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Resumen
En los ultimos afios el Presupuesto Participativo se ha convertido en un tema central en los debates sobre
politica local. El objetivo de este articulo es el de realizar un balance, después de casi diez afios de su inicio, de
las experiencias espafiolas de Presupuesto Participativo. En el trabajo se plantea un primera parte tedrica so-
bre la evolucion durante estos afios de las investigaciones sobre la materia, para posteriormente, realizar un
andlisis de las experiencias espafiolas puestas en marcha, sefialando las dificultades y retos con los que se tie-
nen que enfrentar para conseguir su sostenibilidad en el tiempo.
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Participatory budgeting in Spain: a new balance

Abstract

In recent years, participatory budgeting has become a central issue in local governance debates. The aim of
this paper is to take stock of the Spanish experience in Participatory Budgeting after almost ten years since its
inception. This paper consists both on a theoretical part on developments during these years of research and
an analysis of the Spanish experiences that have been implemented, showing the difficulties and challenges
that must be faced in order to achieve its sustainability throughout time.
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I. INTRODUCCION

En 2004 publiqué un articulo “Los Presupuestos Participativos en Espafia: un ba-
lance provisional” en el que finalizaba sefialando que: “La juventud de las experiencias
espafiolas, la mayor parte de ellas no han aprobado todavia su primer presupuesto con
la participacion de los ciudadanos, impide realizar una valoracion mds amplia. Es necesa-
rio el paso del tiempo para que las experiencias consigan consolidarse”.

Hoy cuando la experiencia de la ciudad de Porto Alegre (Brasil), la gran referen-
cia internacional de esta metodologia, ya tiene mds de veinte afios y las experiencias
espafiolas van camino de cumplir diez afios creo que ha llegado el momento de reali-
zar un balance de su funcionamiento.

El articulo lo he dividido en cuatro apartados. En primer lugar, repasaré algunas
cuestiones generales sobre el presupuesto participativo, para en un segundo bloque
referirme en concreto a la situacién en Espafia. En el tercero punto trataré las dificul-
tades y retos a los que se enfrentan las experiencias espafolas. Finalizando con un
balance a modo de conclusidn.

1. NUEVOS ENFOQUES SOBRE EL PRESUPUESTO PARTICIPATIVO

El aumento en los Ultimos afios del nimero de experiencias con la denominacién
de Presupuesto Participativo en todo el mundo’, con caracteristicas y objetivos muy
distintos debido a las diferencias politicas, econdmicas, culturales y sociales de los
paises donde se llevan a cabo, su defensa por partidos y gobiernos de diferentes
ideologfas y por organizaciones no-gubernamentales e instituciones multilaterales de
desarrollo y financiacién han hecho necesaria una reflexién seria y profunda sobre los
elementos que conforman el Presupuesto Participativo.

Qué experiencias pueden ser consideradas Presupuesto Participativo y cudles
no, es una de las preguntas clave que se comienzan a plantear los investigadores
que trabajan sobre estos temas (Ganuza, 2007; Navarro, 2008; Sintomer, Herzberg
y Rocke, 2008; Ganuza y Gémez, 2008; Pineda y Pires, 2008a). Aunque la mayoria de
estos intentos de clasificacion o tipologia se apoyan fundamentalmente en los pro-
cedimientos que utilizan las distintas experiencias para desarrollarse (Ganuza,

1 Del afio 2000 hasta ahora ha habido una gran expansién de las experiencias en todo el mundo.
Sélo en Brasil, a pesar de la ausencia de datos precisos, se cree que existen entre doscientas y trescientas
(Pires y Pineda, 2008a). Pero también se han puesto en marcha experiencias en Europa (Sintomer, 2008;
Krylova, 2007), Asia (Paul, 2007; Brillantes JR., 2007), Africa (Shall, 2007, 2007a), América del Norte (Lerner
y Wagner, 2006) y en muchos paises de América Latina (Goldfrank, 2007). Esto convierte al Presupuesto
Participativo en una practica no restringida a un pafs (Brasil) o una zona (América Latina), pero también
provoca muchos cambios en sus significados, en sus objetivos y en su metodologia, en relacién a la expe-
riencia original (Pires y Pineda, 2008a).
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20073 Sintomer, Herzberg y Rdcke, 20083) o en el rendimiento movilizador (Navarro,
2008) olvidando siempre un aspecto muy importante: el presupuestario (Pineda y
Pires, 2008a). Es necesario, por tanto, que tanto en las investigaciones que se reali-
cen como en las practicas que se lleven a cabo exista una compensacién entre los dos
términos de la experiencia Presupuestos Participativos: la participacidn de los ciuda-
danos y el objeto de esa participacidn, el presupuesto publico.

Pero, a pesar del éxito, el Presupuesto Participativo se enfrenta a innumerables
obstéaculos que dificultan enormemente la sostenibilidad (Fernandez y Pineda, 2010;
Fedozziy Furtado, 2009) de las experiencias iniciadas®. Hasta una de las mas antiguas,
la de Porto Alegre, pasa hoy por una fase en la que se cuestiona su continuidad. El
cambio de procedimientos, la redefinicion de papeles, la alteracién de la 6gica de los
procesos deliberativos y otras innovaciones que suelen ocurrir de acuerdo con la co-
rrelacién de fuerzas predominante en cada coyuntura, lleva a que los grupos que
pierden la hegemonia en el Presupuesto Participativo pasen a negar su existencia y
los que consiguen el poder a realizar cambios que desvirttiian su identidad (Baierle,
2009). En esa lucha por el predominio de modelos especificos e histéricamente deter-
minados de Presupuesto Participativo, comienzan a colisionar diferentes definicio-
nes de la metodologia que terminan confundiendo a los interesados en la emergen-
cia de nuevas experiencias y que pueden convertirse en un obstaculo insalvable para
el progreso del Presupuesto Participativo, impidiendo que materialice toda su poten-
cialidad.

Para solucionar este problema, pero sin negar la existencia de diferentes razo-
nes politico-ideoldgicas para defender o atacar el Presupuesto Participativo, se pue-
den usar varias tipologias de Presupuesto Participativo® que permitan caracterizar y

2 Ganuza utiliza cinco criterios para clasificar los presupuestos participativos: la participacion,
la relacién de los presupuestos participativos con la administracidn, las reglas del proceso, la delibera-
ciény el proceso de toma de decisiones. Aplicando estos criterios obtiene tres modelos diferentes o tres
tipos ideales, a partir de los cuales puede recoger el conjunto de las experiencias espafiolas. Los tres
modelos de presupuestos participativos son: 1) Modelo burocratico, 2) Modelo representativo; 3) Mode-
lo participativo.

3 Parapoderanalizar con més detalle las distintas experiencias y ante la gran diversidad existente
que dificultaba el estudio de las experiencias europeas de presupuesto participativo, los investigadores
construyeron una tipologia basada en cuatro criterios: origenes, organizacién de las reuniones, naturaleza
de la deliberacién y peso de la sociedad civil en el proceso. Lo que les llevd, previa reflexidn y tras haber
realizado el trabajo de campo, a elaborar seis modelos tipo: el de Porto Alegre adaptado (Espaiia e Italia),
de la participacién de proximidad (Francia, Bélgica, Portugal y algunas ciudades italianas), de la consulta
sobre las finanzas publicas locales (Alemania), de la negociacion publico/privada (Polonia), del desarrollo
comunitario (Gran Bretafia) y de la representacion de los intereses organizados (Espafia). En estos mode-
los abstractos integran no solo la metodologia, sino también el contexto legal, econémico y social, el mar-
coideoldgico, los actores y la relacién entre politica tradicional y politica participativa. Sefialando que en la
practica la mayorfa de las experiencias son mixtas.

4  Lacontinuidad del presupuesto participativo en la alternancia del poder es un indicador impor-
tante de la eficacia del proyecto.

5  Sise parte de definiciones restrictivas o demasiado amplias, la investigacién de experiencias
presenta dificultades para la inclusién o exclusién de casos concretos. Haciendo uso de las tipologias todos
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clasificar las experiencias concretas, adjetivandolas de acuerdo con sus fundamentos
y evolucién histdrica (Pineda y Pires, 2008a).

Otra cuestién importante que se estd planteando es la necesidad de medir y
evaluar el grado de desarrollo y el nivel de calidad de las experiencias de Presupuesto
Participativo®. La evaluacién es uno de los elementos claves de la buena gobernanza,
capaz de ofrecer una respuesta positiva a la necesidad de racionalizar el uso de los
recursos publicos y mejorar la calidad del gasto y de responder simultdneamente a
los retos de ciudadania y de calidad democratica de nuestras sociedades (Garde,
2004).

Pero para evaluar hay que partir de una premisa basica, que no siempre es bien
entendida por los responsables técnicos o politicos de las experiencias, que se evalta
para mejorar. Ya que los costes de una evaluacidn’ que sélo busque la legitimacién o
el cumplimiento de un requisito son demasiado altos como para merecer la inversidn
que requiere una evaluacidén bien planteada. Teniendo ademads en cuenta que no sirve
para todo y por ello una tarea primordial en una evaluacién es determinar para qué
sirve y para quiénes sirve. El objetivo debe ser desarrollar una evaluacién que sea su-
ficiente, adecuada y util. Para ello, el disefio debe ser simple en cuanto a su concep-
cién, las operaciones a realizar y, sobre todo, su presentacidn e interpretacion, de
manera que pueda darse una ‘evaluacidn pluralista’, esto es, que los propios partici-
pantes puedan participar, cuando menos, en la discusion de los resultados que se
obtengan.

La evaluacidén requiere, al igual que la participacién, una planificacion detalla-
da. Debiendo iniciarse desde el principio de la practica participativa y no con poste-
rioridad a la misma y teniendo en cuenta desde el punto de vista metodoldgico dos
aspectos esenciales: quién evaltdia y cémo lo hara. Los evaluadores pueden ser tan-
to ajenos al proceso (evaluacion externa) como haber participado en el mismo
(evaluacién interna). Y para que sea (til la evaluacién deben definirse los criterios
generales y las preguntas, y los indicadores deben ser concretos (Jorba y Anduiza,
2009).

Pero no podemos olvidar que evaluar la participacién presupuestaria es mas
complejo que la simple elaboracidén o aplicacién de una lista de indicadores y que la

los casos pueden ser debidamente encuadrados y comparados entre si. Ademas éstas pueden contribuir a
la diseminacién de las practicas de Presupuesto Participativo, pues ayudan a urdir tacticas y estrategias de
accidén para iniciarlas y mantenerlas con claridad frente a los desarrollos posibles y las negociaciones nece-
sarias para permitir la participacién de corrientes politicas e ideoldgicas enfrentadas (Pineda y Pires,
2008a).

6  Ver Fernandez y Pineda, 2009a; Navarro, 2008; Parés, 2009, Fedozzi y Furtado, 2009; OIDP,
2006; Arenilla y Garcia Vargas, 2009; Martin Granados y Pineda, 2009; OCEDE, 2008; Peres da Siva y Carval-
ho, 2006).

7  Esnecesario sefialar los importantes problemas conceptuales, metodoldgicos y politicos que se
plantean en una evaluacién de los impactos de la participacién presupuestaria, sobre todo si se pretende
reflejar la pluralidad de percepciones, opiniones y valoraciones de los actores implicados.
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construccién de estos deben tener en cuenta tanto la calidad de la participacidon
como la evolucidn de los resultados sociales alcanzados o su incidencia en el presu-
puesto municipal.

lll. LAS EXPERIENCIAS ESPANOLAS

El nimero de experiencia ha aumentado significativamente en estos afios, como
se puede ver en el cuadro 1, pasando de 12 experiencias en 2004 a mdas de 70 experien-
cias en 20108. Durante estos afos sélo tres experiencias (Rubf, Cabezas de San Juany
Algete) han sido abandonadas, las dos primeras justo después de las elecciones mu-
nicipales del afo 2003 (Ganuza, 2008) y la dltima después de las elecciones de 2007.
Hay otros casos, como Cérdoba, Albacete o Jerez que han pasado por periodos de
suspension, llamados en algunos casos “suspension para la reflexidon”, motivados
por distintos problemas?.

CUADRO1
Los presupuestos participativos en Espafia (2010)
s .2 CCAA Ano de inicio Partido
Municipio Poblacién . . et
Provincia de la experiencia gobernante
B Andalucia
Cdrdoba 328.428 Cordoba 2001 1U+PSOE
Cataluha
" 5 5
Rubi 72.987 Barcelona 2001-2002 IU-IC
Cabezas de San 16,46 Andalucia 2001-200 U
Juan* 404 Sevilla 3
Castillala
Albacete 169.716 Mancha 2002-2005? PSOE
Albacete
Puente Genil 0.0 Andalucia 200 U
30033 Cdrdoba 3
Castilla la
Almansa 25.727 Mancha 2003 PSOE
Albacete

8  He tenido conocimiento de estas 70 experiencias a través de contactos personales, paginas
web de los ayuntamientos, articulos académicos, noticias de periddico, etc. No obstante, pueden existir
muchas mas experiencias y pido disculpas por no haberlas incluido. Para que no ocurra esto mismo en el
futuro pueden comunicarme tanto las omisiones presentes como la incorporacién de nuevas experiencias
en mi correo electrénico (carmenpinedanebot@hotmail.com).

9  La complejidad de las experiencias y los problemas politicos de gobernabilidad de los munici-
pios han provocado que muchas de las experiencias mas antiguas hayan tenido que pasar por periodos de
suspension.
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CUADRO 1 (cont.)

Los presupuestos participativos en Espafia (2010)

.. .. CCAA Ano de inicio Partido
Municipio Poblacién . . ..
Provincia de la experiencia gobernante
. Catalufa
Callas 1.759 Barcelona 2003 OTROS
San Sebastian 185.357 Pais Vasco 2003 PSOE-EE
Getafe 167.164 C. de Madrid 2004 PSOE/IU
Algete** 20.204 C. de Madrid 2004-2007 PSOE
Jerezdela Andalucia
Frontera 207532 Cadiz 2004 PSOE
. Andalucia
Sevilla 703.206 Sevilla 2004 PSOE-IU
C. Valenciana L,
Petrer 34.523 Alicante 2004 IU (minoria)
Puerto Real 40.183 Andalucia 2004 U
Madrid (9 .
distritos) 3.255.944 C. de Madrid 2004 PP
Santa Cristina Catalufa
d'Aro 5.017 Girona 2004 PSC-ERC
Castilla la
Puertollano 51.842 Mancha 2004 PSOE-IU
Ciudad Real
Logrofio 152.107 La Rioja 2005 PP/PSOE
Aragén
Zaragoza 674.317 Zaragoza 2005 PSOE
San Juan de C. Valenciana
Alicante 21939 Alicante 2005 PSOE
Figard- Catalufia
Montmany 1.057 Barcelona 2005 INDEPENDIENTES
Catalufia
Terrasa 210.941 Barcelona 2005 PSC-ERC-IC
Leganés 186.066 C. de Madrid 2005 PSOE-IU
Torreperogil 22 Andalucia 200 U
perog 7225 Jaén >
Viladecavalls 7.322 Catalufia 2005 CIU-ERC
Barcelona
C. Valenciana
Alcora 11.150 Castellén 2005 PSOE
Parets del Vallés 17.632 Catalufia 2005 PSC-PM
Barcelona
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CUADRO 1 (cont.)

Los presupuestos participativos en Espafia (2010)

.. .. CCAA Ano de inicio Partido
Municipio Poblacion . . ..

Provincia de la experiencia gobernante
threde.:mbarra 15.272 Catalufa 5006 PSC-PM
(nifios, jovenes) Tarragona

. Castillay Ledn
Segovia 56.660 Segovia 2006 PSOE-IU
; Andalucia
Malaga 568.305 Malaga 2006 PP
Castellén 180.005 < Valenc[ana 2006 PP
Castellén
Tudela 34.717 Navarra 2006 UPN-PP
Xirivella 30.691 < Valenc!ana 2006 PSOE
Valencia
Méstoles 206.478 C. de Madrid 2007 PP
. . C. Valenciana
Benicassim 18.098 Castellon 2007 PSOE
C. Valenciana
Novelda 27.135 Alicante 2007 PSOE+IU
Sabadell 206.493 Catalufia 2007 PSC-PM
Barcelona
Santo Domingo -
de la Calzada 6.780 La Rioja 2007 PSOE
. C. Valenciana
Campillos 8.658 Valencia 2007 PSOE-IU
Elche 230.112 C. Valenciana 2008 PSOE-
Alicante Compromis
Paterna 64.023 ¢ Valenc!ana 2008 PP
Valencia
. Andalucia
Algeciras 116.209 Cadiz 2008 PSOE
Gandia 80.020 < Valenc!ana 2008 PSOE
Valencia
San Boi de Catalufa
Llobregat 82.428 Barcelona 2008 PSCPM
Cuevas de San 121 Andalucia 008 U
Marcos 413 Malaga
. Andalucia
Pizarra 8.785 Malaga 2008 U
Andalucia
Sayalonga 1.564 Mélaga 2008 PSOE
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CUADRO 1 (cont.)

Los presupuestos participativos en Espafia (2010)

.. .. CCAA Ano de inicio Partido
Municipio Poblacién . . ..
Provincia de la experiencia gobernante
. Andalucia
Casabermejo 3.509 Milaga 2008 U
. Andalucia
Riogordo 3.102 Malaga 2008 PSOE-IU
, Andalucia
Benalauria 503 Milaga 2008 PSOE
, Andalucia
Benarraba 570 Milaga 2008 PP
Andalucia
El Burgo 2.004 Malaga 2008 PP
Villanueva de Andalucia
Algaidas 4-560 Malaga 2008 v
. Andalucia
Humilladero 3.215 Malaga 2008 U
Canarias
Las Palmas 381. 847 Las Palmas de 2008 PSOE
G.C.
Almeria 187.521 Andalu,cla 2008 PP-GIAL
Almeria
Andalucia
Antequera 45.168 Malaga 2009 PSOE
Andalucia
Alameda 5.481 Milaga 2009 PA
Andalucia
Ardales 2.641 Malaga 2009 U
San Fernando .
de Henares 40.981 C. de Madrid 2009 U
. Andalucia
Molina 2.058 Malaga 2009 U
Ferrol (5 Galicia
barrios) 74:273 La Coruna 2009 PSOE
Les Coves de C. Valenciana .
Vinromd 2.052 Castellén 2009 Independientes
Villa de Andalucia
Colmenar 3-621 Malaga 2010 PSOE
Andalucia
Teba 4.201 Milaga 2010 U
Andalucia
Torrox 16.890 Mélaga 2010 U
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CUADRO 1 (cont.)

Los presupuestos participativos en Espafia (2010)

e .. ‘s CCAA Ao de inicio Partido
Municipio Poblacion . . ..
Provincia de la experiencia gobernante
Velez-Malaga 190 Andalucia 2010 PSOEIU-
& 7419 Mélaga GIPMTM
Benalmadena 58.854 And’aluaa 2010 U
Malaga
Teba 4.201 And,aluua 2010 U
Malaga
Torres de la . .
Alameda 7.776 C. de Madrid 2010 PP+ indep.
UlI3 (jovenes) 1.076 Catalufia 2.010 PSC-PM
J 07 Girona ’

* Estas experiencias finalizaron en el 2003 después de las elecciones locales
** Esta experiencia finalizé en el 2007 después de las elecciones locales
Fuente: Elaboracién propia. Datos de poblacién INE (2009).

El inicio de nuevas experiencias se produce mayoritariamente, como se puede

ver en el siguiente gréfico, después de la celebracién de unas nuevas elecciones mu-
nicipales, sobre todo después de las ultimas elecciones de 2007. En cambio, el ultimo
afio de mandato o en el afio de elecciones el inicié de nuevas experiencias disminuye.

Experiencias por fecha inicio

18

16

14

12

10

2001

2002

2003

2004

2005 2006

2007 2008

2009 2010

Fuente: Elaboracién propia.
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En principio, los presupuestos participativos se realizan en municipios de muy
distinto tamafio de poblacidn, tanto en municipios pequefios como en grandes. Aun-
que en estos momentos y debido al impulso de la Diputacién de Malaga, el nimero
de experiencias en municipios pequefios ha aumentado mucho, pasando a ser el 38%
de todas las experiencias en marcha. Desde que se cred la Oficina de Presupuestos
Participativos en la Diputacién de Malaga', ocho pequefios municipios de la provincia
han puesto en marcha experiencias y se espera que lleguen a veinte.

Pero no hay que olvidar que hay 11 experiencias en ciudades de mas de 200.000
habitantes como Madrid, Sevilla, Zaragoza, Cérdoba, Malaga o Las Palmas. Sin olvidar-
nos de Elche, Jerez de la Frontera, Mdstoles, Terrasa o Sabadell. Y en otras capitales de
provincia como Almeria, Logrofio, Albacete, San Sebastian, Castellén o Segovia.

Ndmero de experiencias por tamano poblacion

1 O Municipios de menos de 10.000
habitantes

26 @ Municipios de entre 10.000-50.000
habitantes

15 O Municipios de entre 50.000-
200.000 habitantes

O Municipios de mas de 200.000
habitantes

16

Fuente: Elaboracién propia.

Por Comunidades Auténomas, Andalucia es la comunidad en la que mas munici-
pios se implementan los presupuestos participativos (el 43% del total de experien-
cias), seguida de la Comunidad Valenciana (18%) y Catalufia (15%). Es importante sefia-
lar que en estos momentos hay ya experiencias en 12 de las 17 Comunidades
Auténomas, cuando en 2004 sdlo habia en 5 Comunidades.

En este punto no hay que olvidar, por su importancia, el papel que algunas insti-
tuciones estan tenido para la expansidén de las experiencias de presupuesto participa-
tivo. La Direccidn General de Participacion Ciudadana de la Generalitat de Catalufia ha
apoyado desde su creacidn la puesta en marcha de proyectos de participacién ciuda-
dana en los municipios de la Comunidad. Este apoyo ha tenido un caracter amplio,
incluyendo tanto ayuda econédmica como técnica o de asesoramiento. También, aun-
que mas reciente, hay que sefialar el papel de la Diputacidon de Malaga que desde el

10 La Oficina de Presupuestos Participativos de la Diputacién presta apoyo técnico, promueve
campanfas informativas y de difusién para dar a conocery animar a la ciudadania a comprometerse y tomar
parte, y se ocupa de la formacién del personal técnico y politico de los ayuntamientos por medio de cursos
y talleres.
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Area de Medio Ambiente y Ordenacidn del Territorio ha creado la Oficina de los Pre-
supuestos Participativos™, constituido la Mesa Provincial de Gobiernos Locales por la
Democracia Participativa y promovido la Red Estatal por los Presupuestos Participati-
vos™, con el fin de mejorar la coordinacidn, intercambiar experiencias y disefiar estra-
tegias comunes para la consolidacién de la participacion ciudadana.

Ndmero de experiencias por Comunidades Auténomas

O Galicia
35 @ Navarra
30 O C. Valenciana
.E 25 O Arag—n
e B Andaluc’a
]
= 20
o O La Rioja
n' .
35 @ Castillay Le—n
X -
= 10 O Catalu-a
5 | Castilla Mancha
o r T -—l I—. O Pa’s Vasco
. O C. Madrid
Comunidades Aut—nomas
O Canarias

Fuente: Elaboracién propia.

También podemos observar el nimero de ciudadanos implicados considerando
la poblacién de cada uno de los municipios. Siendo Andalucia, asimismo, en la que
mas poblacién hay implicada seguida de la Comunidad de Madrid, reuniendo entre las
dos el 59% de la poblacién total implicada en estos procesos de presupuesto partici-
pativo. Hay que tener en cuenta que en el caso de la ciudad de Madrid sdlo se ha
computado la poblacién de los distritos en que se han puesto en marcha Planes Espe-
ciales de Inversion y de Actuacién Municipal®. Si se hubiera computado toda la pobla-
cién de Madrid, serfa esa Comunidad la que mas poblacién implicada tendria debido
al fuerte peso de este municipio.

En porcentaje de poblacién implicada en relacién a la poblacién total de cada
una de las Comunidades Auténomas donde existen experiencias de Presupuesto Par-
ticipativo, observamos que son las Comunidades de Aragén y La Rioja las que tienen
un porcentaje mas alto, debido al peso que tienen en ella sus respectivas capitales

11 Esta oficina contd en el afio 2008 con un presupuesto de 75.000 €, aumentando en el 2009 a
100.000 €.

12 El4 dejulio de 2008 se constituyd en el Salén de Plenos del Ayuntamiento de Antequera la Red
Estatal por los Presupuestos Participativos. Una Red que pretende tener un caracter inclusivo, donde ten-
gan cabida la diversidad de miradas y formas de concretar este proceso y herramienta de construccién
colectiva que son los Presupuestos Participativos.

13 Estos Planes se han puesto en marcha en 9 distritos de la ciudad, con una poblacidn total de
1.496.413 habitantes y un presupuesto de 847.006.633 €.
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(zaragoza y Logrofo), seguidas de la Comunidades de Madrid y Andalucfia. Esta ulti-
ma es la que tiene mds municipios con experiencias de presupuesto participativo y en
la que hay mas poblacién implicada.

Ciudadanos que pueden participar en los presupuestos participativos

O Galicia
@ Navarra
3.000.000 o C. Valenciana
2.500.000 O Arag—n
c N B Andaluc’a
| 2.000.000 .
S O La Rioja
g 1.500.000 O Castillay Le—n
£  1.000.000 o Catalu-a
500.000 | Castilla Mancha
o h_ O Pa’s Vasco
Comunidades Auton—mas 0 C Madrid
o Canarias
Fuente: Elaboracién propia.
Poblacidn implicada por Comunidades Auténomas
Comunidad Auténoma | Poblacién implicada Poblacion total Porcentaje
Galicia 74.273 2.784.169 2,67
Navarra 34.717 620.377 5,60
C. Valenciana 708.406 5.029.601 14,08
Aragoén 674.317 1.326.918 50,82
Andalucia 2.454.354 8.202.220 29,92
La Rioja 158.887 317.501 50,04
Castillay Ledn 56.660 2.557.330 2,22
Catalufia 621.984 7.364.078 8,45
3 Castilla Mancha 247.285 2.043.100 12,10
o
é Pais Vasco 185.357 2.157.112 8,59
o]
§ C. Madrid 2.125.082 6.271.638 33,88
2 Canarias 381.847 2.075.968 18,39
9]
g Fuente: Elaboracion propia.
o
(9]

El total de la poblacién de los municipios que han puesto en marcha experiencias
de Presupuesto Participativo supone el 12,3 % de la poblacién total de nuestro pais. Lo
que no quiere decir que todas esas personas participen en la experiencia, sino que

290 tienen la posibilidad de hacerlo. Seria muy interesante poder conocer realmente
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cuantas personas participan en las experiencias y el perfil de ellas, aunque de mo-
mento no es posible al no existir en la mayoria de ellas esta informacion.

Si encontramos experiencias en municipios de todo tamafio y en casi todas las
Comunidades, lo mismo podemos decir respecto de sus origenes politicos. Existen
experiencias impulsadas tanto por partidos de izquierdas como conservadores, lo
que demuestra la heterogeneidad ideoldgica.

Ndmero de experiencias segun partido politico

30
25
O PSOE
20
mIu
5 o PP
o OTROS
10
B PSOE+IU
5
0

Fuente: Elaboracién propia.

Pero todavia el 79% de las experiencias implementadas lo han sido por el PSOE e
IU, aunque son mas los municipios gobernados por el PSOE los que hasta ahora han
puesto en marcha presupuestos participativos. Aun asi, el Partido Popular ha iniciado
el 15% de las experiencias, fundamentalmente en los Gltimos afios. También otros par-
tidos, como ClIU, han impulsado experiencias de presupuesto participativo. El que
partidos de distinto signo pongan en marcha experiencias como estas nos hacen con-
fiar en su necesidad y continuidad.

Respecto a la metodologia utilizada en las experiencias sefialar que a pesar de
la incorporacién de municipios muy distintos, tanto por el tamafio como por sus
caracteristicas, sigue predominando la divisidn territorial* como dmbito de partici-
pacidn, a semejanza del caso de Porto Alegre®. En lo que si existe una mayor varie-
dad es en el objeto de la deliberacidn que puede ser: un porcentaje de la inversién
del ayuntamiento®, uno o varios programas municipales”, el gasto de algunas
areas, una cantidad de las inversiones en los distritos o una cantidad fija anual®.

14  Eselcaso de Cérdoba, Sevilla, Getafe, San Sebastian, Madrid, Logrofio, Malaga y otros.

15  En ello ha podido influir también la aprobacién de la Ley de Medidas para la Modernizacién del
Gobierno Local, tanto por laimportancia que concede a la participacién ciudadana como por haber creado
un marco legal adecuado a la participacion territorial de los ciudadanos en el presupuesto (Pineda, 2004).

16  Es el caso de la mayoria de las experiencias.

17  Es el caso de Puente Genil o Getafe.

18 Ese es el caso de Almeria (un millén de euros el primer afio) o Ferrol (350.000 € en 2009 y
2.000.000 en 2010).
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Los cambios mas significativos se han producido en la creacién de nuevos érga-
nos (como los Grupos Motores®), la disminucién de la edad para poder participar®,
utilizacidon de nuevas tecnologias en el proceso” y proyectos especificos para nifios y
jovenes. Las experiencias especificas para jovenes y nifios han crecido mucho en los
ultimos afos, dando muy buenos resultados y siendo muy satisfactorias para todos
los participantes. Municipios como Cdérdoba, Sevilla, Logrofio, Getafe y Puerto Real
llevan con ellas varios afios, mientras que otras, como Santa Cristina d’Aro, Torrede-
mbarra o Ulld acaban de empezar con ellas.

Todas estas experiencias tienen un hilo comun: se trabaja con los nifios y no sélo
para ellos. Y en ellas se demuestra que cuando se crean plataformas en las que ellos
puedan expresarse, lo hacen muy bien. Son capaces de presentar muy buenas pro-
puestas y defenderlas perfectamente y por ultimo, son capaces de distinguir la im-
portancia de una propuesta sin tener en cuenta la presentacion que se haya hecho de
ella. Ademas de ser generosos, solidarios y estar muy preocupados por el medio am-
biente. Estas experiencias son muy positivas, debiendo mantenerse en aquellos luga-
res enlos que se han comenzado y ampliarse a otros lugares. Involucrar a los nifios en
la toma de decisiones trae beneficios sociales, no solo para ellos sino también para las
comunidades en las que viven. La participacion posibilita que los nifios aprendan mds
sobre ellos mismos y los otros. A través de ejercitar sus derechos ellos se van a dar
cuenta que los otros también tienen derechos que deben ser respetados. Al expresar
sus opiniones ellos aprenden a respetar las opiniones de los demds. Esto conduce a
un entendimiento de la diversidad y la importancia de tomar en cuenta las necesida-
des y esperanzas de los otros, quienes pueden tener muy diferentes puntos de vista.

IV. DIFICULTADES Y RETOS

Las experiencias espafiolas al igual que las de otros paises se enfrentan a nume-
rosas dificultades que complican su sostenibilidad debido tanto a la complejidad del
proceso como a cuestiones politicas, sociales o de gestion. Superar todas esas dificul-
tades es un reto al que se enfrentan todos aquellos municipios en los que se han
puesto en marcha estos procesos.

Intentaremos aqui sefalar algunas de estas dificultades y retos a los que se tie-
nen que enfrentar tanto aquellos que han puesto en marcha una experiencia de pre-
supuesto participativo como aquellos que estan pensando en hacerlo.

La primera, es la lucha que se ha producido por el predominio de modelos espe-
cificos e histéricamente determinados de Presupuesto Participativo, que esta provo-

19 En las nuevas experiencias se crean como dérganos del Presupuesto Participativo los Grupos
Motores, que tienen como funciones dinamizar y promover la participacion de los ciudadanos. También los
han incorporado experiencias mas antiguas.

20 Laedad haido bajando en las experiencias, pasando de 18 a 16 y tltimamente a 14 afios.

21 Getafe ha empezado a usar canales virtuales en algun barrio, en el caso de Callis es el Unico
mecanismo utilizado.
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cando la colisién entre diferentes definiciones de la metodologia®. Esta situacion ter-
mina confundiendo a los interesados en la implementacion de nuevas experiencias
de Presupuesto Participativo y puede acabar siendo un obstdaculo insalvable para su
progreso. Para solucionar este problema, pero sin negar la existencia de diferentes
razones politico-ideoldgicas para defender o atacar el Presupuesto Participativo, es
preferible usar varias tipologias de Presupuesto Participativo que permitan caracteri-
zar y clasificar las experiencias concretas, adjetivandolas de acuerdo con sus funda-
mentos y evolucién histdrica que utilizar una definicién a priori del Presupuesto Parti-
cipativo (Pineda y Pires, 2008a).

Haciendo uso de estas tipologfas todos los casos pueden ser debidamente en-
cuadrados y comparados entre si, permiten emitir juicios acerca del éxito de las inicia-
tivas, no sélo en general, sino en relacién con la situacién que se pretende cambiar
(Navarro, 2009) y pueden contribuir a la diseminacion de las practicas, pues ayudan a
urdir tacticas y estrategias de accion para iniciarlas y mantenerlas con claridad frente
alos desarrollos posibles y las negociaciones necesarias para permitir la participacion
de corrientes politicas e ideoldgicas enfrentadas.

La segunda, es que no existe en todas las experiencias analizadas una voluntad
politica de todo el gobierno municipal ni para ponerlas en marcha ni para mantener-
las, a pesar de que se ha considerado desde el principio una condicidn necesaria para
su aplicacién y éxito (Pineda, 2004). Es frecuente que, en gobiernos locales de coali-
cidn, este proceso se delegue en las formaciones minoritarias® o que, incluso en cor-
poraciones gobernadas por un solo partido, encuentre escasa receptividad entre
otras concejalias.

La implementacién de los presupuestos participativos tampoco responde a una
estrategia nacional, ni tan siquiera se podria decir que es la estrategia de un partido
politico concreto®*. Responden mds a una accidn aislada, concreta, que no tiene por
qué tener continuidad entre los cargos electos de un mismo partido en diferentes
lugares.

Quizd esa falta de apoyo politico es la que provoca la ausencia de los medios
necesarios, tanto econémicos como de personal, para gestionar un proyecto de tan-
ta complejidad. Algo que termina influyendo en su desarrollo y que provoca la des-
confianza de los ciudadanos.

Otra cuestidn a abordar es la resistencia que encuentran estos proyectos en las
estructuras técnico-administrativas municipales. La complejidad y diversidad de los

22 Esta situacidn provoca que al hacer un listado de las experiencias espafiolas muchos autores
dejan fuera algunas de ellas.

23 Es el caso de municipios como Sevilla y Algeciras.

24  Mientras que IU y el PSOE incorporan referencias concretas sobre el Presupuesto Participativo
en sus paginas web, el PP no hace ninguna mencién sobre el tema.
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problemas existentes hoy en dia les plantea a los responsables publicos la necesidad
deintegrar a los ciudadanos en sus decisiones y actuaciones, pero una vez incorpora-
das sus demandas y propuestas hay que articular las respuestas pues, en caso contra-
rio, puede generar frustraciéon y malestar.

En un proceso de Presupuesto Participativo es necesario que el gobierno muni-
cipal asuma su capacidad de liderazgo y coordinacién del proceso de concertacidn,
tanto en el nivel externo, o sea en la interaccidn con la sociedad, como en el nivel in-
terno, en la coordinacién entre las unidades del aparato administrativo (Fernandez y
Pineda, 2005). La administracion debe ser capaz de llevar a cabo varias tareas, como
la de generar, de forma eficiente y oportuna, la planificacidn de varios elementos de
los procesos presupuestarios, preparar proyectos y ejecutarlos, estimar costes, gene-
rar, sistematizar, analizar y difundir informacion sobre la situacién del municipio (las
finanzas, los gastos, los costes previstos), publicar y difundir los compromisos adqui-
ridos, etc. Y ademas hacer todo ello contando y dialogando con los ciudadanos. Pero
no sélo con ellos sino también realizando un esfuerzo de coordinacién entre todas las
areas que conforman la administracién municipal.

Pero nuestras administraciones estdn poco preparadas para estas presiones y
retos (Brugué, 2009). Han sido disefiadas para trabajar desde la seguridad y la simpli-
cidad y se encuentran con muchos problemas cuando tienen que salirse de ese es-
quema de trabajo. Lo que produce que a pesar de que, en muchos casos, haya volun-
tad por poner en marcha una experiencia de este tipo no exista la capacidad para
hacerlo lo que provoca ansiedad y desconfianza tanto en la ciudadania como en los
empleados publicos.

Es imprescindible, por tanto, transformar nuestras administraciones para hacer
frente a los retos de la sociedad actual, pero serd un proceso largo, dificil y lleno de
obstaculos?.

Y aunque muchos observadores y analistas ven en el presupuesto participativo
una “escuela de ciudadania”, para recuperar (o tener potencial para recuperar) la
voluntad politica de participacién, tan importante para una democracia sustantiva y
para una ciudadania activa, no se constata, en las experiencias espafiolas en concre-
to, que el proceso incluya algun tipo de formacién. Mas bien al contrario, la participa-
cién se da sin la suficiente formacidén y preparacidn de los actores. La necesidad de
superacién de las asimetrias sociales (nivel de formacién, género y renta) que son
reproducidas en las dindmicas del Presupuesto Participativo es, por tanto, otra de las
dificultades con que las que se encuentra un proyecto de esta naturaleza. Estas asi-

25 Para Brugué (2009) esa transformacion se debe basar en cuatro ideas: la construccion de una
administracién de cristal, donde todo sea visible y se eliminen viejas sospechas; dotada de contenidos
conversacionales; donde las partes se integren a través de la colaboracién, la comunicacién y el didlogo y;
con un liderazgo mds bidireccional que unilateral, donde el didlogo y la negociacién sustituya a las instruc-
ciones y al control.
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metrias no favorecen oportunidades equitativas de aprendizaje ciudadano. Hay que
superar la idea de la “pedagogia espontanea” (o mejor, de una no pedagogia) pre-
sente en las experiencias y ser capaces de convertir en equitativas las oportunidades
de construccidn de la conciencia de ciudadania, o sea, tratar desigualmente a los des-
iguales (Fedozzi, 2008). Para conseguirlo hay que partir de una concepcién de forma-
cién diferente de la convencional, presente en la mayoria de los procesos formales de
ensefianza-aprendizaje y no utilizar el conocimiento como un arma que se transfiere
de un individuo a otros, sino como un elemento que fluya bidireccionalmente. Debe
ser polifacética y multidisciplinar y no debe realizarse Ginicamente en espacios fijos y
formales, ni en momentos estancos y especificos de estudio (Pineda y Pires, 2008).

Es necesario también mejorar la comunicacién ya que es un elemento funda-
mental en estos procesos. Por un lado se debe informar a los ciudadanos que partici-
pany alos miembros de las asociaciones para que estos ultimos compartan dicha in-
formacién con el resto de asociados y retroalimenten a su representante para
completar el ciclo de la participacién. Por otra parte, se debe llegar a quien no partici-
pa, para que cuente con la informacién necesaria y se facilite su concurso. Para que
esta comunicacién sea eficaz los ayuntamientos deben disefiar un buen plan de co-
municacidn, sensibilizacién y comprensidn, y utilizar todas las herramientas a su al-
cance y no sélo en un periodo de tiempo determinado. Para ello se puede recurrir a
diversos soportes de informacién y comunicacion, siendo deseable la utilizacidn de
mecanismos innovadores que hagan llegar mejor las ideas centrales del proyecto al
mayor nimero de ciudadanos y la utilizacién de las nuevas tecnologias (Martin Grana-
dos y Pineda, 2009a).

Otros retos a los que deben enfrentarse las experiencias en marcha o las que se
quieran crear son:

— Disefios metodoldgicos muy complicados que dificultan su funcionamiento y
su conocimiento por parte de los ciudadanos.

— Proyectos poco vinculados al debate de los grandes temas estratégicos terri-
toriales y sociales urbanos.

— Mala sincronizacidén entre los tiempos de elaboracién del presupuesto muni-
cipal y los del presupuesto participativo.

— Ausencia de estrategias concretas para la participacion de todos los colecti-
vos. Pararevertir esto serfa necesario identificar acciones efectivas de comu-
nicacién (por ejemplo, entre otras, a través de nuevas tecnologfas) y ofrecer
formacion para grupos y beneficiarios determinados (como jévenes, emi-
grantes o colectivos menos favorecidos por circunstancias sociales, geogra-
ficas, culturales, etc.).

— Poco control ciudadano de las actuaciones municipales. Las autoridades mu-
nicipales deben responder ante las asambleas de ciudadanos sobre los me-
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dios empleados (disefio y presupuesto elegido, empresas contratadas, re-
cursos puestos a disposicion, etc.) para la consecucion de los objetivos
planteados. La transparencia que ello exige puede evitar la corrupcidn y el
clientelismo.

Es indispensable instaurar herramientas de control, seguimiento y evalua-
cién. Ello mejoraria el proceso y crearia confianza entre los ciudadanos.

Cuando se pretenda poner en marcha un proceso de presupuesto participa-
tivo deberia buscarse el apoyo de los partidos de la oposicién con el fin de
alcanzar un acuerdo para su continuidad, retirdndolo de la contienda politica
y de la incertidumbre de todo proceso electoral.

No sdlo deberia versar sobre la inversidn, sino también sobre el funciona-
miento y los ingresos. Serfa necesaria una vision global del presupuesto por
parte de los ciudadanos.

La administracion deberia habilitar procedimientos internos para responder
a una relacidon mds directa con la ciudadania con el objetivo de atender las
preguntas, devolver informacidn y valorar las propuestas de la ciudadania.

Ganarian en credibilidad las experiencias si se elaboraran documentos presu-
puestarios con las propuestas ciudadanas, es decir si se vieran reflejadas en
el presupuesto municipal.

El Presupuesto Participativo debe crear puentes con otras formas de partici-
pacidn institucionalizada y con el tejido asociativo.

Para una mejor insercién del Presupuesto Participativo en las estructuras
municipales se requiere también un proceso participativo en el interior del
ayuntamiento, con el fin de movilizar voluntades y conocimientos del perso-
nal de la administracién.

Ademas es necesario articular el trabajo de los expertos externos con los
empleados municipales, para eliminar el recelo de estos ultimos.

El Presupuesto Participativo no debe ser entendido como una tecnologia neu-
tra de gestion que pueda ser trasladada mecdnicamente de un lugar a otro,
sino que debe amoldarse a las realidades sociopoliticas de nuestras ciudades.

CONCLUSIONES

A pesar de que, en estos Ultimos afios, han aumentado significativamente el nu-

mero de experiencias, éstas todavia contintan siendo escasas si tenemos en cuenta
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el nimero total de municipios espafioles. Tampoco es un elemento muy positivo las
innumerables deficiencias y limitaciones que presentan y a las que nos hemos referi-
do anteriormente.

Pero aunque sdélo representan el 0,8% de los municipios, un porcentaje muy
pequefio, hay que considerar como positivo que se hayan puesto en marcha en
municipios tan importantes como, Madrid, Sevilla, Cérdoba... También al hecho
de estar contribuyendo a un debate necesario sobre las limitaciones del sistema
representativo, a la necesidad de una mayor transparencia y control de los recur-
sos publicos, a la revisidn critica de los mecanismos de participacion institucionali-
zados y a perfilar nuevas alternativas y metodologias. Ademas de permitir a los
ciudadanos tomar conciencia de lo publico, facilitar una interaccién horizontal (in-
terdepartamental) y vertical (politicos, técnicos y ciudadanos), mejorar la accesibi-
lidad de todos los ciudadanos a los politicos y a los técnicos, que los ciudadanos
conozcan mejor la gestién municipal, articular las redes ciudadanas y un mejor co-
nocimiento de las ciudades y sus problemas por parte de los ciudadanos. Sin olvi-
darnos de la incorporacién de nuevos actores, como los nifios y los jévenes, que
habian estado siempre fuera de los procesos de decisién y que con su participa-
cién no sélo consiguen mejorar su situacién sino también la de la comunidad don-
de habitan.

Es importante sefialar que al no existir una metodologfa Unica de Presupuesto
Participativo, hay que concebirla siempre como un proceso que se ajusta caso a caso,
de acuerdo a las realidades en las que ocurre, la coyuntura econdmica y politica y los
intereses en juego. La propia definicidn que se utilice del Presupuesto Participativo
puede ser un elemento de disputa en el proceso, ya que las experiencias pueden po-
nerse en marcha por diversas razones u objetivos, no siempre consensuados.

Pero no hay que olvidar que lo que garantiza el contenido democratizador y
eficiente de un caso concreto de Presupuesto Participativo no es su definicidn a prio-
ri, sino la busqueda sistematica y persistente de cualificacidn de la metodologia y de
los procedimientos utilizados en la practica, a lo largo del tiempo. En la medida en
que esa metodologia y esos procedimientos van mejorando, a base de avances y
retrocesos, las experiencias van ganando en calidad y durabilidad. Y para ello es ne-
cesario que estos procesos se evallen, pues es lo que nos va a permitir ir poco a
poco mejorandolos.

Todo ello sin olvidar que el presupuesto participativo es un proceso muy comple-
jo y dificil de llevar a la practica con éxito. Pero que si se realiza correctamente provo-
ca un cambio en la relacién entre los ciudadanos y el gobierno municipal, y una nueva
forma de toma de decisiones que pueden modificar, de forma positiva, la gobernabi-
lidad. Y sobre todo es una fuente de esperanza para muchos ciudadanos, que al par-
ticipar en él sienten, por primera vez, que forman parte de una comunidad democra-
tica. Algo que hace falta siempre, pero especialmente en los momentos de mayor
dificultad.
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