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1. Introduccién.

En Espafia los Presupuestos Participativos se iniciaron simultdneamente en tres
municipios de Andalucia en el afio 2001 (Cérdoba, Puente Genil y Cabezas de San
Juan). En el afio 2007, después de las elecciones locales del mes de mayo, habia 24
experiencias en municipios pequefios (Torreperogil en Jaén o Figaro en Barcelona),
medianos (Getafe, Leganes en Madrid, Petrer en Alicante o San Sebastian) y grandes
(Sevilla o Cordoba), en entornos rurales o coronas metropolitanas. Algunas de ellas se
quedaron en el camino, como las de Cabezas de San Juan en Sevilla y Rubi en
Barcelona después de las elecciones locales del afio 2003. Ademas el presupuesto
participativo ha dejado de ser una experiencia exclusivamente impulsada por la
izquierda, pues el 15% de los presupuestos participativos son iniciativa de gobiernos

locales conservadores.

El presente trabajo tiene como objetivo reflexionar sobre el origen de estas experiencias
en Espafia, tratando de comprender las razones que dan cuentan de su desarrollo. Para
ello vamos a realizar un analisis concreto de la puesta en marcha de las experiencias a
partir de las condiciones particulares de los municipios. El objetivo que perseguimos es
poder ofrecer un andlisis de las condiciones que llevaron a municipios concretos a
impulsar el presupuesto participativo, teniendo en cuenta las personas que lo llevaron a
cabo y los actores que a nivel local influyeron notablemente tanto en su puesta en

marcha como en su desarrollo posterior.

! Este articulo fue publicado como capitulo en francés (“Les origines des budgets participatifs”) en la obra
colectiva editada por Marie-Héléne Bacqué et Yves Sintomer (2010), La démocratie participative
inachevée: Genese, adaptations et diffusions, Saint-Etienne: Yves Michel (23-42)
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2.- Los sistemas de participacion locales.

La apertura de los partidos politicos a nivel estatal, y mas aun en el ambito municipal, a
incorporar la participacion en sus discursos es un elemento crucial para entender la
motivacion de algunos gobernantes para poner en marcha los presupuestos
participativos. Esto, sin embargo, no es una singularidad espafiola. En toda Europa corre
un aire que lleva el discurso participativo a todas sus esquinas (Sintomer, 2004). Por eso
pensamos que esta apertura politica a la participacion no puede explicar del todo el
desarrollo de las experiencias concretas. Ni todos los municipios hacen presupuestos

participativos, ni todos los gobernantes de un mismo partido lo llevan a cabo. Puede que



sea una condicion necesaria, mas cuando en Espafa el presupuesto participativo
significa siempre un proceso de participacion directa en la toma de decisiones sobre una
parte del presupuesto municipal. En este nivel, el desarrollo de los presupuestos
participativos tiene obligatoriamente que contar con la aprobacion del gobierno

municipal.

Hay otro elemento sin el cual es muy dificil entender la participacion en Espafia.
Seguramente no porque, al igual que la apertura politica, sea un elemento determinante
en el origen de los presupuestos participativos, pero si porque da un sentido concreto al
desarrollo de estas experiencias. Hablamos del sistema de participacion local existente,
con mas o con menos intensidad, en la mayoria de los municipios espafioles. Este
sistema ha sido construido paulatinamente desde el inicio de la democracia y ha dado
lugar a un sistema de participacion local muy estructurado, que se acerca mucho a lo
que es una democracia de consejos. En una ciudad como Cérdoba existen actualmente
nueve consejos. Esta estructura ha dado a las asociaciones un papel clave en los
sistemas de participacién local. La mayoria de los municipios espafioles recogen este
sistema en un Reglamento de participacion ciudadana, el primero de los cuales data de
1979, elaborado en la ciudad de Cérdoba. En el afio 2001, estos reglamentos estaban
presentes en mas del 50% de los municipios (FEMP, 2001). Mediante estos se regula la
forma en la que la ciudadania puede participar en la politica local. La historia de estos
reglamentos es compleja y este no es el sitio para desarrollarla (Font y Goma, 2001), sin
embargo esa historia nos ayuda también a entender por qué en Espafia los presupuestos

participativos se desarrollaron tal y como lo han hecho.

Brevemente, los reglamentos de participacion locales recogen las diferentes formas que
tiene la ciudadania para participar. En términos generales han generado una estructura
muy institucional de participacion alrededor de las asociaciones civiles, concediendo un
gran protagonismo a las asociaciones de vecinos. El nacimiento de los reglamentos nada
mas empezar la democracia en Espafia los marca con un espiritu que no ha dejado de
estar presente desde entonces. Los partidos progresistas en las primeras elecciones
locales del afio 1979 no pararon de plantear el derecho politico a la participacion en la
gestién publica. Una idea que a lo largo de los afios ochenta se traduciria en la creacién
de un marco regulado para la participacién. El conflicto que ha estado siempre rondando
los reglamentos de participacion es el de los limites de esa participacion. Las



asociaciones de vecinos, por ejemplo, siempre han reivindicado mecanismos directos
para participar en la gestion pablica. La democracia de consejos que instauran los
reglamentos genera un limite que muchas asociaciones entienden que hay que superar
(lo consultivo). Esto no ocurre en todos y cada uno de los municipios en Espafia. De
todas maneras, la idea que queremos trasladar es el sentido mediante el cual se acogen
los presupuestos participativos en Espafia. La democracia de consejos estd muy
institucionalizada en muchos municipios y sus miembros reclaman dar un paso mas alla.
Cuando los presupuestos participativos se presentan en el mundo de la mano del Partido
de los Trabajadores (PT) en Brasil, muchas asociaciones civiles en Espafia entienden

que ese es el mecanismo idoneo para avanzar en la democracia de consejos.

Esta sensibilidad de los sistemas de participacion local hacia los presupuestos
participativos es efectivamente materializada cuando un partido politico presta atencion
a la idea sefialada por el PT brasilefio acerca de las virtudes que tiene el presupuesto
participativo, presentado como un mecanismo capaz de articular la democracia directa y
las instituciones representativas (Pont, 2003; Dutra, 2001). Aqui es el momento en el
que los partidos politicos preocupados por los sintomas de una sociedad que se aleja de
la politica, miran el presupuesto participativo como un mecanismo que ha conseguido
articular lo que parecia a todas luces inarticulable. Desde este momento, la convergencia
que se produce entre la evolucion de la democracia de los consejos de la mano de las
asociaciones y la evolucién hacia la participacién por parte de los partidos politicos,
supone un impulso importante para el desarrollo de los presupuestos participativos, 1o
que da a éstos su color especial. En Espafia los presupuestos participativos son para todo
gobernante municipal un mecanismo de participacion directa de la ciudadania en una

parte del presupuesto publico.

Esto concede a los presupuestos participativos espafioles cierta singularidad en el
panorama europeo (Sintomer, 2004), pues no es lo mismo construir un mecanismo de
participacion consultivo que otro ligado a un proceso de toma de decisiones. El
desarrollo de las experiencias participativas, no obstante, responde a elementos
concretos. Es cierto que esta atmosfera politica que acabamos de dibujar es crucial para
entender el sentido con el que se acoge esta experiencia, sin embargo, su desarrollo y

forma crece al amparo de una intensa relacionalidad entre diferentes actores.



3.- Los inicios del presupuesto participativo.

Las experiencias concretas de los presupuestos participativos se deben a un cumulo de
personas e instituciones implicadas, cuya interaccion impulsa de forma definitiva estas
experiencias. Es dificil diferenciar el grado de influencia de cada una por separado y
ademas en cada una de las experiencias concretas el grado de influencia difiere. Una vez
hemos reparado en el contexto mas general sobre el que los presupuestos participativos
se van a asentar (el sistema de participacién local), vamos a describir un mapa general
de las influencias y redes implicadas en el nacimiento de las experiencias a partir de tres
sujetos diferentes: 1) los politicos; 2) las asociaciones; y 3) los empleados publicos, que
diferenciaremos entre funcionarios y expertos contratados. Aunque la descripcion nos
va a exigir detenernos en cada uno de ellos por separado, sus acciones estan todas ellas

interrelacionadas.

Los representantes politicos y los limites de los presupuestos participativos. En un
sistema politico representativo, en el que toda la decision ejecutiva y legislativa
descansa en los representantes politicos, hay que decir poco sobre la importancia que
tienen estos a la hora de plantear un proceso de participacion nuevo y directamente

vinculado a la distribucion del gasto publico.

El discurso de los partidos locales esta atravesado por la idea de una apertura hacia la
ciudadania, pero en el orden practico hay muchas formas de llevarlo a cabo y no todas
son coincidentes. A este respecto el presupuesto participativo es para los partidos
politicos una experiencia de participacion muy diferente a las formas tradicionales y no
todos los representantes de un mismo partido estan de acuerdo en su implementacion.
Por ejemplo, en ninguno de los partidos politicos espafioles se recoge un plan general de
actuacion politica inclinado a la implementacion de los presupuestos participativos.
Nunca se rebasa el limite de la recomendacion general hacia formas de participacion
que, sin embargo, no son concretadas. Esto tiene como consecuencia que en una misma
region haya muchos municipios gobernados por un mismo partido, en los que en
algunos encontraremos presupuestos participativos, mientras que en otros ni siquiera se

plantean su posibilidad.



Al entender el presupuesto participativo en Espafia como un proceso de toma de
decisiones a imagen del de Porto Alegre, la organizacion del proceso implica
politicamente un salto cualitativo. Nunca antes se habia llegado tan lejos. A diferencia
de lo que pudiera parecer, la historia participativa del municipio no representa aqui un
impulso determinante, al menos, en sentido positivo. No son los municipios con mejores
registros participativos los que finalmente los impulsan. Hay excepciones, como la
ciudad de Cérdoba, considerada en Espafia como pionera en temas de participacion.
Getafe que en su entorno en la corona metropolitana de Madrid destaca por el impulso
de procesos participativos. Pero no es asi en muchas otras experiencias como la de Jerez
de la Frontera, Sevilla, Malaga, Logrofio, Petrer, Terrassa, Puertollano. Todos estos
municipios con una historia de la participacion modesta son deudores de la estructura de
participacion espafiola, casi todos tienen reglamentos de participacion y un tejido
asociativo que en algunos casos es grande (Terrassa) y en otros pequefio (Jerez de la
Frontera), pero en ningin caso se podria decir que destacaban por tener una historia

participativa intensa.

Uno de los impulsos definitivos de los presupuestos participativos se debe a politicos
concretos y singulares, que veian con buenos 0jos la experiencia de Porto Alegre y
consideraban el presupuesto participativo una herramienta capaz de profundizar en la
democracia. En casi todos los casos esta figura no corresponde al candidato a la
Alcaldia, sino a otros candidatos mejor o peor situados dentro de la jerarquia del
partido. Por supuesto, podemos encontrar experiencias como la de Puente Genil 0
Terrassa en la que el impulso partiria de un compromiso general del equipo de gobierno.
En muchos de los municipios pequefios fue el gobierno en su conjunto el que apoyaria
el proceso, pero en muchos otros municipios el presupuesto participativo partié de un
representante politico en concreto, quien poco a poco iria enrolando otros comparieros
en la idea hasta alcanzar el visto bueno del equipo de gobierno. Esto ha provocado que
en muchos casos, la organizacién y el desarrollo de los presupuestos participativos haya
dependido excesivamente de las areas de gobierno de la que eran responsables esos
representantes, 1o que ha generado problemas relevantes de coordinacién una vez se
emprendio el proceso participativo. Podemos hablar de Cordoba, Sevilla, Getafe, Petrer,
Puertollano, Leganés, Jerez de la Frontera, Campillos, Torreperogil, Viladecavalls,

Parets del Vallés o Puerto Real.



¢Qué importancia podria tener que fuera Unicamente una persona la que impulsara el
presupuesto participativo? Ciertamente es impensable que los presupuestos
participativos se puedan implementar sin el beneplacito del equipo de gobierno. Se esta
hablando de dar cobertura a la ciudadania para que decida una parte del presupuesto
municipal. Eso implica que diferentes areas de gobierno tienen que estar implicadas en
el proceso, principalmente el area que gestiona los recursos financieros y las areas que
dispongan de los recursos para invertir. La accion conjunta de diferentes areas
presupone una coordinacion entre secretarias con objetivos de accion aparentemente
distintos, lo cual se traduce en reuniones, planificacion y gastos compartidos, sin
considerar que decidir parte del gasto publico implica al equipo de gobierno en su
totalidad. Dado el funcionamiento tradicional de la Administracion local, con diversas
secretarias que actian como si fueran compartimentos estancos, la coordinacién entre
ellas plantea todo un desafio. En este contexto, que el presupuesto participativo se
vincule excesivamente a un solo representante hace que aquel dependa en exceso de la
capacidad que este tenga para movilizar al resto de comparieros, lo que en muchas

ocasiones ha supuesto obstaculos notables al desarrollo de la experiencia.

El 80% de las experiencias de presupuestos participativos en Espafia se organizan
alrededor de la Concejalia de participacion ciudadana (Ganuza y Gomez, 2008). En el
imaginario politico local esto tiene importantes connotaciones, pues dicha Concejalia es
considerada menor respecto a las areas importantes, donde se gestiona la gran parte del
presupuesto (por ejemplo, Urbanismo, Hacienda o Presidencia). Todo ello ha hecho que
los presupuestos participativos nacieran, en la mayoria de los municipios, como un
proceso de participacion de baja intensidad, al margen de las grandes decisiones de la
politica local y organicamente emplazados en un é&rea menor dentro de la

Administracion.

Esta peculiaridad de los presupuestos participativos en Espafia no quiere decir que todo
sea debido a los representantes politicos, pero si que los limites de los presupuestos
participativos parten de ellos. Su organizacion y desarrollo es una cuestion, sin
embargo, mas abierta, en la que han jugado un papel central las asociaciones, los

empleados municipales y los expertos en participacion.



Las Asociaciones y la participacion en el presupuesto participativo. Las
asociaciones son los sujetos protagonistas de la estructura de participacion local en
Espafia. No obstante, tenemos que diferenciar entre asociaciones territoriales (vecinales)
y asociaciones sectoriales. Las segundas han desempefiado un papel marginal en los
origenes de los presupuestos participativos. Son las asociaciones de vecinos las que han
jugado un papel central, sobre todo, en su desarrollo. Esta diferencia acentla la
importancia que ocupan las asociaciones de vecinos en la estructura de participacion
espafiola. Por otro lado, nos indica desde qué lugar se penso el presupuesto participativo
(el territorio, las pequefias inversiones), mucho mas cercano al campo de accién de las

asociaciones vecinales que de las sectoriales.

Asi y todo, el papel activo de estas asociaciones ha sido desigual en los diferentes
municipios, lo que evidencia la importancia que ha tenido la decision de los
representantes politicos en la puesta en marcha de los presupuestos participativos. Es
cierto que en Cdrdoba, un afio antes del inicio de los mismos, la Federacion de
Asociaciones de Vecinos organizd un seminario para tratar esas experiencias y demandé
a los partidos locales su puesta en marcha. En Albacete son las mismas asociaciones,
aungue no solo vecinales, sino también sectoriales, quienes regulan y sostienen toda la
estructura del presupuesto participativo. Sin embargo, el Gnico elemento que se repite en
todas y cada una de las experiencias participativas es la decision formal del ejecutivo
local por iniciar los presupuestos participativos, mientras que la influencia directa de las
asociaciones en su puesta en marcha es notoria en algunos municipios, pero es muy
débil en la mayoria de las experiencias. No obstante, en tanto en cuanto los
presupuestos participativos son pensados por los representantes politicos dentro del
sistema de participacion (secretaria de participacion ciudadana), con el objeto de
mejorarla, las asociaciones desempefian un papel central, y mas adn las asociaciones de
vecinos. Primero, porque son los sujetos Ilamados a participar tal y como se plantean los
presupuestos participativos, empleando los mismos canales de comunicacion y accion
que son utilizados para relacionarse habitualmente con los protagonistas de la estructura
de participacion tradicional. Segundo, a costa de lo anterior, las asociaciones son
decisivas en su desarrollo porque son los sujetos que tienen ya una interlocucion directa
con los representantes politicos, forjada en los ultimos treinta afios, lo que les da un

acceso privilegiado a discutir cualquier asunto del municipio con ellos.



Los objetivos planteados en general por los cuadros municipales (politicos y empleados
publicos) al iniciar los presupuestos participativos se resumen en dos elementos: 1)
incrementar la participacion y 2) ampliar la heterogeneidad de los participantes. Estos
dos principios, ademas de la mas genérica y difusa motivacion para democratizar las
relaciones entre Administracion y ciudadania, plantearon importantes cuestiones acerca
de la organizacion de los presupuestos participativos. Si se queria incrementar la
participacion y hacerla mas heterogénea habia que crear un proceso que permitiera
establecer nuevos canales de comunicaciéon con la ciudadania, de tal modo que se
pudiera implicar gente distinta de la que habitualmente participaba alrededor de la
estructura de participacion vigente. Una de las alternativas fue optar por extender la
participacion mas alla de los miembros de las asociaciones, lo que suponia organizar un
proceso dirigido a toda la ciudadania. Esta idea fortalecio también las estrategias para
favorecer la participacion de las asociaciones sectoriales. Los mecanismos pensados
para ello se diferenciaban de los mecanismos habituales en que reclamaban la
participacion individual. Eso implicaba un gasto adicional en informacion y

comunicacion.

La diferencia fundamental a tener en cuenta en los origenes de las experiencias seré el
limite hasta el que se lleva la pretension de incrementar la participacion, donde jugaran
un papel fundamental las asociaciones de vecinos. En el conjunto de las experiencias
espafiolas podemos distinguir tres modelos atendiendo el tipo de participacion por el
que se opta: a) Participacion Universal (toda la ciudadania), b) Participacion Mixta

(asociaciones e individuos) y c) Participacion de Asociaciones.

En el panorama de las experiencias espafiolas juega un papel clave el presupuesto
participativo de Cordoba. No tanto porque fuera la primera experiencia (2001) v,
ademas, en una ciudad grande (300.000 habitantes), como por el desarrollo que tuvo la
misma hasta el afio 2003. En ese periodo, en el que podemos contar solo con tres
experiencias estables, la de Cordoba adelanta al resto de los municipios las
consecuencias que tendria llevar los presupuestos participativos a una estructura de
participacion universal en el contexto de la participacion espafiola. Esto influira
decisivamente en muchas de las experiencias iniciadas despues de las elecciones locales
del afio 2003 (un total de nueve experiencias) Resumidamente, en Cérdoba, la

Federacion de las asociaciones de vecinos criticd desde el inicio la experiencia, porque



pensaba que las asociaciones de vecinos no habian tenido una implicacién formal
acorde a su relevancia en el disefio de los presupuestos participativos, juzgando que
tenian un papel menor en el desarrollo del proceso. El segundo afio de la experiencia el
posicionamiento critico aumento, hasta el afio 2003 en el que se solicitd, antes de las
elecciones locales del mes de mayo, directamente la interrupcion del proceso
participativo, lo que tendria lugar en el afio 2004. Tras un afio de negociacion directa
entre el Ayuntamiento y la Federacion, en el afio 2005 se reanudaron los presupuestos

participativos bajo una estructura mixta.

Este conflicto se extendid por el resto de municipios a punto de iniciar los presupuestos
participativos en el afio 2004 y en muchos casos se decidieron las estrategias a seguir a
partir de él, también de acuerdo a la fuerza inicial del movimiento asociativo en cada
ciudad. En el caso de Getafe, San Sebastian, Jerez de la Frontera o Petrer tuvieron el
caso de Cdrdoba como una referencia explicita y optaron por una estructura desde los
inicios mixta. En Jerez de la Frontera, por ejemplo, la Administracion local concedio un
papel central a las asociaciones en el disefio de los presupuestos participativos. En los
pueblos pequefios (Figard, Torreperogil, Santa Cristina, Campillos) no se considero este
problema, iniciando la experiencia la mayoria de ellos con una participacion universal,
mientras que en Sevilla 0 en Leganés se optd por una participacion también universal,
aunque con la idea de ofrecer a las asociaciones una atencion privilegiada con el
objetivo de evitar en lo posible un conflicto futuro con ellas. El caso mas emblematico
serd el de Terrassa que iniciaria la experiencia contando s6lo con la participacion de las
asociaciones. Sin embargo, las propias asociaciones solicitarian al gobierno local

ampliar la participacién a todo el mundo en el segundo afio.

El caso de Terrassa, Cordoba o Albacete, donde nos encontramos con la Unica
experiencia de presupuestos participativos que no es organizada por la Administracion,
sino por un consejo de asociaciones, evidencian hasta qué punto son importantes las
asociaciones en el desarrollo de los presupuestos participativos en uno u otro sentido.
Pero también hay experiencias que nos indican que esa importancia viene precedida de
una decision politica autbnoma. Los casos de las ciudades de Burgos y Zaragoza
sefialan la fragilidad de esta relacion. Tanto en una como en otra ciudad, la Federacién
de asociaciones de vecinos ha demandado el impulso de los presupuestos participativos
desde hace tiempo, organizando jornadas en torno a los presupuestos participativos

10



(Burgos en el afio 2003 y 2007; Zaragoza en el afio 2005). Sin embargo, ese impulso
aun no ha dado sus frutos y ni el partido conservador en Burgos, ni el partido socialista

en Zaragoza han emprendido ninguna accion ejecutiva en esa direccion.

Figura n° 1. Relaciones de influencia entre las experiencias al origen de los
presupuestos participativos.
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Los empleados municipales, las instituciones de participacion y los expertos. El
presupuesto participativo en Espafia, a excepcion de la experiencia de Albacete,
depende de las Administraciones locales, de ahi la importancia que tienen los
representantes politicos, como impulsores de las iniciativas, y las asociaciones de
vecinos que, como los sujetos privilegiados en la estructura formal de la participacion
(RPC), tienen una gran influencia en la forma y desarrollo de los mismos. La

organizacion del proceso participativo por la Administracion concede una importancia
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también notable a las personas que trabajan en ella. Aqui, podemos distinguir dos tipos
de perfiles: 1) los empleados municipales, sobre todo, aquellos que trabajan
directamente en las secretarias de participacion ciudadana y 2) los expertos en
participacion, personas contratadas para asesorar y, en muchos casos, ejecutar también

los presupuestos participativos.

La mayoria de los municipios que tienen empleados publicos en participacion llevan
diez 0 mas afios dentro de la Administracién. Estos empleados han crecido
profesionalmente alrededor de la participacion, han acudido a seminarios y jornadas
organizados por instituciones supramunicipales, universidades o redes municipales
(como la red Kaleidos, el Observatorio Internacional de Democracia Participativa o la
Federacion Espafiola de Municipios), han tenido la oportunidad de conocer a otros
trabajadores municipales, muchos de ellos han conocido procesos participativos de otros
municipios, han podido observar experiencias y metodologias participativas distintas.
Cuando un representante politico sugiere a estos empleados publicos qué se puede hacer
en participacién que sea diferente o que suponga un avance respecto a lo que hay hasta
el momento, algunos de ellos sugeriran la importancia de implementar una metodologia
distinta con el objetivo de hacer la participacion ciudadana méas heterogénea y efectiva.
Ante la pregunta de si seria posible hacer los presupuestos participativos, muchos de
ellos afirmaran inmediatamente la posibilidad de implementarlos. Este tipo de encuentro
entre politicos y empleados ha sido muy importante para impulsar los presupuestos
participativos (asi lo declaran los empleados publicos en el caso de Cordoba, Jerez,

Puente Genil, San Sebastian, Getafe o Terrassa).

Pongamos el ejemplo de la red de municipios Kaleidos. Su objetivo general es mejorar
los servicios publicos municipales y uno de sus objetivos concretos es “promover
nuevas lineas de actuacion para conseguir una participacion ciudadana efectiva en los
municipios” (www.kaleidosred.com). Se creo a finales de los afios noventa a propuesta
de los mismos empleados municipales. Su objetivo ha sido desde entonces crear un foro
de discusion y andlisis, del que ha surgido un diagndstico general de la participacién en
Espafia. Los encuentros de Kaleidos permiten un contacto directo y continuado entre
empleados de diferentes ciudades. Kaleidos nace al margen de los presupuestos
participativos y en ninglin momento estos han sido materia de trabajo para la red. Sin
embargo, desde su fundacion han estado continuamente debatiendo e investigando sobre
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nuevas metodologias de participacion, asi como una nueva estructuracion de la
participacion en las ciudades. De los municipios que han implementado presupuestos
participativos cuatro de ellos estan vinculados formalmente a esta red (Cérdoba, San
Sebastian, Getafe y Logrofio), mientras que Jerez de la Frontera lo esta informalmente.
Los trabajos de la red han sido publicados y difundidos por la Federacion Espafiola de
Municipios, ademas de ser conocidos por muchos otros municipios. Zaragoza y Burgos,
por ejemplo, que llevan afos con la idea de impulsar los presupuestos participativos,
también pertenecen a esta red. No podemos generalizar el efecto Kaleidos, pero si
podemos imaginar que las redes supramunicipales ayudan a visualizar experiencias e
intercambiar conocimientos, lo que facilita una buena recepcion a propuestas como la

de los presupuestos participativos.

Al igual que ocurre con Kaleidos en el &mbito administrativo, podemos hablar de lo que
pasa en la Universidad alrededor de la participacién. En 1996, Tomas R. Villasante
fund6 un Curso de Postgraduado sobre Investigacion Accion Participativa (IAP) en la
Universidad Complutense de Madrid orientado a estudiantes y personas que ya
trabajaran sobre participacion en las Administraciones locales. Su objetivo era ensefiar
nuevas metodologias de trabajo sobre participacion, basadas en la pedagogia de Paulo
Freire y la IAP desarrollada en los setenta y ochenta en Latinoamérica. La IAP afiade un
componente reflexivo a los procesos participativos, mediante los cuales son los propios
ciudadanos quienes deciden las alternativas posibles a los problemas que comparten. El
Curso de Postgraduado fue replicado a finales de los afios noventa en la Universidad
Auténoma de Barcelona y en la Universidad Pablo de Olavide de Sevilla. Estos tres
Cursos universitarios han formado a muchas personas en esas metodologias, incluidos
empelados municipales. Estos Cursos van a tener una relevancia notable en los origenes
de los presupuestos participativos, pues mas de la mitad de las experiencias de
presupuestos participativos contrataron en sus inicios a personas formadas directamente
en ellos. Esto facilitd incorporar nuevas metodologias de participacién, lo que permitio
dar una respuesta inmediata y eficaz a las preguntas que tanto politicos como empleados
publicos se hacian respecto a innovar en la forma de trabajar la participacion y un

proceso participativo vinculado a la toma de decisiones.

Al igual que la red Kaleidos o las Universidades, otras instituciones cuyo objetivo ha
sido promocionar la participacién han jugado un papel relevante. Por ejemplo, el
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Observatorio Internacional de Democracia Participativa (OIDP). Fundado en el afio
2001, el OIDP ha servido como plataforma de discusion e informacion sobre procesos
de participacién, entre los cuales estarian los presupuestos participativos. EI mayor
potencial de la OIDP ha sido permitir un contacto en red entre diferentes municipios,
siempre alrededor de la democracia participativa. Ha generado bibliografia, estudios,
seminarios y un banco de experiencias que facilita el intercambio y el aprendizaje sobre
nuevos métodos de participacion. Los Programas Urbal de la Unién Europea alrededor
de los presupuestos participativos han impulsado también la creacion de una red de
ciudades trabajando alrededor de estos procesos de participaciéon. El impacto notable
que tuvo la participacion de Cordoba en un Programa Urbal a partir del afio 2002,
gener6 un nuevo espacio de comunicacion e intercambio de experiencias, asi como
planted el presupuesto participativo desde una perspectiva cualificada, apoyada por la
Unién Europea. Por supuesto, jugd también un papel fundamental Internet. Fue una
fuente de informacion muy valiosa para los empleados municipales a la hora de buscar
textos, experiencias y estudios sobre los mismos. En este caso, la accesibilidad de la

experiencia de Porto Alegre por Internet favorecié enormemente su difusion.

Esta atmosfera participativa, inclinada a innovar metodologicamente, ha estado presente
en los inicios de muchas de las experiencias. Brevemente vamos a describir las
relaciones que se han dado entre los municipios y estas instituciones (Kaleidos, OIDP,
FEMP, Cursos Universitarios) para visualizar su impacto en los origenes de los
presupuestos participativos. Aqui diferenciaremos aquellas experiencias impulsadas por
personas externas que fueron contratadas por la Administracion y experiencias

impulsadas con los trabajadores de la misma Administracion.

1) Experiencias asesoradas desde fuera.

Muchos representantes politicos pensaron que llevar a cabo los presupuestos
participativos requeria un apoyo explicito de personas externas a la Administracion y
especialistas en el tema. Se pensaba que el proceso participativo era muy diferente a
cualquier otro proceso realizado hasta la fecha. Asi, trece de los veinticuatro
presupuestos participativos que se han iniciado en Espafia desde el afio 2001, contaron
con asesoramiento externo. Este variaba desde la contratacion de un equipo de trabajo
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completo de cinco personas (Sevilla) a una sola persona contratada (Cérdoba, Petrer,
Terrassa) 0 a la contratacion de un equipo de estudiantes en practicas de los referidos
Cursos universitarios sobre la IAP (Cabezas de San Juan, Rubi, Figard, Campillos). En
la figura n°2 hemos tratado de representar las influencias mas destacadas en cada una de

las experiencias.

La contratacion de personas ajenas a la Administracion permitié disefiar un proceso a
partir de las metodologias participativas desarrolladas alrededor de la IAP. Esto
permitié siempre garantizar una participacion directa, sin perder la idea original de
incrementar el nimero y la heterogeneidad de los participantes. Con esa metodologia de
trabajo se disefiaron las asambleas abiertas a toda la poblacion para elaborar propuestas,
los procesos de toma de decisiones conjuntos y, en algunos casos, los procesos
comunicativos. Con el objeto de no extendernos demasiado, vamos a describir
sucintamente esos inicios siguiendo el esquema presentado en la figura n® 2, en el que se
han destacado tres escenarios distintos segun contemos unos municipios u otros, en
tanto en cuanto en cada uno de ellos se han utilizado metodologias parecidas y han

recibido la influencia de uno de los Cursos universitarios mencionados.

Figura n°2. Relaciones e influencia en el inicio de los presupuestos participativos.
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Cabezas de San Juan iniciaria el camino dos afios antes de empezar el presupuesto
participativo en el afio 2001. La Administracion contratd dos equipos en practicas del
Curso de IAP de la Universidad Pablo Olavide de Sevilla. ElI empleo de las
metodologias participativas fue intenso y se concreté en un proceso de comunicacion en
el municipio para dar a conocer el presupuesto participativo. Este fue grabado en video
y se expandio rapidamente por toda Espafia, mediante seminarios o conferencias
dictadas por los responsables, que generd un gran impacto entre todas las personas
interesadas en los presupuestos participativos. Con ese video se acepto la idea de que al
participar habia que hacer cosas innovadoras y diferentes que atrajeran la atencion de la
gente y no solo esperar a que la gente participara. Los asesores externos de la
experiencia participativa dieron seminarios particulares a los empleados publicos de
varias ciudades (por ejemplo, en Cordoba y Jerez de la Frontera) y parte del equipo
implicado se traslado a trabajar a otros municipios en el 2004 (Sevilla, Jerez de la
Frontera, Puerto Real).

Cordoba represent6 un impulso definitivo a la idea de los presupuestos participativos. El
proceso se inicié con la contratacion de un asesor externo, que venia del Curso de IAP
de la Universidad Complutense de Madrid. Se inici6 asi un proceso aplicando las
metodologias participativas. La idea fue abrir espacios de decision para que participaran
los ciudadanos en el disefio del proceso. Esta idea posteriormente se replicaria en otros
municipios (Sevilla, Torreperogil, Leganés, Campillos, Santa Cristina d’Aro). De esta
manera, los participantes pudieron discutir los limites de los presupuestos participativos
que no afectaran a los principios impuestos por la Administracion. El asesor externo
impartiria un curso de formacién sobre metodologias participativas a los empleados
municipales, lo que serviria para extender internamente la idea del proceso

participativo.

El Curso de postgraduado sobre IAP impartido por la Universidad Autonoma de
Barcelona ha ejercido una influencia notable sobre todas las experiencias de
presupuestos participativos en la region catalana. La Diputacion Provincial de
Barcelona, Administracion supramunicipal, subvenciona ademéas el curso de
postgraduado a todos los empleados municipales que soliciten hacerlo. Esto ha
permitido que muchas personas que trabajan en los municipios hayan realizado este
curso especializado en IAP. Asi, por ejemplo, en Terrassa hay tres personas que trabajan
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en la secretaria de participacion ciudadana que han hecho el curso y, por ejemplo, los
representantes politicos que iniciaron el presupuesto participativo en Figar0 estaban
vinculados organicamente al Curso de Postgraduado. Asi, cuando los representantes
politicos deciden buscar asesoramiento en Catalufia, el Curso de IAP o las redes
establecidas alrededor de él aparecen rapidamente. Es el caso de la Cooperativa ETCs,
cuyos integrantes son en su mayoria ex alumnos del Curso y que estan directamente

implicados en el asesoramiento de tres experiencias.

2) Trabajando desde el Ayuntamiento.

Al contrario que los municipios anteriores, estos no realizaron ninguna contratacion
para implementar el presupuesto participativo. Esto no quiere decir que los respectivos
empleados municipales encargados de ejecutar el proceso participativo no se asesoraran.
Es precisamente esa busqueda y los instrumentos que utilizaron para apoyarse lo que

nos va a permitir describir los inicios de los presupuestos participativos en ellos.

Casi todas las experiencias de este tipo se iniciaron después de las elecciones del 2003,
lo que posibilité contar con mayor informacion. Después de las elecciones locales de
ese afio ya habian tenido lugar las jornadas internacionales de presupuestos
participativos celebradas en Cordoba, se habia fundado el OIDP y empezado a difundir
informacion sobre los presupuestos participativos, Kaleidos habia terminado su
diagnostico de la estructura de participacion, el proceso en Cordoba entra justamente en
una crisis rapidamente difundida por el Estado, hay disponible ya un importante
volumen de informacion en Internet muy accesible sobre los presupuestos participativos
de Latinoamérica y Espafia (diferentes modelos, diferentes problemas, etc.), se han
celebrado jornadas y seminarios por toda Espafia impulsados por Ayuntamientos o
Universidades, los Cursos universitarios sobre IAP han adquirido mucha mas
experiencia sobre el tema, en el afio 2004 tiene lugar en Cdrdoba una reunion del
programa Urbal para presentar proyectos a la Union Europea, se han publicado ya
articulos y libros sobre los presupuestos participativos (Villasante, 2002; Blanco, 2002;
Ganuza y Alvarez, 2003) y diferentes organizaciones politicas (por ejemplo, Ciudadants
per el canvi) o asociaciones civiles (algunas ONG como ATTAC) empiezan a difundir

los presupuestos participativos en sus respectivos ambitos de actuacion. También en
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este momento los partidos politicos, sobre todo, IU y PSOE, empiezan a introducir en
sus estrategias politicas nacionales alusiones directas a los presupuestos participativos.
En el momento en que tienen lugar las elecciones locales del 2003 hay una atmosfera

positiva hacia los presupuestos participativos.

Los trabajadores publicos de estos municipios realizan un trabajo de busqueda de
informacidn para contrastar el mejor modo de realizar el proceso participativo en su
localidad. En principio, casi todas las experiencias piensan un modelo desde dentro de
la Administracion, tomando como punto de partida la estructura de participacion
vigente. Este hecho convertira el modelo de Puente Genil en una referencia importante.
Es un municipio de tamafio medio (30.000 hab.) y con un modelo de presupuestos

participativos mixto.

El municipio de Getafe, por ejemplo, esta en contacto permanente con los empleados
publicos de Cordoba, a través de la red Kaleidos, pero también tiene reuniones directas
con ellos. Inicialmente el presupuesto participativo se va a crear en paralelo a las
estructuras de participacion, pero progresivamente se tiende a un modelo mixto, después
de revisar mucha informacion en Internet, de contar con el OIDP y entrevistarse con las
personas encargadas de coordinar los presupuestos participativos de diferentes
municipios. En los inicios de los presupuestos participativos, Getafe organizaria unas
jornadas en las que serian invitadas las experiencias de Cérdoba y Albacete, los dos
extremos en lo que a organizacion de los presupuestos participativos se trataba.

Las empleadas publicas de Jerez de la Frontera, dedicadas a la participacion, buscarian
informacién en Internet. EI modelo de Porto Alegre estd omnipresente, pero también el
modelo de Cordoba y el de Rubi. Desde el Ayuntamiento andaluz se contacta
directamente con responsables del proceso de Cabezas de San Juan y organizan un
proceso de formacion en metodologias participativas con el coordinador del Curso de
IAP de la Universidad Autbnoma de Barcelona. También organizan unas jornadas
dedicadas a los presupuestos participativos, en las que son invitadas las experiencias de
Cordoba y Rubi, ademas de la de Porto Alegre. En San Sebastian la empleada publica
directamente encargada de coordinar el presupuesto participativo estd en contacto
permanente con la red Kaleidos y asi con las personas que llevan el presupuesto
participativo en Cordoba, ademas de Getafe y Jerez. En este caso se decantan por
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asesorarse con la OIDP y miembros del Curso de IAP de la Universidad Autonoma de

Barcelona.

Los tres municipios mencionados inician los presupuestos participativos en contacto
directo con el movimiento asociativo de la ciudad No obstante, no se renuncia a la
participacion universal ni a la idea de mejorar los procesos de participacion, lo cual
implica introducir innovacion y formas de accion distintas. Getafe y Jerez de la Frontera
serian los dos primeros municipios espafioles que integrarian el presupuesto
participativo dentro del reglamento de participacion, haciendo del mismo una etapa méas
en la evolucion de la estructura de participacion local. De esta manera combinarian la

participacion tradicional con una participacion nueva.

Los partidos conservadores inician los presupuestos participativos en el afio 2006.
Logrofio sera la ciudad més emblemética. Tiene un movimiento asociativo denso, que
afios antes (2004) habia organizado sin subvenciones de ningln tipo unas jornadas de
presupuestos participativos en la ciudad. Invitan a que expongan las experiencias de
Cordoba y Albacete. El contacto con los municipios de la red Kaleidos aporta un
material de primer orden a los trabajadores municipales. EI Ayuntamiento decide poner
en marcha el presupuesto participativo bajo una estructura muy rigida donde no se
discute publicamente. Cada ciudadano rellena una ficha con su propuesta y la envia al
Ayuntamiento. La Universidad Autonoma de Madrid que habia estado asesorando el
modelo de la ciudad de Albacete, asesora ahora a Logrofio. Un afio después, la ciudad
de Malaga organiza los presupuestos participativos impulsando un modelo muy similar

al de la ciudad de Logrofio.

19



Figura n°3. Relaciones e influencia en el inicio de los presupuestos participativos.

ici i0 Internet
l (2001) Cérdoba
Master Cordoba (2001)

Participacion

/

OIDP
Sevilla ’,
Cabezas San 17
Juan (2001-03) Getafe l
i i (2004)
Universidad >

Auténoma ..
Madrid > Albacete (2002) Jérez Frontera [~ .
(2004) / Kaleidos

Almansa (2003)
Puertollano (2004)

Master Participacion
Catalufia

San Sebastian (2003)

Santa Cristina (2004)

Logrofio (2006)
Castellén (2006)

Mélaga (2007)

Conclusiones

Como podemos apreciar los origenes de los presupuestos participativos en Espafia se
nutren de una densa red de relaciones. Sin mencionar ahora los aspectos mas
estructurales (evolucién de la estructura formal de la participacion en los municipios y
el discurso favorable a la participacion de los partidos politicos), podemos obtener
algunas conclusiones que facilitan entender la peculiaridad de estas experiencias

participativas.
- Los presupuestos participativos son en casi todos los casos impulsados por

politicos concretos, que habitualmente gestionan las secretarias de participacion

ciudadana y que estan muy motivados politicamente a hacerlo.
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- La innovacioén que conlleva los presupuestos participativos respecto a la estructura
tradicional de participacion (incorporacion de metodologias participativas,
ampliacion del sujeto de la participacidn) genera inicialmente un conflicto con las
asociaciones en muchos municipios, lo que obliga a repensar muchas experiencias
con el objetivo de neutralizar los problemas.

- Mas de la mitad de las experiencias han sido puestas en marcha por personas que
directamente se han formado en Cursos Universitarios dedicados a la ensefianza
de metodologias participativas. La mayoria del resto de las experiencias han
tenido también un asesoramiento por personas especialistas en esos Cursos.

- La existencia de redes de trabajo a nivel supramunicipal ha permitido que muchos
de los empleados puablicos de los municipios estuvieran en contacto y
compartieran sus experiencias e innovaciones antes y después de poner en marcha

los presupuestos participativos.
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