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El dios Jano

participacion

de los Presupuestos
Participativos en Espana

texto de Ernesto Ganuza Fernandez

| proceso de los Presupuestos Participativos se plantea como una nueva forma de in-
tervencion publica. Su desarrollo no es sencillo, requiere de recursos y una minima
estructura destinada a poner en marcha el proceso. Y es un proceso que no esté libre de
consideraciones contrarias, opuestas o divergentes. Desde que se iniciaran en Brasil (1989) hasta
su desarrollo en Espafa (2001) y varios paises europeos (2000) la idea original se ha visto
afectada por el tiempo, las diferentes experiencias, las tensiones y los vinculos desarrollados en

cada lugar.

El proceso participativoen Espafia se apoya en un pro-
cedimiento que permite revisar su desarrollo periédica-
mente, permitiendo a los implicados ve rter sobre él cam-
bios o innovaciones cada cierto tiempo. Su wcacion,
pues, desde los inicios es la de estar abierto a modifica-
ciones.

Los Presupuestos Participativos se iniciaron simul-
tdneamente en tres municipios de Andalucia en el afo
2001 (Cérdoba, Puente Genil y Cabezas de San Juan). Ya
son mds de quince experiencias las que podemos
encontrar en Espafia en municipios pequefios (Torre-
perogil en Jaén o Figar6 en Bacelona), medianos (Getafe,
Leganés en Madrid, Petrer en Alicante o San Sebastidn) y
grandes (Sevilla o Cérdoba). Algunas de ellas se queda-
ron en el camino, como las de Cabezas de San Juan en
Sevilla y Rubf en Barcelona. Y otros municipios parece
que quieren sumarse (Zaragoza, Logronio, Gastellon).
Una vista general al mapa de los Presupuestos Parti-
cipativos en Espafia nos indica que se hacen en munici-
pios de toda clase y condicién, aunque casi siempre go-
bemados por la izquierda.

Entonces, hablamos de Presupuestos Participativos.
Delimitar los Presupuestos Participatives es una tarea
ardua que nos puede exigir dar por buena alguna carac-
teristica con vocacién general que, no obstante, podria-
mos no encontrar en algunas experiencias. Por eso tra-
taremos de hablar mds de los problemas y los conflictos
que han acompafado la puesta en marcha del Presupues-
to Participativg con el objetivo de hacernos una imagen
de lo que ocurre a partir de los procedimientos que las
distintas experiencias han creado para llevarlo a cabo.
Un rasgo importante a considerar es que el Presupuesto
Participativo no ha sido apadrinado abiertamente por
ningtin partido politico en concreto y, por tanto, ningtin
partido politico ha conve rtido los Presupuestos Participa-
tivos en un elemento propio diferenciador. En Brasil,
donde las experiencias nacieron, es distinto. Allf un par-
tido politico (el Partido de los Trabajadores), con sus dife-
rencias y oposiciones internas, si pretendié al principio
capitalizar el Presupuesto Participativocomo una estrate-
gia de cambio de la gestion local. Para él el Presupuesto
Participativoformaba parte de un proyecto politico que
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Cuadro n° 1: Experiencias de Presupuestos Participativos en Espafia

Municipio Tama no municipio

Ao de inicio

Partidos pol iticos en
Gobierno

Fuente: Elabaracién propia.

trataba de dar alternativa a la democracia representativa.
No existia un procedimiento formalizado, que se irfa
fraguando alo largo de los afios, pero si pre valecia un sen-
tido mds o menos general que justificaba el Presupuesto
Participativa Ni democraciarepresentativa pura y formal,
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ni democracia directa pura y formal. Mediante los
Presupuestos Participativos el PT elaboré un cuerpo de
préctica politica que pretendia fundir la representativi-
dad de los politicos con la participacién directa de la ciu-
dadania. Hasta cierto punto ese sentido, sin haberlo



hecho suyo ningtin partido politico, es el que mds o me-
nos puede seguir siendo el objetivo, genérico e ideal, por
el que cualquier representante politico en Espafa habla
de los Presupuestos Participativos. Como dice la alcaldesa
de Cérdoba, es otra forma de hacer politica:

participacion

en marcha de los presupuestos paticipativos, la
Alcaldia de Donostia ha incorporado a su proye c-
to de renovacién y revitalizacion democrética
una nueva estructura de participacién, con el ob-
jetivo de que los presupuestos municipales lle-

“La aplicacién y el desarrollo de los Presupuestos
Participativos constituyen la perspectiva real de
otraforma de hacer politica. Una politica enca-
minada a favorecer las condiciones objetivas para
la participacion, para la conformacién de una
ciudadania activa, para la autonomia de sujetos y
colectivossocialesy la construccién colectiva. Es-
tos son algunos de los elementos que caractert
zan procesos participativs realmente efectivos.
Pero para su mds completo desarrollo es nece-
sario que los equipos de gobiern o, las administra-
ciones publicas, los técnicos y las técnicas muni-
cipales tengan confianza en la potencialidad
imaginativade los propios ciudadanos. Y crean de
verdad que la ciudad es un trabajo comtin, que
hay que construir desde el didlogo y la participa-

guen a ser realmente participativos.”

(Memoria de un proceso paticipativo: Presu -
puestos Participatives 2004, Ayuntamiento de San
Sebastidn, en www.donostia.org)

El que el Presupuesto Participativg después de cinco
anos, no haya sido capitalizado como una estrategia de
cambio e innovacién por algin partido politico sugiere
algunas cuestiones y nos lleva a un debate crucial en
tomoa qué elementos serdn propios del Presupuesto Par-
ticipativa La primera cuestion es que las experiencias de
Presupuestos Participativos en Espafia parecieran res-
ponder mds a estrategias paticulares de concejales o
alcaldes que a estrategias politicas de cambio, lo que nos
indica que es un cambio posible de realizar sin apoyo cla-
ro de los partidos politicos, es decir, que es algo hasta cier-

cién.” (Rosa Aguilar, Alcaldesa de Cérdoba, en
Revista Temas,n°113, abril 2004: 59)

El Presupuesto Participativg en términos muy genéri-
cos y atendiendo a ese telén de fondo, implica pues para
casi todos generar un proceso paticipativoen el que la
ciudadania puede pensar y decidir sobre los asuntos
publicos.Para ello, sin embargo, ademads de voluntades se
hacen necesarios muchos elementos o, al menos, es de
suponer que en un proceso mediante el cual la ciuda-
dania puede pensar (y decidir) sobre la “cosa publica” serd
necesarb habilitar procedimientos adecuados para ello,
como refleja bien la Memoria que el Ayuntamiento de San
Sebastidn elabord sobre el Presupuesto Participativoen el
2004. A la hora de pensar los procedimientos es donde
encontraremos diferencias sustantivas, pues cada cual es-
tablece los medios que piensa son adecuados a los fines
que presupone.

“Hasta ahora la participacién que se ha llevado a
cabo ha tenido eminentemente un cardcter con-
sultiva Es decir, los ciudadanos han paticipado

para aportar su opinién y aquellos elementos a
tener en cuenta por quienes tienen la respon-
sabilidad de la toma de decisiones. Con la puesta

to punto compartido también por la ciudadania. La se-
gunda cuestién nos sugiere, por el contrario, que en un
contexto en el que no hay un apoyo politico claro, el Pre-
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supuesto Participativose puede convertir en un instru-
mento débil y permeable a presiones politicas dirigidas a
moldear sus fronteras, con el objetivo tanto de con-
trarrestar la falta de apoyos, como satisfacer los umbrales
de permisividad de los que no tienen claro el sentido del
proceso paticipativa Esto puede haber motivado que en
Espafa florezcan experiencias diferentes, con proce-
dimientos diversos e ideas de los Presupuestos Participa-
tivos distintas de acuerdo a las posturas que sobre la par-
ticipacién activa han tenido los diferentes agentes en liza,
asi como respecto a lo que se podia entender por impli-
cacion directa de la ciudadania. Por ejemplo, en Albacete
los Presupuestos Participativs son realizados s6lo por
asociaciones y en Sevilla por ciudadanos a titulo indivi-
dual; entre medias (porque participan tanto asociaciones
como personas a titulo individual) podemos encontrar la
experiencia de Puente Genil, Getafe o ahora las de Te-
rrassa y Cérdoba. Si bien esta creatividad local evidencia
la importancia que adquiere la negociacién en la puesta
en marcha de un proceso de caracter politico, también ha
podido servir en algunos casos para limitar respuestas
posibles a un proceso que problematiza (y se apoya en)
las relaciones entre la ciudadaniay los representantes po-
liticos.

Por ejemplo, durante estos afios ha sido habitual es-
cuchar, como una excusa sentida por muchos como “legi-
tima’, que es necesario crear las con-
diciones necesarias para que el de-

promotores de las experiencias no aferrarse a esquemas
rigidos e innovar atendiendo a la propia tensién rela-
cional del contexto, aunque también ha promocionado
que cada cual entienda por participacion e implicacién
ciudadana una cosa distinta, siempre considerando en el
horizonte la necesidad de adaptar el proceso participati-
vo a la singularidad local. No obstante, lo que si sigue
siendo comtun al conjunto de las experiencias es consi-
derar los Presupuestos Participative desde una dimen-
si6én politica mediadora, segtin la cual la participacién de
la ciudadania se convierte en una condicién necesaria
de la gobemabilidad, independientemente sea resuelta
de una u otra forma. Eso estd muy presente en los discur-
sos politicos (tanto de aquellos que hacen Presupuestos
Participativos, como de los que no lo hacen), en los diag-
noésticos sociopoliticos y en las recomendaciones institu-
cionales realizadas, por ejemplo, por la OCDE o el Comité
de Ministros del Consejo de Europa. Otra cuestién es ya
su préctica y la organizacion, en la que podemos encon-
trar procedimientos de muy distinta indole y muy de-
siguales.

Caracteristicas y ambigiiedades de los Presupuestos
Participativos

3 Qué significa entonces participar, qué implica decidir

sobre lo publico o cudl es la mejor manera de hacerlo? Las

respuestas son mtiltiples y no siem-

pre coherentes entre las distintas

sarrollo del proceso participativo
fuera satisfactori o. Habitualmente al
pensar en “‘condiciones necesarias”
se mencionan cuestiones estruc-
turaes y no tanto hechos facilmente
corregibles. En este sentido, muchos
criticos o escépticos de los Presu-
puestos Participative han hablado
sobre la falta de costumbre de la ciu-
dadanfa por participar o su falta de
“preparacion” para hacerlo.

Si pudiéramos destacar dentro de
esa pluralidad que menciondbamos
un rasgo comun entre la diversidad
de experiencias, seguramente éste
seria la singularidad que cada una de
ellasreivindica como escenario a par-
tir del cual poder desarrollar el Presu-
puesto Participativo. Esta singulari-
dad ha permitido a los diferentes
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experiencias. Para abordar el tipo
de respuestas que se dan vamos a
describir, siempre brevemente, los
procedimientos que se habilitan
para hacer posible el Presupuesto
Participativg atendiendo dos nive-
les distintos alrededor del proceso.
Por un lado, por decirlo de alguna
manera, un nivel interno y, por otro,
un nivel extern o, es decir, la organi-
zacién habilitada desde la propia
Administracién y la organizacién
del proceso hacia fuera.

La cuestién relacionada al nivel
interno es central y a menudo no se
tiene suficientemente en cuenta.
Sin embargo, esta vez no se puede
eludir, pues el Presupuesto Partici-
pativo no sélo suele ser iniciativa de
las Administraciones, sino que se



0 rganiza como un proceso de
toma de decisiones sobre el
presupuesto de la Adminis-
tracion. En este sentido, si
pensamos cémo suele tra-
bajar una Administracién pu-
blica, los Presupuestos Par-
ticipativos son un desafio en
toda regla. Los Ayuntamien-
tos en Espafia, sin responder a una légica electoral presi-
dencialista, se distinguen muchas veces por sus formas
presidencialistas (tendencia que ciertamente la Ley de
Modemizacién de los gobiernos locales del afio 2003
acentua). Por un lado, encontraremos las diferentes dele-
gaciones a menudo como departamentos estancos que
no se vinculan o muy de pascuas a ramos hacen activi-
dades conjuntas. Por otro lado, encontraremos la Alcaldia
que centraliza todo lo que pasa dentro y sirve de canal de
comunicacién entre las distintas delegaciones. Es un
modo de funcionamiento retratado muy genéricamente,
pero algo de ello podemos ver en muchas Administra
ciones publicas. Imaginese la dificultad real de gobemar
mediante una coalicién de gobiermno, que no acepta que
haya una sola cabeza, sino dos, re p artiendo delegaciones
y fracturando la casa publica por dentro. Igualmente
imaginese el esfuerzo que supone realizar los Presupues-
tos Participatives cuando éstos, en casi todas las expe-
riencias espafiolas, dependen de la delegacién de Parti-
cipacién Ciudadana, una delegacién poco dotada de
medios y de calibre menor en el imaginario administra ti-
vo. Hay excepciones singulares, como la de Getafe o Puen-
te Genil, en las que el proceso depende de la delegacién
de Hacienda, o en los municipios mas pequefios en los
que las divisiones internas no son tan reales. El problema
que se plantea con esta prictica emerge porque el
Presupuesto Participativono es s6lo una herramienta de
participacién ciudadana, es decir, no se trata sélo de que
la ciudadania opine o sea consultada, sino que toma deci-
siones y eso no es tan sencillo. Esto hace que la herra-
mienta atraviese de lado a lado la gestiéon del Ayunta-
miento, en cuanto se toman siempre decisiones sobre
materias que afectan como minimo a tres o cuatro dele-
gaciones, porque siempre afectard a la delegaciéon de Ha-
cienda que es la que supervisa y elabora el presupuesto o
a otras dreas que se pueden ver afectadas directa o indi-
rectamente, porque también, en definitiva, para la ciu-
dadania la Administracién es todavia una figura com-
pacta, completamente interconectada, y no divisible, por

Plantear si la ciudadania tiene
o no capacidad para participar
en un debate abierto sobre la
“cosa publica” es una cuestion
de vertiginoso calado.

participacion

tanto la ciudadania acude a par-
ticipar para hablar del Ayun-
tamiento en general y no sélo de
lo que se pretende que se hable.
Parapoder pensar sobre la “co-
sa publica” igualmente podemos
imaginar, sin ir muy lejos, que se-
* rd necesario dar informacion an-
tes de deliberar y después de par-
ticipar. Esto plantea una practica desafiante, pues no es
tan habitual para las Administraciones destinar fondos
publicos a informar a la ciudadania sobre el presupuesto
generd para que conozca y pueda evaluar el presupuesto
en cuestion. En las diferentes experiencias de Presupues-
tos Participatives hasta ahora es discrecional el tipo de
informacién que se da a la ciudadania (y el cémo), aun-
que todas ellas se ven obligadas a responder en la prac-
tica a esa necesidad de informacién, al menos, con los
ingresos y gastos del Ayuntamiento. También en los Pre-
supuestos Participativos hay que informar de las pro-
puestas seleccionadas durante el proceso, es decir, si
son viables, si dependen s6lo del Ayuntamiento o de otra
Administracién, cudnto cuesta su ejecucién y al final del
p roceso si se hicieron y si no se hicieron, por qué, etc.
Todo ello crea en las diferentes Administraciones la
necesidad de una organizacion interna capaz de respon-
der a esta demanda, a menudo haciendo frente a dindmi-
cas instaladas e inercias que dificultan de forma notable
el desarrollo de esa coordinacién interna. En casi todos
los Ayuntamientos que hacen los Presupuestos Participa-
tivo s, de todas maneras, esa organizacion se realiza. Cier-
tamente que hasta ahora es informal, pero en muy pocos
no existe. Puede que esa organizacién sea realizada medi-
ante una comision ad hoc, que se reline puntualmente
para dar respuesta y coordinar las acciones dentro de la
Administracién, puede también que dependa sé6lo de la
delegacién de Participacién Ciudadana, siendo la res-
ponsable de realizar esa coordinacién. En cualquier caso
la c o ordinacién es necesariay sin esa organizacién es mas
que dificil articular el Presupuesto Participativg por eso
no s6lo hablamos de participacion, sino que el proceso
participativoimplica algo mds que sobrepasa con mucho
el sentido dado hasta ahora a la participacién ciudadana.

KKk

Otro rasgo interno que el Presupuesto Participativo
hace aflorar en la Administracién estd relacionado con el
contrd de las ejecuciones finalmente aprobadas en el
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presupuesto. Igual que ocurre con la

de un proceso mixto en el que podia

necesidad de coordinacién, la Ad-
ministracién, al implementar el
Presupuesto Participativg se ve abo-
cada a responder sobre las ejecu-
ciones comprometidas y seleccio-
nadas por la ciudadania patticipati-
vamente. Hablamos de un control
social sobre la accién ejecutiva, pre-
sente en mayor o en menor inten-
sidad en las diferentes experiencias
de Presupuestos Participativos en
Espafia. El control es atin muy infor-
mal, sobre todo si pensamos que, a
excepcién de alguna experiencia,
ninguna ha habilitado procedi-
mientos transparentes que permi-
tan a la ciudadanfa realizar el con-
trolsin tener que depender de la vo-
luntad de la Administracién. No
obstante en todas ellas viene recogi-
do dicho control como un elemento
importantey se realiza, aunque sea a discrecion de la Ad-
ministracién. Aqui topamos con esa otra doble cara que
l1evalos Presupuestos Participativosa lidiar con practicas
no habituadas a esa transparencia, ni en el nivel técnico,
ni en el nivel politico.

En el nivel extern o, o sea, en la organizacién del proce-
so, las diferencias entre las distintas experiencias son
notables. En principio, hay experiencias dirigidas sélo a
asociaciones y otras s6lo a personas a titulo individual,
independientemente de que estén organizadas o no. La
fisonomia que adquieren los Presupuestos Participativos
estd muy influenciada por este rasgo, pues no es lo mismo
pensar el proceso contando con que puede participar
cualquier persona, que s6lo personas asociadas. Este ras-
go es ademds de una tensa conflictividad en algunas ex-
periencias, como ejemplifica lo ocurrido en Cérdoba.
Durante el afio 2004 el proceso alli no se realiz6 con la
idea de modificar la metodologia. Los tres afios anteriores
la participacion se dirigi6 a toda la ciudadania, pero la
Federacién de AA.VV. de la ciudad reivindicé continua-
mente el protagonismo de las asociaciones, reclamando
un cambio radical del proceso. La tensién fue elevada
hasta el punto de que casi podriamos decir que muchas
de las experiencias posteriores, iniciadas a partir del 2004,
han tenido presente ese conflicto a la hora de pensar la
organizacién de sus procesos.Elresultado fue la creacién
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participar toda la ciudadania, pero
también se garantizaba una repre-
sentacién directa de las asociaciones
consideradas mds importantes en el
6rgano de los Presupuestos Partici-
patives dirigido a tomar decisiones
(los Consejos de los Presupuestos
Participativos). Modelo que ya en-
contramos en otras ciudades.

KKk

Hay que resaltar la importancia
que tiene ese conflicto alrededor de
la participacién, pues esconde una
seriede tensiones centrales a la hora
de pensar el Presupuesto Participa-
tiva El argumento habitualmente
expuesto para dar por buena (y a ve-
ces en exclusivg la participacion de
las asociaciones, modulado por re-
presentantes de asociaciones y al-
gunos representantes politicos, se apoya en la idea de que
la ciudadanfia atin no estd preparada para poder debatir
abiertamente cuestiones complejas o relativas a la ciu-
dad. En este sentido se entiende que el capital acumulado
por las asociaciones hace innecesaria una mayor partici-
pacion, siendo ellas ademds las representantes legitimas
de la ciudadania. En este punto podemos ver posiciones
contrarias entre las asociaciones, aunque la existencia
previa en todo el estado espafiol de un modelo de parti c-
ipacién muy rigido, que da protagonismo a las asocia-
cionesy entre éstas alas AA.VV,, dificulta mucho el debate
abiero y plural. En el lado contrario, por ejemplo, en
Terrassa fueron los mismos participantes quienes criti-
caron el proceso porque no recogia una paticipacion
abiertay general de la ciudadania a titulo individual, cor-
rigiéndose este punto para el segundo afio del Presupues-
to Participativa El problema de la participacién en uno u
otrosentido quizd sea meramente formal, pero esa cues-
tién hasta ahora estd evitando considerar conveniente-
mente si cualquiera de los modelos de Presupuestos
Participativosestablecidos elude eficazmente las relacio-
nes clientelares a las que pretende hacer frente, demo-
cratizando la toma de decisiones. En Albacete, por ejem-
plo, las mismas asociaciones han creado un proceso
ejemplar evitando o poniendo serias dificultades a las re-
laciones clientelares. Lo mismo que en Sevilla han hecho



sin la concurrencia obligatoria de las asociaciones. El
debate y el conflicto parecieran asi velar cuestiones mds
relacionadas al protagonismo dado o no a determinados
actores, cuando lo que parece que tendria que evidencia-
rse mediante un proceso como el Presupuesto Parti-
cipativoson los canales y procedimientos para democra-
tizar la gestién de los recursos publicos. Aqui, como ocu-
rria a nivel interno, también el Presupuesto Participativo
se las tiene que ver con précticas e inercias que influyen
mucho sobre la forma que va adquiriendo el proceso.
Plantear si la ciudadania tiene o no capacidad para par-
ticipar en un debate abierto sobre la “cosa ptiblica” es una
cuestion de vertiginoso calado. A pesar de ello ylos limites
que hemos narrado, los Presupuestos Participativs en
ciudades como Cérdoba, Getafe, Sevilla, Albacete, etc.,
han mostrado de qué manera se puede tener un debate
sobre el destino de parte del gasto publico en ciudades
grandes. Hay que tener en cuenta que esa posibilidad no
ha descansado en una voluntad politica o ciudadana bra-
vucona que persiguiera un ideario asamblefsta o irracio-
nal. Muy al contrario, las asambleas pensadas para llevar
a cabo el proceso patticipativg si bien son abiertas y plu-
rales, en ningin caso pueden ser percibidas desde un
imaginario griego o anarquista. La mayor innovacién de
los Presupuestos Participatives puede que sea precisa-
mente la aplicacién de técnicas deliberativas para que la
ciudadania debata cuestiones comunes en espacios plu-
rales. Actualmente podemos encontrar formas altemati-
vas que no emplean la participacién de una forma tan
intensiva, pero que también abrazan un debate ptblico
sobre cuestiones de interés general. Hablamos de los jura-
dos ciudadanos, las encuestas deliberativas o las confe-
rencias de consenso. No obstante,
hay que tener en cuenta que el Presu-
puesto Participativo ha desarrollado
una metodologia de toma de deci-
siones muy peculiar y avanzada con
la que alcanzar decisiones aceptables.
Otra cuestién es que esas decisiones
no sean bien consideradas por los
representantes ciudadanos o que se
piense la necesidad de reforzar, por
ejemplo, la informacién, algo que de
cualquier manera serd siempre posi-
tivoy necesario. Sin embargo, recha-
zar directamente la participacién de
la ciudadanfa en el debate ptblico

participacion

pareciera,mds que valorar condiciones, querer preservar
condiciones.

Casi todas las experiencias de Presupuestos Participa-
tivos han disefiado un proceso de toma de decisiones
apoyado en tres fases. La primera bebe de las preferencias
mayoritarias de la ciudadania en asamblea. La segunda
bebe de los criterios técnicos aplicados a las distintas
propuestas, filtrando todas aquellas que no cumplen con
ellos. Y, por tltimo, la decisién final tiene lugar al aplicar
criterbs de justicia redistributiva elegidos por la propia
ciudadania. No todas las experiencias tienen las tres fases,
hay algunas que sélo recogen la primera, pero son pre-
cisamente las que menos emplean los procedimientos
intensivos en participacién. En cualquier caso la articu-
lacion del proceso de toma de decisiones da cuenta del
calado del proceso participativg pues hace muy dificil el
control de las decisiones por terceros y, por tanto, las re-
laciones clientelares. A partir de aqui las distintas expe-
riencias de Presupuestos Participativos evidencian la
necesidad de reforzar la informacién que reciben los
ciudadanos con el objeto de participar con mds garan-
tias en el debate, la necesidad de darles mds autonomia
procedimental con el objetivo de poder realizar un con-
trolmds serio e igualmente la posibilidad de habilitar pro-
cedimientos que permitan pensar decisiones a medio y
largo plazo, como ya realizé la experiencia de Puente Ge n-
til a lo largo del 2005 a partir de un Plan Estratégico Par-
ticipativa

KKk

No obstante, el problema de la participacién de la ciu-
dadanfa y su capacidad o no para pa rticipar en un debate
sobre los recursos publicos es una
de las cuestiones centrales en el Pre-
supuesto Participativo. Las distintas
exp eriencias han tenido que hacer
frente a esta cuestién justificando,
argumentando o adjetivando con
relacién a ella los procedimientos
seleccionados para llevar a cabo el
Presupuesto Participativa Hasta el
momento podemos destacar dos
grandes vias de argumentacién y
solucion al problema de legitimi-
dad que emerge tras dicha cues-
tién. La primerade ellas plantea la
conveniencia de cercenar los espa-
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cios deliberativos, es decir, limitar
las posibilidades deliberativas de
la ciudadanfa, por ejemplo, esta-
bleciendo de antemano las pro-
puestas sobre las que los partici-
pantes puedan debatir. De este
modo la asamblea se convierte en
un espacio de ratificacién y no de
deliberacion. El objetivo aqui es
limitar la posibilidad de que todo
el mundo pueda establecer dichas
propuestas, pensando que se pue-
den hacer propuestas irracionales
o0 no adecuadas. En algunos casos
es la misma Administracién quien
establece aquéllas, mientras que
en otros casos son las asociacio-
nes. Una altern a t i va original a este
problema se encuentra en la expe-
riencia de Getafe, en la que la ciu-
dadanfa tiene que presentar las
propuestas con antelacién a la
Asamblea deliberativa. En ese pe-
riodo de tiempo la Administracién
aplica los criterios técnicos, fil-
trando aquellas propuestas que no
se adecuan a los objetivos del
Presupuesto Participativoo no son
abordables técnicamente. Des-
pués los participantes discuten so-
bre una relacién de propuestas ya
viables. En otras experiencias no
hay filtro alguno, siendo los mis-
mos ciudadanos quienes aportan
las propuestas directamente, aun-
que como ya sefialamos éstas ten-
drén que pasar a través de las su-
cesivas fases de la toma de decisio-
nes del proceso paticipativa Otra
forma de delimitar la deliberacién
se ha hecho aumentando el peso
ponderado de los criterios técni-
cos en el resultado final, es decir,
estableciendo férreos controles
técnicos a todas las propuestas,
aunque éstos no son conocidos, ni
transparentes,lo cual genera un es-
cenario muy asimétrico en el que
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Los Presupuestos Participativos
son iniciativas
de los poderes
ejecutivos, es decir,
son puestos en marcha por la
Administraciéon correspondiente.

se hace dificil poder discutir su
aplicaciéon. Una propuesta in-
termedia en este sentido serd la
iniciativa desarrollada por el
Ayuntamiento de Puente Genil
al realizar un Plan Estratégico
Participativo con el objetivo de
que la ciudadania en el Presu-
puesto Participativo tenga que
tener en consideracién una ac-
cién a medio y largo plazo.

La segunda de las soluciones,
que se considera simultdnea-
mente a la primera, se centra en
la idea de la representatividad,
es decir, plantea la convenien-
cia de garantizar la represen-
tatividad de las propuestas. En
este caso las alternativas préc-
ticas desarrolladas por las dis-
tintas experiencias afectan a
diferentes niveles del Presupues-
to Participativo, aunque todas
ellas estdn centradas en la cues-
tién de la legitimidad de los re-
sultados. Una de las mds consi-
deradas se dirige a crear condi-
ciones adecuadas que estimulen
directamente la participacién de
sectores de poblacién especifi-
cos, sobre todo de las mujeres.
Asi, por ejemplo, algunas experi-
encias habilitan guarderias jun-
to a las asambleas, o como ha
hecho recientemente la Admi-
nistracion de Jerez de la Fron-
tera, que ha llevado las asam-
bleas ciudadanas a un margen
horario distinto (de 18:30 a 20:30)
pensando que facilitarfa mds la
participacion de las mujeres. No
hay muchos mds procedimien-
tos de discriminacion positiva en
las experiencias espafiolas, como
s ocurre en algunas brasilefias,
mds alld de la creacién por parte
de algunas Administraciones lo-
cales de un Presupuesto Partici-



pativoinfantil, pero es un problema muy presente en la
puesta en marcha del proceso participativa Otraaltern a-
tiva a la representatividad de los resultados de los Pre-
supuestos Participativospasa por dar pri o ridad a las aso-
ciaciones como organizaciones (supuestamente) re-
presentativas de la ciudadania. Bajo la estela de aquéllas
se entiende que el problema de la representatividad pue-
de estar resuelto. Esta alternativano deja de ser ambigua,
aunque evidencia la importancia simbdlica de las asocia-
ciones en el escenario politico. Por un lado, no es cierto
que estén todas las asociaciones igualmente represen-
tadas, pues en todas las experiencias es clara la inclina-
cién a sobrerrepresentar las AA.VV. Mientras que, por otro
lado, no deja de ser discutible que las asociaciones pue-
dan ser catalogadas como plenamente representativas de
la ciudadania. No obstante, la cuestion de la representa-
tividad es un elemento que influye de manera sustanti-
va en la legitimidad de los Presupuestos Participativos,
lo cual obliga a todas las experiencias a plantear de una
u otra manera soluciones practicas considerando ese
problema. Esto afectard y condicionard el desarrollo de
los Presupuestos Participativos. En cierta manera el
recurso al asociacionismo como altemativaalproblema
de la representatividad tiene un efecto directo sobre la
forma de concebir el proceso democratico. Primero,
porque cuanto mas protagonismo adquieren las asocia-
ciones, menos necesaria se hace la participacién de la ciu-
dadanfa. Tal es la dindmica de la representacién de intere-
ses. Segundo, porque las asociaciones se constituyen
alrededor de la defensa de unos intereses particulares,
cuya defensa bien puede convertir la presupuesta de-
liberacién argumentativa en una negociacion de intere-
ses.

Los Presupuestos
Participativos
institucionalmente.
Ciertamente, las es-
quinas y recovecos del
Presupuesto Participati-
vo son fruto de un pro-
ceso vivo, recién instau-
rado y que atn (y du-
rante mucho tiempo)
seguird constru yendo su
forma, mds que a partir
de idearios formales, a
partir de las relaciones

participacion™

en liza, como ha pasado los tiltimos cinco afos. Los Pre-
supuestos Participativos emergen en el fondo como al-
ternativa a un problema vigente que, si bien motiva
directamente su puesta en marcha, implica un cambio
de concepcién mds amplio acerca de la gobernabilidad.
El problema no se agota, por eso, con estas experiencias
participativas, pues en tanto en cuanto siga siendo con-
siderada crucial la ciudadania para la gobemabilidad,
seguirdn siendo necesarios procedimientos que lo hagan
posible. El Presupuesto Participativoes quizds el instru-
mento mds novedoso y, por ahora, el mds ambicioso. En
este sentido su desarrollo y sus limites dependeran de las
relaciones que se tracen, pero no podremos olvidarmos
nunca de su vocacion institucional.

Los Presupuestos Participative son experiencias que
tanto en Espafia, como en Brasil o en cualquier otra part e
del mundo en la que se registrm experiencias similares,
son iniciativas de los poderes ejecutivos, es decir, son
puestas en marcha por la Administracién correspon-
diente.En Espafia inicamente la experiencia desarrollada
en el municipio de Albacete se puede considerar fruto de
la ciudadania, y esto no sélo porque el Presupuesto
Participativofuera una iniciativa de la ciudadania (orga-
nizada), pues otras experiencias en otros municipios
creerfan compartir la singularidad de Albacete, sino
porque formalmente la organizacién de los Presupuestos
Participativesno depende de la Administracién'. Salvan-
do esta excepcidn, el resto son instrumentos de partici-
pacioén que, en Espaia, atin dependen mucho de la vo-
luntad de los representantes politicos para llevarlos a
cabo. Los defensores de los Presupuestos Participativos
plantean que si un Presupuesto Participativo se realiza
durante mucho tiempo,
la propia ciudadania
puede reivindicar su
continuidad en caso de
que pierda el apoyo di-
recto de los gobeman-
tes, pero en Espafa qui-
za sea pronto concluir
que eso va a suceder. No
haymaés que recordar las
experiencias de Cabezas
de San Juan o Rubi, que
después de las eleccio-
nes locales del 2003 fue-
ron abandonadas, para
darse cuenta de la difi-
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FILOSOFIA

Defendiendo con radicalidad la so-
ciologia y la antro p ol ogia empiricas,
Bourdieu no dej6 a su manera de ha-
blar de filosofia y, cualquier lector
cuidadoso lo advierte, de amarla.
Este libro contribuye a mostrar de
qué modo lo hizo. A través de textos
de Jean Claude-Passeron, Gérard
Mauger, Louis Pinto, Remi Lenoir,
entre otro s, asi como del propio Pie-
rre Bodieu.
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cultad que hoy supone plantear esta
experiencia sin el concurso de los
partidos politicos y las instituciones
ptblicas. Esto condiciona (y condi-
cionard) los Presupuestos Partici-
pativos, pues tanto sus limites, co-
mo su pleno desarrollo tendrén que
contextualizarse en un escenario
que, como ya dijimos, ni es abiert a-
mente proclive a la participacion
directa de la ciudadania en la ges-
tién publica, ni todos los actores ciu-
dadanos estdn de acuerdo en el
mismo obijetivo.

Aln asi, en Espafia casi todas las
experiencias se distinguen por es-
tablecer un pequefio marco institu-
cional para su desarrollo. Por ejemp-
lo, en todas ellas podemos encontrar
un Reglamento o Autorreglamento,
que dota al Presupuesto Participa-
tivo de cierta institucionalidad y de
una previsibilidad que obliga a la
Administraciéna tener que compro-
meterse con los resultados del pro-
ceso. Asi, ain siendo experiencias
disefiadas de aniba-abajo, se crea un
escenario en el que la ciudadania
adquiere cierto grado de autonomia
procedimental que le permite es-
tablecer, por ejemplo, un control for-
mal sobre las acciones ejecutivas. El
Reglamento, que es elaborado por
los mismos participantes y consenti-
do por la Administracién, permite
igualmente que la ciudadanfa ad-
quiera iniciativa politica, por ejemp-
lo al poder decidir cambios en el pro-
ceso o, por ejemplo, para decidir los
criterios de justicia redistributiva
que finalmente se empleardn para
priorizar las propuestas del proceso
participativo. La existencia del Regla-
mento distingue el Presupuesto Par-
ticipativo de los principales instru-
mentos de participacién vigentes a
nivel local: por ejemplo, los Conse-
jos Locales. Entre otras cosas, aquél

incluye el disefio de un proceso de
toma de decisiones, la rendicion de
cuentas del gobierno y, por tanto,
una accién colectiva que no es sélo
consultivao informativa. Esto posi-
bilita que los debates dentro de los
Presupuestos Participative tengan
una eficacia notable y que habilite a
la ciudadania para exigir contrap a-
rtidas de los poderes ejecutivos. No
obstante, como ya sefialamos ante-
riormente, los procedimientos ha-
bilitados para realizar los controles
son atin muy difusos, queddandose
en muchos casos en buenas in-
tenciones, cuando no dependen ex-
plicitamente de la voluntad del
ejecutivo. La informalidad de estos
controles, salvo excepciones, dota a
las Administraciones de una dis-
crecionalidad en sus acciones dificil
de contrarrestar. Mds cuando pen-
samos que no son experiencias sur-
gidas desde abajo, sino que penden
extraordinariamente de los repre-
sentantes electos.

A pesar de ello, la posibilidad que
los participantes tienen de decidir
parte de las reglas del juego habla
mucho de las caracteristicas de este
proceso y de sus diferencias respec-
to a los Presupuestos Participativos
que en otros lugares de Europa tie-
nenlugar. Genera ante todo, una im-
plicacién ciudadana notable, pues al
finyal cabo se estd decidiendo sobre
la forma que adoptard un proceso
con influencia ptiblica, mds alld de
que los limites del mismo sean es-
tablecidos por las Administraciones.
Desde aqui, la dindmica de los
Presupuestos Participativos permite
generar una accion colectiva signi-
ficativa Un buen ejemplo de ello
serfa lo ocurrido en Cérdoba duran-
te el afio 2004. Ante las criticas ver-
tidas al Presupuesto Participativo
por parte de la Fe d e racién de AA.VV.



de Cérdoba y la suspension del
proceso durante ese mismo
ano, los participantes en el pro-
ceso de afos anteriores crearon
una plataforma ciudadana en
defensa de los Presupuestos
Participativos. Esta plataforma
se mantuvo durante casi dos
anos (hasta la puesta en marcha
del nuevo proceso en la prima-
vera del afio 2005) con reunio-
nes periddicasy pidiendo audiencia al ejecutivo local con
el objeto de defender un procedimiento que ellos per-
cibfan amenazado.

El proceso de los Presupuestos Participativesse plantea
asi como una nueva forma de intervencién publica. Su
desarrollono es sencillo, requierede recursos y una mini-
ma estructura destinada a poner en marcha el proceso. En
casi todas las ciudades donde se implementa ha generado
un nuevo 6rgano de participacion, cuyo perfil depende en
g ran medida del tipo de participacion recogida en el pro-
ceso. Este 6rgano habitualmente se denomina Consejo de
los Presupuestos Participativos(CPP), de la Ciudad o Me-
sa Ciudadana y como tal ha creado un conflicto en al-
gunos municipios con las estructuras tradicionales de
participacién, recogi-
das en Espafia en los Re-
glamentos de Participa-
cién Ciudadana (RPC).
Entre sus funciones se
encuentrala de realizar
un control y seguimien-
to de las acciones ejecu-
tivas al afio siguiente de
acabar un ejercicio pre-
supuestario, aplicar los
criterios de justicia re-
distributiva decididos
anteriormente (la terce-
ra fase del proceso de
toma de decisiones), asi
como, en la mayoria de
los casos, debatir y re-
novar el “autorregla-
mento”. Du rantelos tres
primeros afos, por se-
guir con el mismo ejem-
plo que antes, pasaron

La informalidad de los contioles,
salvo excepciones, dota a las
Administraciones de
una discrecionalidad en
sus acciones dificil
de contrarrestar.
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cerca de doscientas personas por
la Mesa de Ciudad de Cérdobay
de ella surgirfa la plataforma ci-
tada anteri ormente. En ciudades
como la de Albacete este 6rgano,
en cambio, tiene un grado de
renovacién muy inferior al estar
pensado sélo para representan-
tes de asociaciones, cada una de
las cuales tiene una cuota de re-
presentacion, aunque desde los
dos dltimos afios se acepta la representacién de un miem-
bro a titulo individual. El Consejo de los Presupuestos
Participativos se entiende como la mdxima representa-
cién del proceso y como se puede deducir de los dos
ejemplos anteriores hay diferencias significativas en las
caracteristicas de dicho 6rgano considerando el protago-
nismo de una participacion asociativa, individual o mixta.

Hay inconvenientes y ventajas para todos los casos. En
Albacete uno de los mayores inconvenientes puede ser la
corporativizacién que se desprende de su modelo y que
puede darse en el tiempo, pues si sus miembros no se
renuevan habitualmente, pueden generarse dindmicas y
précticas corporativas que no ayuden a una democrati-
zacion significativa, replicando las estructuras tradicio-
nales de paticipacién
ciudadana ya vigentes.
Si a esto afiladimos que
en Albacete la partici-
pacién de la ciudada-
nia no asociada no se
recoge, podemos pen-
sar que el Presupuesto
Participativo en Alba-
cete no hace un uso
intensivode la partici-
pacién, pudiendo que-
dar ésta cercenada a
los 28 miembros del
Consejo de los Presu-
puestos Participativos.
En los casos en los que
los miembros del Con-
sejo se renuevan anual-
mente (por ejemplo, en
Sevilla o en Torrepero-
gil), el problema puede
ser, por ejemplo, la
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falta de habilidades de los recién lle-
gados para realizar sus cometidos
convenientemente, lo cual puede re s-
tar eficacia a sus tareas, aunque, por
otro lado, permite la practica partici-
pativa (y democrdtica) del proceso
mds alld del Consejo de forma maés
eficiente. Hay casos intermedios, co-
mo en Getafe, Puente Genil o el Co n-
sejo actual de Cérdoba, después de la
renovacién en 2004, en los que en-
contramos tanto representantes
corporativos como personas a titulo
individual. En este tltimo caso, los
representantes corporativos son
siempre mayoria y no es necesaria
la renovacién de sus miembros, lo
cual les otorga una estabilidad en el
tiempo que puede conve rtirse en un
elemento decisivo de influencia den-
tro del Consejo.

Las experiencias mixtas, quizd, son
las que de un modo mds palpable
han tratado de unir las estructuras
tradicionales de participacién vi-
gentes con el Presupuesto Participa-
tivo, integrando a personas asociadas
y a titulo individual. En esta linea al-
gunos de estos municipios ha inser-
tado el Consejo de los Presupuestos
Participativosen el RPC como 6rgano
mdximo de representacién de la par-
ticipacién, en un intento por hacer
confluir en un documento regulativo
el nuevo instrumento participativo
con las estructuras asociativas ya
existentes. Ciertamente esta inclu-
sién puede institucionalizar el Presu-
puesto Participativo dentro de la
organizaciéon municipal, mds alla del
gobiemo de turno, sin embargo tam-
bién puede restar fuerza al proceso.
El Consejo de los Presupuestos Par-
ticipative cumple unas funciones
centralesysu disefio a partir decuo-
tas de representacién puede subs-
traer de su seno el sentido delibera-
tivo con el que muchos CPP son

concebidos. La experiencia de Alba-
cete nos demuestra que esto no tiene
porqué pasar, aunque hay que decir
que replicar el proceso de Albacete
serd una cuestion dificil, pues ante
todo hay que recordar que fueron (y
son) las mismas asociaciones las que
tomaron la iniciativa y organizaronel
proceso. Ap arte de esto, hay que con-
siderarque cuanto mds instituciona-
lizado esté el CPP, mds autosuficiente
serd y, por tanto, menos necesaria
serd su vinculacién a un proceso par-
ticipativo a través del cual renovar
sus miembros y establecer una di-
ndmica deliberativaen un escenario
democrdtico, desde la que se haga ne-
cesario extender informacién, mul-
tiplicar los debates ptiblicos y, en de-
finitiva, hacer ciudadania. Esta des-
vinculacion es posible que ocurra ya
en Albacete, donde tanto el Foro co-
mo el CPP consideran necesario pen-
sar instrumentos que vinculen mas
ambos 6rganos a la ciudadania.

El futuro de los Presupuestos
Participativos.

“El proyecto nace de la vo-
luntad politica de hacer de la
participacién uno de los ejes
bésicos de la actuacién mu-
nicipal. Se trata de construir
una politica transversal de
participacién ciudadana que
atraviese cualquier politica
publica.” (Memoria de un
p roceso participativo: Presu -
puestos Participativos 2004,
Ayuntamiento de San Sebas-
tidn, en www. donostia.org)

Los Presupuestos Participativosna-
cen en un escenario politico y social
muy proclivea la participacion ciu-
dadana. No hay, por ejemplo, partido
politico que hoy dia no encuentre



necesarb incluir la participacién ciudadana en la agenda
politica. La propia Administracién es sensible a ampliar
los canales de implicacién de la ciudadanfa, entendiendo
que ya no puede realizar la gestién publica sin conside-
rarla como un referente crucial en el disefio de sus po-
liticas ptblicas. La cuestion a dilucidar aqui serd cémo se
entienda dicha participacién y como se piense que es méas
adecuado contar con la ciudadania en la gestién ptblica.
En este sentido, el Presupuesto Participativo es una forma
més,compleja e intensiva en participacién, pero no agota
las diversas formas. Si plantea un desarrollo de esa
implicacién de la ciudadania des-
de una perspectiva politica y acti-
va. Sin embargo, si pensamos que
en el periodo que va de 1999 al
2003 las empresas publicas crea-
das por las Administraciones lo-
cales crecieron un 110%, podemos
pensar que hay una inclinacién
fuerte a considerar esa implicacién
a partir de modelos consumistas o
mediante procedimientos que pre-
suponen ante todo un ciudadano
usuario, consumidor, antes que
una gestién guiada por una ciu-
dadania politicamente activa. Desde aqui podemos
pensar que el futuro de los Presupuestos Participativos
tiene importantes desafios por delante.

Por un lado, la mayoria de las experiencias de Pre-
supuestos Participativos dependen orgdnicamente de la
delegacion de Participacién Ciudadana, lo cual supone
orillar la experiencia dentro de la Administracién, limi-
tdndose considerablemente su capacidad de accién hacia
fuera. Puede cambiar la proyeccién de esa delegacién
dentro de la estructura administrativa, adquiriendo un
mayorprotagonismo, como pasa en algunas experiencias
con Presupuestos Participativos, pero puede que no,
como pasa en la mayoria. Esto sefiala las dificultades que
puede tener un proceso que, implicando una accién
transversal, depende de una delegacion a la que a menu-
do no se le da suficiente peso especifico dentro de los
gobiemos locales. Por otro lado, la existencia de una es-
tructura de participacién anterior a los Presupuestos Par-
ticipativos es seguramente el factor que en mayor grado
va a afectar su desarrollo formal. Muchas experiencias es-
pafolas configuran procesos mixtos, precisamente al
considerarla forma adecuada de hacer converger el nue-
vo instrumento con las formas ya vigentes de participa-

participacion

cién. En este sentido el Presupuesto Participativopuede
ser visto como el dltimo paso dado dentro de un proceso
iniciado a finales de los afos setenta (del siglo pasado), en
el que la ciudadania ha ido adquiriendo progresivamente
mayor protagonismo en la Administracién local. El
Presupuesto Participativorepresentaria el paso a un nivel
superior que contempla la toma de decisiones por parte
de la ciudadania, vieja reivindicacién del movimiento
vecinal. No obstante, su inclusién dentro de los RPC tiene
una ambivalencia enorme, pues si es cierto que su in-
clusién puede institucionalizar el proceso, también es
cierto que supone llevar los Presu-
puestos Participatives a un esce-
nario muy formalizado, en el que las
dindmicas representativas pueden
corporativizarlos, ademds de des-
vincularlos de la ciudadania, como,
por otro lado, ha pasado ya con el
resto de lasestructuras e instrumen-
tos disefiados en los RPC.

Pero, en definitiva, el Presupuesto
Participativo tendrd que lidiar con
una practica que prioriza una partic-
ipacién atomizada (mediante mode-
los publicos de consumo) y no se fia
del todo que la ciudadania pueda efectivamente formar
parte de un proceso de toma de decisiones ptiblico con
garantias suficientes. Desde aqui los Presupuestos
Participativos son objeto de innovaciones y cambios de
un modo tal que algunas experiencias priorizan mads la
representacién que la participacién, o bien, se incremen-
ta el peso de las condiciones técnicas sobre las deliberati-
vas, o bien, se limita el marco de accién de los Pre-
supuestos Participativos, por ejemplo, haciendo testimo-
nial su importancia dentro de los resultados de la
Administracién, que en muchos casos sélo alcanza a las
inversiones de menor valor, aunque aqui, como en casi
todo, hayclarificad orasexcepcionesm

Nota:

1. El Ayuntamiento de Albacete, no obstante, apoya muy activa-
mente el Presupuesto Participativg dotando al Foro de la parti-
cipacidn, que es el foro de las asociaciones de la ciudad de la que
surge el Presupuesto Participativo, de instrumentos necesarios
para larealizacién del proceso. Hace un tiempo el Ayuntamiento
doné al Foro el uso de un espacio ptiblico para sus reuniones,
tienen a su disposicién una pagina web habilitada por el Ayun-
tamiento, asi como contacto directo con los miembros del eje-
cutiva
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