apoyo de los
partidos de la oposicién para alcanzar un acuerdo por la continuidad institucional de los
presupuestos participativos, retirandoles de la contienda politica y de la incertidumbre de
todo proceso electoral. El acuerdo para la institucionalizacién de este mecanismo de
participacion directa solo seria posible si todos los partidos politicos acuerdan la validez
del instrumento participativo en el pleno municipal, lo cual resta protagonismo al par-
tido en el poder local, pero garantiza la continuidad de los presupuestos participativos en
el tiempo. El compromiso interpartidista es necesario para el éxito de los presupuestos
participativos. Véase como ahora nadie discute ya la existencia de los consejos sectoria-
les o territoriales en la dindmica municipal. Segiin nuestra encuesta, cuantos mas afios
lleva un individuo asistiendo a los presupuestos participativos, mas posibilidades tiene de
participar activamente en la elaboracién de propuestas para mejorar su ciudad. Por tan-
to, la continuidad del proceso participativo parece un elemento crucial para que la ciu-
dadania se implique y participe de forma activa.

Los presupuestos participativos pueden ser una plataforma ideal para extender los dere-
chos de ciudadanos que no pueden participar en los procesos electorales, a pesar de tener
las mismas obligaciones con su municipio que el resto de sus vecinos. Los ayuntamientos
podrian encontrar en los presupuestos un cauce de participacion real en la vida publica
de los inmigrantes que no tienen derecho a voto y de este modo se les posibilitaria deci-
dir sobre lo ptblico, aunque fuera sobre una pequefia parte del gasto del ayuntamiento.
Asi se favoreceria la integracion de los inmigrantes y la calidad de la democracia local al
incorporar las demandas de personas excluidas del demos electoral.

La corrupcién urbanistica ha sido una plaga que ha asolado la imagen de buena parte de
la clase politica local. Los presupuestos participativos nos muestran un proceso partici-
pativo alrededor de una materia medular en la gestiéon local. De la misma manera, pensa-
mos que éstos podrian ser la ventana perfecta para que los ciudadanos tuvieran la opor-
tunidad de ver el Plan General de Ordenacién Urbana, facilitando la participacion directa
de la ciudadania en la elaboracién del PGOU, lo que aumentaria el nimero de ciudada-
nos que vigilarian el desarrollo urbanistico del municipio, aumentando los costes que
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originaria cualquier decisiéon politica que favoreciera de modo irregular a terceros o a los
propios dirigentes politicos.

La incorporacién de mas informacién siempre reforzard la democracia local e incremen-
tara la capacidad civica de los ciudadanos. Apostamos por la dignificacion de la clase poli-
tica y de los partidos politicos, por lo que seria recomendable que los vecinos recibieran in-
formacion sobre el gasto de personal que afronta el municipio, ademas de los diferentes
gastos referidos a la deuda municipal y producidos en el mantenimiento de los servicios
publicos, aunque en los presupuestos participativos no se decida sobre ellos. La propa-
gacion del conocimiento del gasto es garantia de su contencién, pero sobre todo puede
facilitar una socializacién de los gastos y una toma de conciencia por parte de los ciuda-
danos del trabajo ptblico que hace la Administracién. Los politicos no son unos vividores,
pero cuantos mas mecanismos existan para prevenir desafueros en este terreno, mejor.

Si es verdad que los ayuntamientos que desarrollan presupuestos participativos estan in-
teresados en incrementar la cercania de los representantes a los representados, deberian
hacer un esfuerzo para que esa cercania fuera palpable en el proceso de los presupuestos
participativos. Ya que se deciden sobre partidas presupuestarias de muchas concejalias,
seria una buena oportunidad para que los ciudadanos pudieran entablar una interlocu-
cién directa y pudieran plantear directamente a los responsables de cada area los argu-
mentos en los que basan sus opiniones. El presupuesto participativo es un marco idéoneo
para el acercamiento de unos y otros. Por tanto, recomendamos la presencia del mayor
namero de concejales para mejorar la tan deteriorada cercania entre representantes y re-
presentados a partir de procedimientos y mecanismos que faciliten ese contacto (por
ejemplo, en las asambleas publicas de los presupuestos participativos).

En Espafia conviven tres niveles de gobierno en un municipio. El ayuntamiento tiene
competencias sobre ciertas demandas ciudadanas y sobre otras no. La atribucién de res-
ponsabilidades es esencial para poder castigar o premiar a los distintos gobiernos por
aquello que hacen. Los presupuestos participativos reciben muchas veces propuestas so-
bre temas que escapan al ayuntamiento. Ayudaria a incrementar el control de los politi-
cos el suministro de una informacién detallada y resumida de aquellas actividades que
son competencia en exclusiva del ayuntamiento, de aquéllas que son compartidas y de
aquellas sobre las que el ayuntamiento no puede hacer nada. Si los presupuestos partici-
pativos aumentan la claridad de responsabilidades, disminuye la posibilidad de que los
politicos se escapen al control ciudadano.
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