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Introduccion

En este tema vamos a abordar los aspectos mas procedimentales y de funcionamiento de los Presu-
puestos Participativos y su articulacidén con los mecanismos institucionales de la administracién en gene-
ral y mas especificamente con la Administracidn Local. Marcos legales y estructuras clasicas con que la
administracidn se viene desempefiando, pueden plantearse inicialmente como obstaculos o resistencias
al desarrollo de procesos que suponen una practica de gestion mas democratica e innovadora. Vamos a
mostrar en este capitulo cémo los Presupuestos Participativos pueden desarrollarse sin contravenir las
normas legales existentes en las diferentes experiencias, como, en algunos casos, estos procesos sirven
para propiciar cambios legislativos y reglamentarios para obligar en cierta manera al desarrollo de los mis-
mos y codmo podemos encontrar resquicios en las estructuras administrativas para proponer innovaciones
procedimentales que habiliten espacios de co — gestion.

En este sentido, destacamos la concepcion de los Presupuestos Participativos como una nueva forma
de gestidn municipal, al generar espacios de co — gestidn, donde representantes politicos, personal técnico
y ciudadania identifican necesidades, definen prioridades, negocian propuestas y planifican de forma con-
junta los recursos publicos municipales. De esta manera, los presupuestos participativos inciden no solo en
la gestion democrdtica de los recursos, sino también en la definicidn de las politicas y en la transparencia
del gasto publico.

Esperamos aportar y fomentar el analisis y el debate a partir de los elementos que en cada experiencia
se van desarrollando y desde los marcos existentes en cada realidad local. Dada nuestra ubicacion territo-
rial, hemos profundizado mas en las experiencias espafiolas por sernos mds cercanas, y en la medida de lo
posible hemos recogido elementos de otras experiencias que nos resultan menos conocidas. Esperamos
que las ideas recogidas en este documento no se tomen de forma cerrada ni concluyente, sino como apor-
taciones que puedan ser debatidas y enriquecidas con las experiencias y andlisis de los compafieros de
otras realidades.

1. Variantes respecto a la reglamentacion y marco legal del proceso

1.1. De la capacidad instituyente a la cristalizacion de los procesos.
Algunas consideraciones previas a tener en cuenta.

Los procesos de Presupuestos Participativos vienen articuldandose combinando su capacidad de inno-
vacion y de transformacion, con la incorporacion de los mismos a la politica municipal normada y reglada.
Esto no ha dejado de plantear debates a lo largo de estos afios de experiencias que suscitan la tension
entre lo instituyente y lo instituido, debate ya clasico entre la sociologia y la ciencia politica y el derecho.

Si lo instituyente incorpora la capacidad de innovacién y de transformacion, lo instituido es lo que
garantiza su cumplimiento a través de la institucion y la norma. Para los defensores de las practicas innova-
doras las normas vienen a encorsetarlas y a restarles capacidad transformadora, para los defensores de la
norma, se hace necesario una garantia que solo se puede conseguir por ley.

La democracia representativa se fundamenta en el imperio de la ley, como garantia de los principios
basicos que desde toda sociedad democratica se deben respetar y hacer cumplir. La conquista de derechos
por parte de diferentes colectivos a lo largo del tiempo tiene su reflejo en el reconocimiento por ley de
los mismos, y en este sentido, normativizar los cambios para su cumplimiento se ha convertido en un acto
fundamental en las sociedades democraticas. Pero, “A pesar de la enorme importancia de las normas que
intentan garantizar la efectividad de los derechos a nivel internacional, estos no pueden reducirse a las
mismas... El derecho no es mas que una técnica procedimental que establece formas para acceder a los
bienes por parte de la sociedad. Por supuesto, que estas formas no son neutrales ni asépticas. Los sistemas
de valores dominantes y los procesos de division del hacer humano (que colocan a individuos y grupos en
situaciones de desigualdad en relacion con dicho acceso) imponen “condiciones” a las normas juridicas
sacralizando o deslegitimando las posiciones que unos y otros ocupan en los sistemas sociales”. Desde



esta perspectiva, el Profesor Herrera nos plantea una via, “...cabe un uso alternativo de lo juridico que lo
interprete y lo aplique en funcidn de los intereses y expectativas de las mayorias sociales. Pero tal uso, debe
ser impulsado “desde abajo” las que pueden ponernos en camino hacia la emancipacion con respecto a los
valores y los procesos de division del hacer humano hegeménico”. ?

Y, en este sentido los cambios sociales, las nuevas circunstancias y conflictos que surgen en nuestro
mundo se van dando por delante de las normas, y los desbordes en relacion con la misma son inevitables.
Ademas, las normas acaban por legalizar esas situaciones, que siendo nuevas no siempre son emancipato-
rias, pues responden a las necesidades impuestas por las circunstancias propias del desarrollo globalizador
del sistema capitalista. Y solo desde la propuesta que nos hace nuestro querido Pr Joaquin Herrera, impul-
sando “desde abajo”, desde las necesidades, expectativas y deseos de los protagonistas de los procesos,
puede la norma ser legitimada y, por el uso de la misma desde posiciones de “igualdad”, incidiendo en la
capacidad emancipadora de procesos que propician la “redistribucion del poder politico”.

En los presupuestos participativos se puede, pues, considerar un avance el reconocimiento del proce-
so con la aprobacidn de leyes y normas que garanticen su desarrollo y cumplimiento y que les otorguen
la garantia juridica independientemente de quien esté en el gobierno, o en el poder. Se podria entender
como la consecucion de un derecho, a través de su reconocimiento legal, y por tanto irrenunciable. Pero
es importante, por un lado, que el proceso no pierda su caracter transformador y creativo, y para ello, por
otro lado, seria necesario combinar normas generales con procedimientos especificos que sean definidos y
decididos por la ciudadania, como parte activa y protagonista, impulsando los procesos “desde abajo”.

1.2. Marco legal

La necesidad o no de un marco que de cobertura legal a los Presupuestos Participativos ha sido un
debate abierto desde el inicio de esta experiencia. Desde las practicas brasilefias, que por lo general se han
basado en la idea de procesos abiertos que no debian ser encorsetados por una normativa juridica que
limitara la capacidad de adaptacion de los mismos, y respetara la autonomia de las instituciones ciudada-
nas del PPs, hasta la regulacidn por leyes nacionales aprobadas en algunos paises — en Peru, en Republica
Dominicana, en Bolivia o en Nicaragua. Asi, se han dado diversas variantes que pueden plantear, entre
otros, como debate de fondo el mantenimiento de los procesos mas allad de la voluntad politica de quien
esté en el poder.

En las diferentes experiencias de Presupuestos Participativos por tanto, encontramos, desde la ausen-
cia del marco que regule los procesos mas alla del nivel mas cercano a la propia ciudadania, Unicamente
con el respeto de las normas en materia de participacion ciudadana en el dmbito local que rigen con carac-
ter general, hasta una legislacién nacional que en cierta manera “obliga”, o prevé, el desarrollo de este tipo
de procesos de participacion ciudadana en el ambito local.

Desde los defensores de la no reglamentacidn, se esgrimen diferentes motivos:

e Lanecesidad de preservar la capacidad de adaptacion de los presupuestos participativos a las
especificidades locales, pues una de las caracteristicas principales de los Presupuestos Partici-
pativos, es la flexibilidad de los mismos a las realidades locales en las que son impulsados. Y en
este sentido, establecer una reglamentacidn desde instancias superiores puede venir a desva-
lorizar las caracteristicas propias de los procesos en si, y de las diferencias entre las ciudades
en las que se desarrollan los mismos. Como dicen Jaime Vasconez y Miguel Angel Bossano?, “Se
reconoce que una de las virtudes del presupuesto participativo es su flexibilidad y capacidad
de adaptacion a las realidades de muy diversos contextos: Se practica por igual en pequeias

1 Herrera Flores, J. La reinvencidn de los Derechos humanos.

2 Jaime Vasconez Y Miguel Angel Bossano son Director Ejecutivo y Consultor, respectivamente del CIGU (Centro Internacional de
Gestion urbana), de Quito, Ecuador. “Los Presupuestos Participativos en América Latina: de la legitimacidn social a la legalizacion
institucional”



localidades rurales o en grandes conglomerados urbanos; en las viejas, ricas y consolidadas
ciudades europeas o en los recientes, precarios y extremadamente pobres asentamientos hu-
manos del mundo en desarrollo. En realidad, ello se puede atribuir en gran medida al hecho de
que no se trata de una teoria acabada, ni de una doctrina sometida a normas inexorables, sino
mas bien de un conjunto de procesos de caracter experimental, sujetos a unas pocas reglas de
juego comunes, que por cierto los actores sociales involucrados estan en capacidad de modifi-
car periddicamente, a partir de las lecciones que genera y acumula la experiencia practica. ”.

e  Porotro lado, el regular de forma general el método segun el cual el proceso se va a desarrollar
puede ser contradictorio con algunas caracteristicas propias y definitorias de los mismos. Nos
referimos a la capacidad de autonomia y de autogestion que estos procesos deben generar
desde su concepcion como “escuela de ciudadania”. Si se asume el método, las estructuras,
el modelo, etc, que desde instancias superiores se estan definiendo, se resta la capacidad ciu-
dadana en la toma de decisiones respecto a su capacidad de organizacion. Desde este punto
de vista, la escuela de ciudadania pone el énfasis en la construccién de una ciudadania activa
y critica que decide no solamente sobre la priorizacidn del gasto, sino en el modo en que el
proceso se va a desarrollar, incidiendo en la capacidad de autonomia y autogestion ciudadanas
que con el proceso se debe generar.

e Entercer lugar se plantea que el proceso no se puede asegurar por ley, sino por la voluntad po-
litica del equipo de gobierno que decida poner en marcha esta propuesta. Y desde este punto
de vista, las experiencias que han sido producto de una normativa “impuesta”, no siempre han
sido exitosas, la mayoria de las veces por falta de voluntad politica del gobierno local respon-
sable de hacer ejecutiva la ley en su ambito (Goldfrank,B, 2006).

El debate de fondo que pueden plantear los defensores de la necesidad de que exista un marco legal,
como se decia mas arriba, es la forma de asegurar la continuidad de los procesos, mas alla de la voluntad
politica de quien esté en el gobierno, como garantia juridica para su cumplimiento. Por otro lado, no todas
las experiencias que responden a este modelo comparten el objetivo de la continuidad de los procesos.

Exceptuando los casos de Peru, Nicaragua, Bolivia, Republica Dominicana, en las experiencias que en-
contramos de Presupuestos Participativos, los responsables politicos, adscritos al ambito local, se atienen
a lo establecido en la normativa, nacional, regional o local, sobre participacion ciudadana y a la distribucién
de competencias entre administraciones. En caso de que se de algun desarrollo legal de los Presupuestos
Participativos, este se limita al nivel municipal (con capacidad legislativa en algunos casos, o reglamentaria
en otros) y para asegurar unos minimos garantistas.

En definitiva, puede existir una normativa general que establezca principios generales sobre las limi-
taciones de la participacion directa de la ciudadania en la construccién y el disefio del Presupuesto Publico
Municipal, una normativa sobre participacion ciudadana que desarrolle determinados aspectos de una
forma mas concreta, y casos en que, desde el nivel superior de Gobierno, se legisle, se norme o se regla-
mente hasta la propia metodologia de los procesos locales. En el primer caso, son los responsables locales
los que asumen la necesidad de no contravenir la normativa superior, pudiendo o no desarrollar a nivel
municipal determinados preceptos sobre Presupuestos Participativos. En el segundo caso, puede existir
hasta la obligacion a nivel local de desarrollar toda una metodologia (o mas bien, un procedimiento) legal-
mente establecida para el disefio participado del Presupuesto Municipal. Parece ser, segun investigaciones
comparativas realizadas en las que se analiza tal circunstancia, que “las politicas nacionales de Presupuesto
Participativo no han tenido un éxito generalizado que promueva la participacién ciudadana a nivel local, la
transparencia fiscal, ni gobiernos municipales eficientes” (Goldfrank, B. 2006).

Las consecuencias de cada una de las dos posibilidades, los aspectos positivos o negativos de ambas
situaciones son materia de investigacion, profundizacién y debate. A nuestro entender, la existencia de
una norma a nivel nacional no asegura, y limita, por otro lado, la posibilidad de autonomia de los procesos
frente al riesgo de convertir procesos creativos en procedimientos administrativos y restringe la capacidad



de generar espacios ciudadanos de caracter pedagdgico y formativos en los que se desarrollen estrategias
de negociacion entre actores, y se potencie esa esfera publica no estatal en la que Estado — Sociedad Civil
sean coparticipes de la gestion publica de los recursos. En este sentido nos parece util destacar los estudios
e investigaciones de segunda generacién® (Montecinos, E, 2009) sobre Presupuestos Participativos, que
apuntan al analisis del disefio institucional (o el cobmo hacer) y de los requisitos previos* necesarios para
gue un proceso sea exitoso.

1.4. Un breve repaso a la normativa de caracter
nacional en materia de Presupuestos Participativos

En los casos mencionados anteriormente, Peru, Bolivia, Guatemala y Republica Dominicana, se han
dotado de una normativa nacional que contempla, y de alguna manera, obliga a la participacién ciudadana
en el disefio del presupuesto municipal.

En Republica Dominicana, la Ley num. 176-07 del Distrito Nacional y los Municipios, incluye en el
Capitulo Il (Articulos 236 a 253), del Titulo XV, El Presupuesto Participativo Municipal. En el articulado se
recogen tanto los principios y objetivos, como la metodologia a desarrollar para el cumplimiento del pre-
cepto legal, incluyendo un articulo en el que expresamente se recoge la obligatoriedad de desarrollar el
presupuesto participativo por parte de la administracion local:

“Art. 247 .- Obligatoriedad de Inclusion en el Presupuesto Municipal. Es de obligatorio cumplimiento
la inclusidn en el presupuesto municipal del afio, el plan de Inversién Municipal, decidido por el Cabildo
Abierto final del Presupuesto Participativo Municipal”.

En Peru encontramos una articulacién legal que establece desde la instancia mas alta, la Constitucion
Politica del Estado, que “los Gobiernos Regionales y los Gobiernos Locales,..., formulan sus presupuestos
con la participacion de la poblacién y rinden cuenta de su ejecucion”, la Ley de Bases de Descentralizacion,
establece en su art. 20.1 que “los Gobiernos Regionales y los Gobiernos Locales se sustentan y se rigen
por los Presupuestos Particiativos anuales”, la Ley Organica de Gobiernos Regionales y la Ley Organica de
Municipalidades, se reconocen las instancias para la gestién y aprobacién del Presupuesto Participativo,
hasta llegar al desarrollo de la Ley Marco del Presupuesto Participativo (con disposiciones concretas para
el desarrollo del Presupuesto Participativo), el Reglamento de la Ley Marco de los Presupuestos Participa-
tivos, sefialando el marco para el desarrollo del Presupuesto Participativo y el Instructivo del Presupuesto
Participativo, que establece “orientaciones referenciales”para el desarrollo articulado del Presupuesto Par-
ticipativo (o sea, la Metodologia).®

En Bolivia, la Ley de Participacion Ciudadana en 1994, junto con otras medidas de descentralizacion,
prevén las Organizaciones Territoriales de Base, como mecanismos a través de los cuales se establece la
participacion y la planeacion municipal. En Guatemala y Nicaragua fueron promovidas reformas institu-
cionales en los afios 90, encaminadas a promover la descentralizacién y la participacidn ciudadana. En
los tres casos, la incidencia en los procesos por parte de organizaciones internacionales y la necesidad de

3 Este autor diferencia entre los estudios de primera generacion, como aquellos que destacan las virtudes y bondades de las pri-
meras experiencias de Presupuestos Participativos, los de segunda generacion, aquellos que ponen el énfasis en el analisis del
disefio institucional, o la metodologia, y los requisitos previos, que tienen que ver mas con el caracter ideoldgico de la iniciativa
para asegurar el éxito de los procesos como experiencias transformadoras, y los de tercera generacion que se centran en las
relaciones que se dan entre la democracia participativa y la representativa. En este sentido, las investigaciones apuntan mas bien
a analizar el grado de complementariedad con las instituciones de la democracia representativa. (Montecinos, E. 2009)

4 Entre los requisitos previos: La voluntad politica del Alcalde y los técnicos involucrados en el manejo del Presupuesto Publico;
el capital social, o la presencia de organizaciones sociales dispuestas a participar en los temas municipales, la preparacion del
personal municipal en metodologia de Presupuestos Participativos, el tamafio del municipio, la existencia de recursos fiscales
suficientes o la capacidad fiscal del municipio para responder a las demandas surgidos del presupuesto participativo, la plata-
forma legal, las leyes que incentivan la participacion ciudadana y le descentralizacion politica. (Goldfrank, B. en Montecinos, E
2009)

5 Shack, Nelson. Presentacién “Los Presupuestos Participativos en el Perd”. Seminario Internacional Las legitimidades del gasto
publico de cohesidn social. Enero 2007. Presupuesto Participativo en Perd. www.cigu.org/cgi-bin/cigu/



asegurar la participacién ciudadana, como requisito para recibir los fondos HIPC Il (Highly Endebted Poor
Countries) para aliviar la deuda, han sido determinantes para el desarrollo de una normativa nacional en
ese sentido.

En estos casos, el marco legal transciende el marco general de los procesos, llegando a legislar, o a
reglamentar los procedimientos y el funcionamiento de los mismos, la metodologia que los definen. Y en
estos casos, los requisitos previos que fueron mencionados anteriormente, no siempre se han dado: la fal-
ta de voluntad politica por parte de los lideres politicos locales, la debilidad de las organizaciones sociales
o la escasa capacidad financiera de las administraciones locales, han sido elementos que han auspiciado
el fracaso de algunas de las experiencias desarrolladas tanto en Guatemela, en Nicaragua en Bolivia y en
Perud. Ademas, seglin Benjamin Goldfrank, este fracaso se debe, en parte, a que los disefiadores de las leyes
nacionales tuvieron otros objetivos diferentes a los que marcaron los presupuestos participativos en sus
origenes.®

Aun asi existen experiencias locales que si que han resultado en cierta manera exitosas, alla donde
ha existido una voluntad politica clara, en localidades rurales de dimensiones reducidas, y a partir de una
metodologia participada y consensuada con las instancias de participacion generadas en los procesos.

En el caso espaniol, lo relativo a participacidn ciudadana es reconocida por la Constitucion Esparfiola en
su articulo 237, en la Ley 7/85 Reguladora de las Bases de Régimen Local?, en el Real Decreto 2568-1986,
de 28 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento de Organizacidn, Funcionamiento y Régimen
Juridico de las Entidades Locales®, y desarrollada a nivel municipal por los Reglamentos de Participacidn
Ciudadana. En este caso, la puesta en marcha del Presupuesto Participativo, no contradice ningin precepto
legal, ni reglamentario. Es posible aprobar por los plenos municipales algunas cuestiones relativas a los
Presupuestos Participativos, como por ejemplo, el Autorreglamento que ha elaborado la ciudadania, como
veremos en el siguiente apartado, o algunas previsiones que obliguen al cumplimiento de la ejecucién de
las propuestas aprobadas, a través de las Bases de Ejecucion del Presupuesto Municipal que se aprueban
anualmente.

La repercusion de asegurar por la via reglamentaria tiene la virtud de transcender al compromiso
politico, pues una vez que es aprobado el Presupuesto, o asumido el Autorreglamento por el Pleno del
Ayuntamiento, vincula a toda la administracién municipal, con lo cual, el funcionariado se ve obligado al
cumplimiento de la normativa local en la ejecucidn del Presupuesto, y por tanto a las partidas presupues-
tarias que son resultado de las decisiones ciudadanas, por un lado, y por otro, se obliga a la implicacion a
través de los recursos publicos municipales (no solo financieros, sino humanos y materiales), para el logro
del proceso segun las normas aprobadas por la ciudadania en el autorreglamento.

En cualquier caso tendriamos que asegurar que las leyes que rigen no limitan la capacidad de gobierno
para poder abrir un proceso en el que la ciudadania pueda decidir sobre el destino de los fondos publicos
municipales. Aunque en Ultima instancia, quien aprueba el Presupuesto Municipal es el Ayuntamiento en
Pleno, o la Camara Legislativa, si la voluntad politica de los representantes municipales es asumir las deci-
siones adoptadas en asambleas ciudadanas, el proceso se asegura por esta via.

1.5. Reglamentacién / Autorreglamentacion de los Presupuestos participativos:

6 “Si para los Presupuestos Participativos impulsados por el PT en Brasil, el Frente Amplio en Uruguay, o la Causa R en Venezuela
tenian como objetivo la consolidacién de un Estado controlado por los ciudadanos que fuera efectivo, transparente y que aboga-
ra por la redistribucion, las leyes del Presupuesto Participativo en Bolivia, Nicaragua y Guatemala fueron disefiadas con la ayuda
de las instituciones financieras internacionales, desde la perspectiva de entender el PP como herramienta para la reduccién de
la pobreza, el fin de la corrupcion, y el clientelismo, como una estrategia para reducir el rol del Estado”. (Goldfrank,B. 2009)

7 Articulo 23. 1. Los ciudadanos tienen el derecho a participar en los asuntos publicos directamente o por medio de representan-

tes, libremente elegidos en elecciones periddicas por sufragio universal.
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Heteronomia vs Autonomia de los procesos.

Los procesos de Presupuestos Participativos, por lo general, mas alld del marco legal existente, se rigen
para su funcionamiento de acuerdo a unas normas. En las mismas se pueden establecer distintos aspectos
que deben ser tenidos en cuenta en el desarrollo de cada proceso: los principios basicos que los definen
y el modelo al que se adscriben, los criterios que regiran en su funcionamiento, los érganos en los que las
decisiones van a ser tomadas, los espacios de trabajo para la dinamizacion o la deliberacion, la articulacién
del proceso con la administracion municipal, los criterios de justicia social y, en general, todos aquellos ele-
mentos definitorios, de organizacion y funcionamiento del proceso de Presupuestos Participativos o, dicho
de otra manera, los principios a los que se adscriben y la metodologia de su desarrollo.

1.6. Experiencias en el Estado Espaiiol

En algunos casos, las normas son definidas desde la administracién municipal, elaboradas por los res-
ponsables institucionales y aplicadas al desarrollo del proceso. A veces, se articulan dentro de la la nor-
mativa concreta que existe en materia de participacion ciudadana en el municipio. En algunos municipios,
se ha optado por incluir en el Reglamento de Participacién Ciudadana® algun articulo relativo a los Pre-
supuestos Participativos. En otros casos, se hace alguna referencia al proceso, y en ocasiones, lo relativo
al proceso de Presupuestos Participativos se desarrolla en un reglamento independiente, pero dentro del
conjunto normativo a aplicar en materia de Participaciéon Ciudadana. En estos casos, el Reglamento de
los Presupuestos Participativos, las normas aplicables al desarrollo del proceso, o la inclusién en el Regla-
mento de Participacién Ciudadana que recoge preceptos relativos a los Presupuestos Participativos, son
propuestas por la Concejalia de Participacion Ciudadana y, ademas pueden ser aprobadas por el Pleno de
la Corporacion Municipal. En estos casos, el disefio del proceso lo realiza el Gobierno Municipal, y una vez
aprobado, se abre a la participacién ciudadana para su ejecucion. Esta produccion de las normas, al ema-
nar de un ambito diferente, el Gobierno Municipal, al que va a ser aplicado, el conjunto de la ciudadania, da
cuenta del caracter heterénomo de estos procesos, considerandose desde este punto de vista al conjunto
de la poblacién como objeto de la norma al que se aplicara el desarrollo de la misma.

Encontramos por otro lado, otras experiencias, en las que las normas que rigen los procesos son defini-
das y aprobadas por la ciudadania y quedan reflejadas en el llamado Autorreglamento de los Presupuestos
Participativos. Esta férmula se basa en la concepcion de Autonomia que se defiende en algunos modelos
de Presupuestos Participativos, y se desarrolla bajo la influencia del modelo de Porto Alegre, cuyo funcio-
namiento se regia por un Autorreglamento que habia sido definido y decidido por la ciudadania. En estos,
la norma se origina en el mismo espacio en el que va a ser aplicada. Para estas experiencias, esta concep-
cién de autonomia de los procesos, se concibe como un principio basico. Tomemos como ejemplo el caso
de los municipios espafoles adscritos a la Red Estatal de Presupuestos Participativos, quienes aprobaron
en la Declaracién de Antequera, la Autorreglamentacién, junto a la Universalidad, la Vinculacién y la Deli-
beracion, como uno de los principios basicos que han de cumplir dichos municipios, en el desarrollo de los
procesos de Presupuestos Participativos.

Asi, el Autorreglamento es disefiado por la ciudadania, que es convocada de forma abierta y universal
al debate sobre “cdmo nos vamos a organizar” y/o “qué modelo de proceso se va a impulsar en nuestra
ciudad”. Posteriormente, el Autorreglamento, una vez trabajado y aprobado por la ciudadania, es asumido
por los responsables politicos del proceso, y puede ser llevado para su aprobacién al Pleno de la Corpora-
cién Municipal, otorgandole en estos casos la capacidad de vinculacidn no sélo a la parte politica, sino a
toda la maquinaria institucional — administrativa, al dotarle de capacidad reglamentaria, y por tanto, vin-
culante, toda vez que ha sido aprobado por el Pleno del Ayuntamiento, en virtud de las potestades regla-

10 Los Reglamentos de Participacion Ciudadana son especificos del caso espafiol. Surgen a partir de los afios 80 — 90 a partir de la
negociacion ente los gobiernos locales y las asociaciones ciudadanas, sobre todo Asociaciones Vecinales, y a partir de los prime-
ros se van adoptando de forma generalizada por diferentes municipios del Estado Espafiol.



mentaria y de autoorganizacién que corresponden a las entidades locales de conformidad con lo dispuesto
en la Ley 7/85 Reguladora de las Bases del Régimen Local, y como presupuesto del principio de autonomia
local consagrado en la Constitucion Espafiola de 1978.

Encontramos en el Reglamento de Participacion Ciudadana de Getafe, aprobado por el Ayuntamiento
Pleno el 15 de marzo de 2007, varios preceptos en los que se contemplan la articulacion de los Presupues-
tos Participativos con otros mecanismos municipales de participacion ciudadana. Asi el Articulo 14, en el
que se establecen las Funciones y Competencias del Consejo Social de la Ciudad, garantiza la capacidad
de dicho dérgano para informar sobre las normas de debate anuales de los Presupuestos Participativos y
la propuesta para su aprobacion al Ayuntamiento Pleno; v, en el articulo 54, sobre la participacion en la
formulacion de las politicas publicas, prevé la utilizacion de los presupuestos participativos como técnica
de implicacién de la ciudadania en la definicién de politicas municipales. En este caso, el desarrollo del pro-
ceso se recoge en las “Normas de Funcionamiento de los Presupuestos Participativos” para cada ejercicio,
que es aprobada por la ciudadania a propuesta del gobierno municipal.

En Santa Cristina de Aro, el Reglamento del Presupuesto Participativo se aprueba en el Pleno del Ayun-
tamiento, y entra en vigor a partir de su publicacién en el Boletin Oficial de la Provincia. Es disefiado por
el equipo de Gobierno y negociado y sometido a debate con el conjunto de la ciudadania, para su aproba-
cion.

En Sevilla, Algeciras (provincia de Cadiz), Torreperogil (provincia de Jaen) y los municipios de Casaber-
meja, Teba, Humilladero de la provincia de Malaga, las normas de funcionamiento se recogen en el llamado
Autorreglamento de los Presupuestos Participativos. En estas experiencias, el disefio de los mismos ha
correspondido a la ciudadania convocada de forma universal al inicio de cada uno de los procesos. Por lo
general, se crea una comisién ciudadana electa- en los casos de Sevilla y Algeciras esta recibe el nombre
de Comisién de Autorreglamento — CAR- que trabaja en el disefio inicial de las normas y, posteriormente
se somete a votacidn universal convocando a toda la ciudadania para que puedan participar y modificar el
texto trabajado por la CAR a través de enmiendas o con propuestas que se negocian en espacios delibera-
tivos y asamblearios. En Archidona y Alameda, ambos municipios de la provincia de Malaga, se aprueban
normas de funcionamiento del proceso en los espacios ciudadanos generados en el mismo, a partir de las
necesidades que se van identificando en el funcionamiento cotidiano del mismo.

En todos los casos es importante sefialar que al ser concebidos los presupuestos participativos de
manera flexible y abierta, las normas de funcionamiento, el reglamento del proceso o el autorreglamento,
segln los casos, se modifican de forma anual o bianual, a partir de las evaluaciones realizadas, general-
mente de forma participativa, para incorporar aquellos elementos de mejora que se vayan detectando en
las diferentes experiencias.

Otra cuestiodn a tener presente es la importancia de la aprobacién de las normas por el Pleno Munici-
pal, ya que este hecho implica a toda la administracion municipal y asegura anualmente la continuidad de
los procesos. Este aspecto es especialmente importante en los afos electorales, para generar confianza en
la ciudadania y su implicacion en el proceso, mas alla de que los resultados electores puedan significar un
cambio en el signo politico del ayuntamiento.

2. Variantes respecto a la relacion de los presupuestos
participativos con la Administracion publica

2.1 Funcionamiento institucional de la administracion local

La Participacion Ciudadana en el ambito local. El caso espaiiol.

La administracion local, la mas cercana a la ciudadania, es ya una frase hecha, que indica el papel cen-
tral que los Ayuntamientos tienen en la vida cotidiana de la ciudadania. En este sentido ha sido la adminis-
tracion local la que de manera mdas amplia ha desarrollado los aspectos reglamentarios y mecanismos en
la practica en relacién con la participacion ciudadana.

En el caso espafiol, ha sido sobre todo desde los ainos 80, a partir del desarrollo de la normativa que se



produce una vez aprobada la Constitucidn Espafiola en 1978, cuando se dan dos circunstancias que van a
ser decisivas: por un lado, se esta adaptando la normativa general de acuerdo con la definicidn del Estado
de Derecho, y por otro, alin existe un movimiento social y politico fuerte, generado en los ultimos afos de
la dictadura franquista, que desde la clandestinidad se vincula a las asociaciones de vecinos principalmente.
El papel de las Asociaciones de Vecinos, pues, es decisivo en la reglamentacién producida desde los 80 en
relacion con la participacidn ciudadana y fruto de ello, son los Reglamentos de Participacién Ciudadana que
paulatinamente se han ido convirtiendo en un elemento imprescindible para el desarrollo de las politicas
de Participacion Ciudadana en casi todos los ayuntamientos espafioles. Estos han llegado a convertirse en
la normativa aplicable que asegura determinados espacios de participacion, siempre consultivos, y otorgan
un grado de capacidad de intervencién a la ciudadania en los dmbitos reconocidos para ello, siempre en
relacion con la informacién, peticidn, participacion en plenos, en consejos sectoriales o territoriales. Pero
en ultima instancia, la capacidad de decisidn sobre los asuntos de interés general y de la politica municipal
la tiene el pleno del ayuntamiento.

Mas adelante, se han iniciado otras experiencias de participacion, incluidas en determinados planes de
Desarrollo Local, desarrollados fundamentalmente a lo largo de los afios 90, en el disefio de las Agendas
21, que incluyen para su formulacion espacios ciudadanos de debate por areas de trabajo, Planes de Desa-
rrollo Estratégico municipales, o Planes de Intervencion Social o Comunitaria, consensuados con determi-
nados sectores sociales locales a través de un disefio participativo que incluyen en sus estructuras espacios
(territoriales y temdticos) y fases de diagnédstico para la deteccidén de necesidades y problemas y de defi-
nicion de propuestas de intervencidn, y otra serie de procesos y otros mecanismos de consulta y debate
ciudadano (como los NIP — Nucleos de intervencién Participativa; los Forums Ciudadanos, etc), que se han
desarrollado con diferentes metodologias y aplicando diversas técnicas de implicacién de la ciudadania.

Es a partir del mandato 1999 — 2003, cuando algunos municipios inician su experiencia en Presupuestos
Participativos a partir del éxito que representd Porto Alegre. En este periodo, los municipios de Cordoba,
Las Cabezas de San Juan (Sevilla), y Rubi (Barcelona) fueron pioneros en el Estado Espafiol en Presupuestos
Participativos. El periodo 2003 — 2007 supuso un crecimiento de experiencias con la incorporacién de Se-
villa, Getafe (Madrid), Santa Cristina d"Aro (Gerona), varios municipios de la provincia de Malaga (Pizarra,
Cuevas de San Marcos, Campillos y Humilladero), Petrer (Alicante), Torreperojil (Jaen). Estos componen
un panorama diferenciado de experiencias que se van dando en nuestro pais, y que suponen una apuesta
a desarrollar en realidades bien diferentes a la que se van sumando, tanto pequefios municipios rurales,
como grandes ciudades. El periodo actual, 2007 — 2011, supone la consolidacion de los que ya cuentan
con la experiencia del mandato anterior, y la puesta en marcha de nuevos procesos, incorporandose a esta
practica, 20 municipios nuevos en la provincia de Malaga, municipios como Algeciras en la provincia de
Cadiz, Elche o Novelda en la provincia de Alicante, Ferrol en A Coruiia, etc...

Esta es a grosso modo la evolucidn que se ha ido dando en las ciudades espafiolas en relacién con
las practicas participativas impulsadas desde la administracion local. Al margen del ambito institucional,
se han dado también iniciativas ciudadanas que, en algunos casos han logrado conseguir determinados
objetivos a partir de acuerdos negociados con la administracion (practicas de autogestion de determina-
dos espacios publicos) y, en otros se han mantenido al margen del poder institucional logrando diferentes
niveles de éxito segun los casos y la coyuntura que habia originado la experiencia.

2.2 Democracia Representativa vs Democracia Directa:

é¢Democracia Participativa?

Nos parece oportuno en este capitulo plantear la idea del doble poder que representan los Presu-
puestos Participativos, tomada del Pr. Boaventra de Souza Santos'?, sobre el caracter de los mismos, como
un “hibrido, politico y legal”... que.. “como tal,... nos dice, “reine elementos de “poder dual”, 0 mas pre-
cisamente, de “doble poder dual”, refiriéndose de esta forma a la diferenciacidn, y los posibles efectos de

11 Souza Santos, B. Law and Globalization from Below.



las relaciones que se daran entre los drganos electos fruto de la democracia representativa y los érganos
ciudadanos producto de la democracia participativa.

Es mas, la articulacidn de la estructura propia de los procesos de presupuestos participativos incorpora
elementos de democracia directa, y érganos que tienen caracter delegativo, o representativo (delegados
de los Foros territoriales y Tematicos y Consejeros, en el caso del PB de Porto Alegre, y en otras expe-
riencias, Delegados, representantes y diferentes variantes de delegacién o representacion con funciones
especificas dentro de los procesos de presupuestos participativos). Entre estos dos espacios se puede dar
un cierto grado de conflictividad, entre los intereses propios de la ciudadania en general que decide segln
la formula “una persona un voto”, convocada de forma universal, y que ejerce, por tanto, su capacidad de
decision de forma directa en los espacios establecidos para ello, y los drganos elegidos en esos mismos
espacios, con la capacidad delegada de poder “decidir”, si no existen mecanismos de control que aseguren
el principio del mandato imperativo de la asamblea.

Y por otro lado, se pueden dar ciertos desacuerdos entre los drganos electos de los consejo munici-
pales: Camara de Vereadores, en Camara Legislativa Municipal, en otros casos, Pleno del Ayuntamiento,
en el caso espanol, y los drganos ejecutivos (gobiernos municipales) que deciden poner en marcha un
proceso de estas caracteristicas y entre estos, y las instituciones ciudadanas generadas en los procesos de
Presupuestos Participativos.

Si bien, laimplicacion de los 6rganos electos y los vinculados al ejecutivo municipal es en muchos casos
valorado como un aspecto muy positivo por diversas razones (en ultima instancia son los drganos electos
-Plenos de los Ayuntamientos, Camaras Legislativas, los que tienen competencia legal en materia presu-
puestaria, y por tanto, para aprobar los Presupuestos Municipales); no deja de plantearse, por otro lado,
como una intromisién en la capacidad de autonomia ciudadana que deben propiciar procesos de estas
caracteristicas. Otra cuestion es la tension legalidad — legitimidad, y en este sentido, se viene afirmando, y
contrastando en la practica, que ningln érgano representativo va a rechazar una propuesta presupuestaria
que viene avalada por la participacion directa de la ciudadania.

Mas alla de los diferentes mecanismos de participacion, encontramos en nuestros ayuntamientos una
estructura municipal, con un doble caracter, politico — administrativo, que asegura por un lado, la repre-
sentacion politica para la toma de decisiones a través del sufragio universal una vez cada cuatro o cinco
afios, y por otro, la prestacion de unos servicios publicos municipales a través de un aparato administrativo
compuesto por un cuerpo de trabajadores publicos organizados conforme a la estructura jerarquica de la
funcion publica.

Hemos de tener en cuenta, por otro lado, las diferentes realidades que nos encontramos entre ayun-
tamientos pequeios, con apenas recursos propios y una estructura administrativa que en ocasiones se
reduce a un Secretario- Interventor y un pequefio equipo de auxiliares y administrativos, y ayuntamientos
grandes que cuentan con varias macro areas desde la que se ejecutan las decisiones de gobierno con un
cuerpo funcionarial que abarca desde el Secretario, el Interventor, los Jefes de Servicio, de Negociado, de
Secciones, Administrativos, Auxiliares, Conserjes, Peones, etc... organizados segun los criterios de raciona-
lidad burocratica de la Administracién Publica.

En la mayoria de los casos, la l6gica democratizadora trae consigo la necesidad de establecer, tanto
espacios de participacion ciudadana, como procesos de descentralizacidn politica, en aras de la eficacia de
la gestidn publica y la adecuada distribucion de los recursos publicos a partir de las necesidades sentidas
por la ciudadania, y administrativa, en aras de la eficiencia con que la administracién se debe desempear
para el cumplimiento de sus objetivos. El caracter politico de la administracion local incorpora espacios
complementarios a los cargos electos a través de consejos territoriales (como Juntas de Distrito) y tema-
ticos (como Consejos de Educacién, Mujer, Cultura, Urbanismo, etc), con representacion de la sociedad
civil organizada, contemplados en los Reglamentos de Participacién Ciudadana, y otros espacios creados a
partir de distintos tipos de consulta y debate ciudadanos. Para asegurar la descentralizacién tanto politica
(para la definicion de prioridades) como administrativa (para asegurar su ejecucion y la prestacion de los
servicios publicos de manera adecuada) se debe asegurar una redistribucion de recursos que favorezcan
la capacidad de decisién y de intervencion de las administraciones locales en la prestacion de los servicios



que les son asignados como competencias propias y diferenciadas a las de otras administraciones de nivel
territorial superior (estados centrales, estados, regiones o comunidades auténomas), y aquellos espacios
de participacion que aseguren la presencia y la negociacion entre Estado - Sociedad Civil en nuestras
realidades locales. En el siguiente epigrafe abordaremos los aspectos derivados de la concepcion de la
administracién local y de su funcion a partir de las competencias que les han sido asignadas, y los dife-
rentes modelos de gestidn de los recursos publicos a partir del analisis relacional entre lo institucional y la
sociedad civil.

2.3 Funcionamiento institucional de la administracion local.
Tipologia de municipios (el caso espaiiol)

El presupuesto participativo surge, como propuesta, unida al ambito local, a la toma participativa de
las decisiones de gasto de los municipios.

Este vinculo va mas alld de una cuestién de mera definicion de los presupuestos participativos. La
relacion de esta iniciativa con las administraciones locales facilita su aplicacion y le confiere fuerza como
propuesta, haciendo del municipio su ambito idoneo de realizacién:

e El municipio como recurso, con un presupuesto que esta ahi y con el que se pueden hacer
cosas (existen alternativas de gasto).

e El municipio como recurso publico, antecediendo al presupuesto participativo, sujeto a dife-
rentes formas de gestién (mas arbitraria, clientelar o pretendidamente objetiva, de acuerdo
con la “técnica”). En la medida que la administracion participativa de estos recursos se de-
muestra posible, es una opcion que, ademas de ofrecer otras ventajas politicas, aparece como
claramente legitima.

e El municipio como administracion local, cercana a lo cotidiano. El éxito y la visibilidad de esta
propuesta de profundizacién democratica (y de una democracia directa) también es una cues-
tién de escala.

e El municipio como poder ejecutivo’?, que no se acerca a la realidad para legislarla sino para
transformarla. En este sentido es un dmbito administrativo privilegiado para la praxis, lamado
a entablar un didlogo permanente entre la aplicacién de las leyes, expresidon de un discurso
politico determinado, y las realidades concretas, que no sélo se dejan “dar forma”, sino que a
su vez matizan y transforman los discursos desde la practica.

e El municipio como elemento institucional y Estado, que si es capaz de amparar procesos insti-
tuyentes, puede amplificar su dimension mas alla del logro de algunos aciertos de validez local,
para contribuir mas eficazmente en la construccion de realidad social.

Sin embargo es légico pensar que cuando hablamos de municipios, en una propuesta como los presu-
puestos participativos, que se desarrolla en contextos tan diversos, no estamos hablando de algo homogé-
neo. Hablar de municipios es hablar de realidades ciertamente diversas, lo que implica que los propios pre-
supuestos participativos, mas alla de su propia idiosincrasia, tengan unas caracteristicas y una proyeccion
diferentes atendiendo también al contexto socio-institucional en el que se desarrollan.

Entre estos factores socio-institucionales, quizas el mas explicito sea el ordenamiento juridico de re-
ferencia en el que se desenvuelven los municipios en cada caso. Es justo adelantar, no obstante, que un
estudio de derecho comparado de las entidades locales supera con mucho las pretensiones de estas pagi-
nas®. Esto no nos impide sugerir algunas categorias intencionadamente amplias e intuitivas que nos per-

12 Aunque se pueda decir que los municipios sean en la mayoria de los casos, como el espafiol, poder ejecutivo en sentido juridico,
creemos oportuno aclarar que aqui el uso del término ejecutivo se corresponde con un uso mas propio del andlisis socioldgico.
13 Lo que no es Obice para estimular las aportaciones de los participantes del proyecto en este campo a través de las herra-



mitan emprender el debate de la influencia que el funcionamiento de la administracidn local ejerce sobre
el desarrollo de los presupuestos participativos, para ponderar adecuadamente el papel de este actor en
la aplicacion de este tipo de politicas y cotejar estrategias donde se vea favorecido el presupuesto como
herramienta de profundizacién democratica. Podemos asi destacar la influencia de factores como el “peso”
global del Estado en la provisién de los principales bienes y servicios sociales, el papel que desempefian
los municipios en la articulacion de su administracidn, asi como toda la suerte de situaciones de contexto
socioeconémico que diferencia a unos municipios de otros:

a) El “peso” del Estado

El papel desempefiado por los municipios variara entre Estados “presentes”, es decir, Estados Sociales
o del Bienestar, comprometidos con el Imperio de la Ley, la garantia de derechos y la prestacion de servicios
fundamentales (educacidn, sanidad, infraestructuras, proteccion social, etc.); y Estados “ausentes”, donde
la garantia de los derechos individuales y colectivos dificilmente pase de su mero reconocimiento. El volu-
men presupuestario disponible, las necesidades sociales que atender, el valor institucional del municipio
frente a la relevancia social de la auto-organizacion comunitaria para la generacién y distribucion de los
recursos y la equiparacion de fuerzas entre intereses particulares, daran lugar presumiblemente a munici-
pios diversos donde el presupuesto participativo adquirira un sentido diferente.

A este respecto, merece la pena destacar algunos factores que modulan este “peso” del Estado en los
municipios, y que afectan al desarrollo del presupuesto participativo:

e La “esclerosis” institucional: un “Estado presente” no es siempre una condicidn favorable
para el desarrollo de presupuestos participativos. Al contrario, no es un descubrimiento que
también donde las instituciones cuentan con un elevado presupuesto y demuestran una gran
fortaleza, la presencia de determinados discursos sobre la gestidn publica y la rigidez de los
procedimientos pueden provocar en ella un comportamiento distante respecto de sus adminis-
trados, y que dificulta la participacién democratica en la toma de decisiones sobre los recursos
publicos. En este sentido, el presupuesto participativo puede ser un factor para propiciar un
funcionamiento mas democratico de las instituciones, desencadenando en ella relaciones de
conflicto tanto como relaciones de colaboracién.
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e  Lacorrupcién: también resulta evidente que el sentido de lo que hemos denominado el “peso”
del Estado, presente o ausente, vendra condicionado por su funcidon como garante u obstaculo
para el Imperio de la Ley. De nuevo, el presupuesto participativo no es un elemento neutral

mientas de investigacion e intercambio que se nos ofrecen. El derecho comparado esta experimentando en los Gltimos afios
un gran impulso, desarrolldandose como disciplina, y viviendo un auge inusitado en el numero de estudios e investigadores
dedicados a este campo. Y uno de los resultados de este impulso es justamente alcanzar a calibrar mejor la complejidad me-
todoldgica de este tipo de estudios, que en la mayoria de las ocasiones sacrifican una parte de la informaciéon a cambio de
obtener situaciones homogéneas que comparar con categorias de clasificacién validas. Asi, las comparaciones se estable-
cen entre sistemas juridicos que comparten un mismo modelo de Estado, una misma posicion respecto a los principios de
la democracia liberal, o bien se compara entre macro-tendencias asentadas en el tiempo que desprecian las diferencias que
puedan deberse a motivos coyunturales o procesos incipientes, como pudiera ser la acogida de presupuestos participativos.
Este seria quizas un punto que tener en cuenta a la hora de tratar de aplicar a nuestro campo los estudios existentes, y posi-
blemente una linea de investigacion ciertamente interesante. Aspectos fundamentales que suelen considerarse con caracter
previo para la comparacion de diferentes ordenamientos juridicos son su evolucién histérica y la distincién de ordenamien-
tos matrices y derivados en cada uno de los casos. Especificamente para el caso del derecho comparado de las entidades
locales, suelen distinguirse los ordenamientos en funcion del papel que desempefian en cada caso las fuentes de derecho de
los niveles superiores respectivos; de la estructura territorial del ordenamiento general (si es de aplicacién); de la organiza-
cién de estas entidades; de sus dérganos; de la relacion entre érganos; de las funciones y tipos de funciones desempefiadas
por los municipios (nimero, relevancia); de los mecanismos de control de los dmbitos superiores de gobierno; del nivel de
autonomia financiera; o del sistema electoral. Una aproximacion a la metodologia de los estudios de derecho comparado de
las entidades locales puede leerse en PEGORARO, L. “Premisas metodoldgicas para una investigacién de derecho compara-
do de las garantias constitucionales y sub-constitucionales de los entes locales”, ponencia del Congreso “Retos del Derecho
Constitucional del s.XXI. Entidades Locales, Estado Nacional y Unidn Europea”, celebrado en Baeza (Espaiia), junio de 2002.
http://www.letrasjuridicas.com/Volumenes/6/pegoraro6.pdf



para los municipios con un elevado nivel de corrupcién. Si llegara a prosperar, éste puede ejer-
cer de mecanismo de control ciudadano del desempefio de las instituciones.

e  El “fraude fiscal”: el peso del Estado esta en muchas ocasiones relacionado con el mal llamado
“fraude fiscal”, donde un circulo vicioso impide el fortalecimiento de las instituciones por falta
de recursos, y unas débiles instituciones se ven incapaces de legitimar un sistema tributario
por los mas que limitados beneficios sociales que son capaces de proporcionar. El presupuesto
participativo es utilizado efectivamente para revertir esta situacion, y consolidar los sistemas
tributarios (y por ende, los municipios) con las bazas de la transparencia y la capacidad redis-
tributiva.

e La planificacion de la actuacién publica: Una adecuada planificacién intensifica la capacidad
de la actuacion publica, y es especialmente relevante en contextos de escasez presupuestaria,
pues pone en valor todo el abanico de instrumentos de la intervencidn publica, mas alla del
estricto recurso al gasto publico: el aparato legislativo, las politicas de fomento (la colabora-
cién publico-privada), la organizacidon administrativa, etc. Un Estado “presente” no es siempre
sinédnimo de un Estado con suficiencia financiera para proveer bienes y servicios. Alla donde se
practique, la planificacion es responsable de visibilizar y movilizar recursos con utilidad publi-
ca, con independencia de su naturaleza, origen o propiedad. Asi, el presupuesto participativo
supone un ejercicio de concrecion que puede beneficiarse de otros esfuerzos planificadores.
Por otra parte, la articulacidn del presupuesto participativo con otros planes debe salvaguar-
dar la autonomia de las decisiones que se tomen en su desarrollo, lo que no es siempre facil,
en cuanto puede significar la confrontacién de decisiones distintas sobre un mismo aspecto,
adoptadas desde legitimidades diferentes.

e  Otras “presencias extrafias” del Estado: en ultimo lugar, hay que entender que el Estado, aun-
que por definicidn se conciba como entidad Unica (y totalizadora), puede de hecho ejercer
conductas inconsistentes o contradictorias. En este sentido, puede ser un factor agravante la
aplicacién de la doctrina politica del Estado minimo liberal, con gran predicamento en situacio-
nes de crisis y como condicion para el acceso a la financiacién de organismos internacionales,
por las que se otorga al Estado el papel de mero garante de los acuerdos privados. En estas con-
diciones, y aun en otras menos drasticas, no es suficiente manejar la categoria de Estado au-
sente, para calificar la presencia de un Estado que, en orden a garantizar acuerdos comerciales
o politicos de ambito regional, nacional o internacional, actian en lo local de forma extrafia a
los intereses de los propios municipios, viéndose éstos restados de autoridad. En este contexto
los presupuestos participativos pueden ser, por encima de la gestion de los recursos, palancas
de reformas institucionales y politicas.

b) Estructura de la Administracién del Estado

Con independencia del “peso” del Estado, la estructura de las administraciones publicas adjudicara
un papel diferente a los municipios. Asi, tradicionalmente se ha distinguido entre Estados centralizados,
y Estados descentralizados (con mencién al federalismo), asi como todo tipo de situaciones intermedias
entre unos y otros. Enfocariamos entonces el analisis en la distribucidon de competencias entre diferentes
escalas de gobierno.

Sin embargo, estariamos en un error si entendiéramos la estructura de la Administracion del Estado
como un continuum, y la descentralizacién fuera un principio que se extiende uniformemente vy sin resis-
tencias en todos los ambitos de gobierno, acompasando la delegacion de competencias con la gestién de
los recursos necesarios para atenderlas. Pensando en el caso espaiiol, la descentralizacién como proceso,
en cuanto a la gestion de los recursos, se detiene en ambitos administrativos regionales (las Comunidades
Auténomas), y asumir la reforma de la financiacion local sigue siendo la gran reforma pendiente después
de mds de treinta afos de régimen constitucional.

Asi, de una forma mas precisa, lo que nos interesa en este punto a fin de cuentas es el grado de au-



tonomia de los municipios para definir sus politicas respecto de ambitos superiores de gobierno?*.

De este modo, la estructura de la Administracién del Estado en su relacién con la autonomia de los
municipios va a estar menos relacionada con la “arquitectura del Estado”, que con otro tipo de situaciones
mas prosaicas de la vida de los municipios entre las que podemos destacar:

e lainsuficienciafinanciera:Noseriamoscapacesdeprecisarelgradodeuniversalidaddelasiguiente
afirmacidén realizada desde la experiencia espafiola, pero no tememos equivocarnos mucho: “Los
ayuntamientos parecen condenados a atender demandas crecientes, sin contar con los recursos
adecuados”®®. La esfera de accién de los municipios es dilatada. Ateniéndonos al caso espafiol,
dentro de un Estado social garantista, los municipios son los encargados de la prestaciéon obliga-
toria de una amplia gama de servicios'®. Sin embargo los ayuntamientos abarcan un espacio de
competenciasytareas que superacon creces ellugar de meros prestadores de servicios basicos?’.

14  En otras palabras, se estaria analizando la aplicacion en los municipios del principio de subsidiaridad, por el cual “una estructura
social de orden superior no debe interferir en la vida interna de un grupo social de orden inferior, privandole de su autonomia
y, en consecuencia, del pleno ejercicio de sus competencias, sino que, por el contrario, su funcién, en tanto que estructura de
orden superior, debe consistir en sostenerle, ayudarle a conseguir sus objetivos y coordinar su accién con la de los demas com-
ponentes del cuerpo social a fin de alcanzar mas facilmente los objetivos comunes a todos. Es decir, la sociedad debe dejar a las
personas o los grupos que la componen todo lo que ellos puedan realizar responsable y eficazmente”. Este principio, que tiene
sus origenes en la Doctrina Social de la Iglesia Catdlica y que ha alcanzado autonomia y desarrollo juridico en el derecho de la
Unidn Europea, se engarza en lo que se puede denominar nuevo municipalismo, en el cual el presupuesto participativo aparece
como uno de sus elementos programaticos. Sobre la subsidiaridad cf. CONSEJO PONTIFICIO JUSTICIA Y PAZ. Compendio de la
Doctrina Social de la Iglesia. Edicion BAC y Planeta. Madrid, 2005, nim. 185-189, 351-357, 417-419.

15 Baste citar los problemas estratégicos de la financiacion local en Espafia, segun el analisis de Javier Suarez Pandiello:

Falta de reconocimiento real del papel fundamental de las entidades locales en la provisién publica de servicios en un
Estado moderno del bienestar.

Falta de una planificacion concertada de recursos entre los tres niveles de organizacion territorial del Estado en el proceso
histérico de descentralizacion.

Explosidn de actividades y servicios no obligatorios que lastran de forma dramatica los presupuestos municipales.

Dependencia constitucional de las transferencias incondicionadas de la Administracién Central con el fin de aportar fondos
para la suficiencia.

Contestacion a los criterios de dotacién y distribucion de las mismas.

CCAA en la préctica sélo vienen aportando transferencias de capital condicionales.

Falta de adecuacién del modelo financiero general con la atencién a la diversidad tipolégica de los ayuntamientos.

Servicios Minimos Obligatorios

Diferencias seguin tramos de poblacién

Otras Competencias Asumidas

Competencias Delegadas

Gastos de Suplencia

Gastos “Voluntarios”

Principio de Suficiencia

Concepto Relativo

Necesidades Crecientes e llimitadas

Necesidad de Consenso Politico

Gasto Publico y Eficiencia

Importancia de diferenciar input y output publicos

Mas gasto no significa “necesariamente” mejores servicios
Cf. Sudrez Pandiello, J. La Reforma de la Financiacién Local, conferencia pronunciada en el Instituto de Estudios Fiscales, Madrid
14 de Junio de 2007.

16 A modo ilustrativo, en el caso espafiol, la Ley 7/1985 reguladora de las Bases del Régimen Local, en su articulo 26 establece: 1.
Los Municipios por si o asociados deberan prestar, en todo caso, los servicios siguientes: a) En todos los Municipios: Alumbrado
publico, cementerio, recogida de residuos, limpieza viaria, abastecimiento domiciliario de agua potable, alcantarillado, acceso a
los nucleos de poblacion, pavimentacidn de las vias publicas y control de alimentos y bebidas. b) En los Municipios con poblacion
superior a 5.000 habitantes, ademas: Parque publico, biblioteca publica, mercado y tratamiento de residuos. c) En los Municipios
con poblacién superior a 20.000 habitantes, ademas: Proteccidn civil, prestacidn de servicios sociales, prevencion y extincion de
incendios e instalaciones deportivas de uso publico. d) En los Municipios con poblacién superior a 50.000 habitantes, ademas:
Transporte colectivo urbano de viajeros y proteccion del medio ambiente.

17  La propia ley lo reconoce al contemplar que los municipios ademas pueden «promover toda clase de actividades y prestar
cuantos servicios publicos contribuyan a satisfacer las necesidades y aspiraciones de la comunidad vecinal» (Art. 25.12, LBRL) e
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De aqui que se haya acufiado la expresion “gastos impropios”, para aquéllos que engrosan el
nivel de gasto de los ayuntamientos sin que éstos participen de los ingresos del Estado por este
motivo. Entre ellos se pueden encontrar competencias de otras Administraciones que realizan
las entidades locales sin estar delegadas; competencias de otras Administraciones delegadas a
las entidades locales sin una transferencia acorde de recursos; gastos que no son obligatorios
por el tamafio (reconocido) de los municipios, pero que realizan los entes locales; y gastos con-
secuencia de una inapropiada gestion. En el caso espafiol, existen estimaciones del volumen de
gastos “impropios” asumidos por los ayuntamientos de en torno al 30% de su presupuesto?®,
A pesar de ello, las corporaciones locales siguen siendo las “cenicientas” de la financiacion
publica. Esto condiciona su escaso peso relativo en el conjunto del gasto publico del Estado. En
el caso espafiol, las entidades locales participan aproximadamente sélo en un 13% del gasto
global de las administraciones publicas, porcentaje que incluye también el gasto de las Diputa-
ciones Provinciales® (corporaciones locales supramunicipales).

Reparto del Gasto Publico en Espaiia entre

Administraciones

¥ Corporaciones
locales
12,9%

B Comunidades

Auténomas B Administracién
24,3% del Estado
63%

Fuente: Gonzdlez, A. La cooperacion econémica local en Andalucia y Espafia (presentacion),
Consejeria de Gobernacion, Junta de Andalucia, 2007.

Una de las consecuencias de esta insuficiencia financiera de los ayuntamientos, es el elevado
nivel de compromiso de los presupuestos municipales: situaciones de endeudamiento estruc-
tural, la atencion de costes fijos y, sobre todo, de gastos corrientes y de personal con un com-

18

19

incluso «realizar actividades complementarias de las propias de otras Administraciones Publicas y, en particular, las relativas a la
educacion, cultura, promocién de la mujer, vivienda, sanidad y proteccién del medio ambiente» (Art. 28, LBRL).

Cf. Federacion Espafiola de Municipios y Provincias (FEMP), La situacion de los Ayuntamientos en Espafia, sus carencias econo-
micas y problemas de gestion: diagndstico y propuestas en una perspectiva europea, Ed. FEMP y BCL; Madrid 2006; MAS, D.,
SALINAS, P. y VILALTA, M. El gasto no obligatorio de los municipios espafioles. Ejercicio 2003. Institut d’Economia de Barcelona,
Barcelona 2006; ESTEBAN CABRERA, M y SANCHEZ MALDONADO, J. “Una propuesta de financiacién municipal”, en Papeles de
Trabajo, n.2 27. Instituto de Estudios Fiscales.

“1. La Provincia es una entidad local determinada por la agrupacion de Municipios, con personalidad juridica propia y plena ca-
pacidad para el cumplimiento de sus fines. 2. Son fines propios y especificos de la Provincia garantizar los principios de solidari-
dady equilibrio intermunicipales, en el marco de la politica econdmica y social y, en particular: a) Asegurar la prestacion integral
y adecuada en la totalidad del territorio provincial de los servicios de competencia municipal. b) Participar en la coordinacién
de la Administracion local con la de la Comunidad Auténoma y la del Estado. 3. El gobierno y la administracion auténoma de la
Provincia corresponden a la Diputacion u otras Corporaciones de caracter representativo.” (Art. 31, LBRL)

“1.Son competencias propias de la Diputacidn las que les atribuyan, en este concepto, las leyes del Estado y de las Comunidades
Auténomas en los diferentes sectores de la accidn publica, y en todo caso: a) La coordinacidon de los servicios municipales entre
si para la garantia de la prestacion integral y adecuada a que se refiereel apartado a) del nimero 2 del articulo 31. b) La asistencia
y la cooperacién juridica, econdémica y técnica a los Municipios, especialmente los de menor capacidad econdémica y de gestion.
c) La prestacién de servicios publicos de caracter supramunicipal y, en su caso, supra-comarcal. d) La cooperacién en el fomento
del desarrollo econdmico y social y en la planificacion en el territorio provincial, de acuerdo con las competencias de las demas
Administraciones Publicas en este ambito. e) En general, el fomento y la administracion de los intereses peculiares de la provin-
cia” (Art. 36, LBRL)
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portamiento inelastico a la baja, que dejan un limitado margen de maniobra para la decision
sobre donde gastar el dinero publico, sobre qué necesidades atender mas alla de las urgencias
cotidianas de los municipios.

Las fuentes de financiacion publica: En el contexto planteado, de insuficiencia financiera de los
municipios, los ayuntamientos ceden autonomia en favor de otros ambitos de decisidn ante las
posibilidades reales de acceso a los recursos.

En este sentido, en el caso espafiol los expertos destacan la importancia de las “subvenciones
condicionadas” procedentes de otras administraciones como férmula de financiacion local®.
Los ayuntamientos se ven forzados a aplicar politicas pensadas y articuladas por otras adminis-
traciones y que no siempre se caracterizan por su eficacia. No hay duda de que los ayuntamien-
tos se someten por esta via a arbitrariedades y favoritismos partidistas?:.

Transferencias recibidas por los ayuntamientos espafoles

seguin origen
B DeOtros ¥ DeOtros
Ayuntamientos 6%
1% A\
¥ De Diputaciones B DelEstado

13% 55%

B De Comunidades
Auténomas
25%

Las “filias” politicas e institucionales: Mas alla del marco administrativo y competencial de
los municipios, también en ocasiones es necesario “colorear” la estructura del Estado para
comprender el comportamiento de los ayuntamientos. La afinidad politica o institucional con
determinadas a reas administrativas o agencias financiadoras condiciona las posibilidades de
acceso a los recursos que terminan pautando el rumbo de las politicas locales en cada coyun-
tura.

Las fuentes de financiacién privada: Tampoco puede soslayarse en muchos casos la importan-
cia para la financiacion local de la actuacidn de agentes privados singulares. Al margen de otro
tipo de consideraciones (aportacion y/o sostenimiento de bienes y servicios, empleo, infraes-
tructuras...), la realizacién de inversiones por parte de determinados agentes con un fuerte
peso relativo en el cdmputo de la inversidn a nivel local, por la via de la tributacidn de las acti-
vidades generadas, pueden concederle una capacidad negociadora desequilibrada frente a la
autoridad municipal, capaz de condicionar su actuacidon o menoscabar su relevancia social. En
el caso de los procesos de descentralizacion asociados a la privatizacidn de servicios publicos,
esta tendencia se ve reforzada porque, a la via tributaria, se le afiade la via de la prestacion
de servicios publicos a través de entidades privadas, alejadas del control democratico de las

Estructura de los ingresos de los ayuntamientos espafioles (Datos consolidados de 2004)

Impuestos directos (IBI, IVTM, IIVTNU, IAE y recargos)26,61%Impuestos indirectos (ICIO y recargos)5,51%Tasas y Otros
ingresos17,13%Transferencias corrientes27,83%lIngresos Patrimoniales2,00%Enajenacién de inversiones reales (venta de inmov
ilizado)5,25%Transferencias de capital7,21%Activos financieros (ingresos de la venta de inversiones en acciones, deuda publica...
)0,22%Pasivos financieros (créditos recibidos)8,24%

Cf. SUAREZ PANDIELLO, J. (Coord.) La financiacidn local en Espafia: radiografia del presente y propuestas de futuro. FEMP. Sala-
manca, 2008.



instituciones.

De cara a la puesta en marcha de presupuestos participativos, la insuficiencia financiera de los ayunta-
mientos y el caracter condicionado de los fondos va a favorecer:

e  Presupuestos participativos escasamente dotados y potencialmente irrelevantes: los servicios
y partidas que se someten al presupuesto participativo dependen mas de la disponibilidad y
discrecionalidad de la corporacion para decidir el destino de determinados fondos municipa-
les, que de los intereses sociales capaces de estimular la participacidn en el municipio, que se
contrapone a la necesidad de este tipo de procesos de no defraudar expectativas.

. Presupuestos participativos precarios: escasos recursos, personal insuficiente, escasamente
cualificado y en condiciones laborales precarias (temporalidad, jornadas reducidas, inestabi-
lidad, baja remuneracién) que se contraponen a la ambicidn de un proyecto social del que se
espera una elevada rentabilidad politica.

c) Tipologias de municipios

En ultimo lugar, y no por ello menos importante, hay que tener en cuenta otras caracteristicas so-
cioecondmicas por las que se pueden distinguir los municipios, y que las propias legislaciones nacionales
suelen considerar a la hora de regular su régimen de financiacion y estipular mecanismos de planificacion
diferenciada.

En el caso espaniol, el sistema de financiacién de los municipios establece distinciones atendiendo a:

e El tamafo de los municipios en términos de poblacidn (segun tramos de poblacién de acuerdo
con la obligacién de proveer determinados servicios publicos): menos de 5.000 habitantes, entre
5.000 y 20.000 habitantes, entre 20.000 y 50.000 habitantes, y mas de 50.000 habitantes.

e La articulacion territorial (en relacién con fenédmenos de metropolizacidn, despoblacion...): be-
neficios a la financiacién de municipios superiores a 75.000 habitantes o inferiores a los 5.000
habitantes.

e Municipios “turisticos” (caracter reconocido para municipios por encima de los 20.000 habitantes
donde las viviendas de segunda residencia superan el nimero de viviendas principales): benefi-
cios a la financiacion de un namero significativo de municipios vinculados a la primera industria
nacional, de acuerdo con los particulares trastornos que ésta genera en los mismos.

e  Posicion administrativa: capitalidad de Provincia y/o Comunidad Auténoma

e Fueros o privilegios de caracter histérico

e Insularidad / lejania respecto del resto del territorio estatal

Valga el reconocimiento de estos rasgos para ilustrar cémo las diferentes circunstancias socioeconémi-
cas afectan a la gestion de los municipios, y por ende marcan la aplicacién de presupuestos participativos
(aunque los rasgos sefialados condicionen fundamentalmente la menor o mayor disponibilidad de recursos
financieros o la infraestructura necesaria para su puesta en marcha).

La configuracion fisica del municipio y sus nucleos de poblacidn, la estructura productiva del mismo
y sus ciclos, la estructura poblacional (grupos de edad, origen), y otros condicionantes de tipo histérico y
cultural, como otros érdenes, dominan también el funcionamiento cotidiano de la administracion local,
y van a terminar estableciendo las pautas del presupuesto participativo en cada caso, como politica cuya
utilidad y legitimidad se debate en el ambito local.



2.3. Gestion publica y modelos de organizacion social?

Una vez introducidos en la diversidad del fendmeno municipal, detengdmonos en las diferentes op-
ciones sobre el estilo de gestion municipal, que van a condicionar el desarrollo de cualquier programa o

iniciativa desde un ayuntamiento.

A pesar de contar con una gran importancia, por lo general, este tipo de factores no son siempre
visibles en un primer analisis. No se trata de opciones ideoldgicas o partidarias, puesto que los estilos de
gestion municipal varian dentro de ayuntamientos de una misma formacién politica, son compartidos por
ayuntamientos de formaciones distintas, y veces hasta “se heredan” con el ayuntamiento, a pesar de que

se dé un cambio de gobierno.

A continuacién vamos a describir tres modelos de organizacion social diferentes, y dentro de los mis-
mos, el distinto papel desempefiado por las administraciones publicas. Nos vamos a servir de unos cuadros

con unas figuras sencillas con el siguiente significado:

A Poder Politico

Técnicos
o Asociaciones
0 Personas y redes populares

El poder politico es el poder legalmente constituido, lo que en el contexto juridico espafiol se
decide a través del voto. Por definicion, actua legitimamente. No obstante, a través de su ac-
cion busca cada vez mas legitimacion, es decir, con cada actuacion busca que los ciudadanos lo
acepten y le confirmen su apoyo. En otras palabras, el poder politico, con su intervencion, no
solo persigue una eficacia, un resultado, sino que ademas pretende que los ciudadanos pien-
sen que lo que ha decidido esta bien, y que es lo mejor para la gente. Entre otros motivos, este
mecanismo funciona porque el poder aspira a perpetuarse, revalidando sus mandatos.

Los técnicos son los funcionarios y profesionales encargados de asesorar a los politicos y llevar
a cabo lo que éstos decidan. Su actuacién se legitima por su conocimiento de “las leyes” y de
“la ciencia” para realizar sus funciones. Los técnicos, por definicion, “saben mas”, y aseguran
que lo que se hace es “lo correcto”. No obstante, los técnicos, con sus actuaciones, también
buscan cada vez mas legitimacidn, es decir, que politicos y ciudadanos piensen que lo que
hacen es lo mejor que se puede hacer, y que la forma en que lo hacen es la Unica manera de
hacerlo.

Las asociaciones son entidades sociales organizadas, ordenadas a un fin de manera desintere-
sada. Su actuacion se legitima por su objeto social, que las hace socialmente necesarias, y por
su base social, que las hace auténomas para hacer lo que puedan y estimen oportuno. No obs-
tante, las asociaciones con sus actividades también buscan cada vez mas legitimacion, es decir,
que politicos, técnicos y ciudadanos entiendan y acepten cada vez mds que su objeto social es

22

Este apartado recoge apuntes y debates mantenidos en las diferentes ediciones del Curso de Especialista Universitario en “In-
vestigacion Participativa” de la Universidad Pablo de Olavide (Sevilla), coordinado por Javier Encina y Montse Rosa. Cualquier
mérito debe atribuirse a los coordinadores del curso y a todas las personas que pasaron enriqueciéndose y enriqueciendo estas
reflexiones sobre la base de diferentes practicas participativas andaluzas. Cualquier error o malinterpretacion corresponde a

quien escribe estas notas.



importante, y por tanto, que se amplie su base social. De esta forma buscan también asumir
una mayor representatividad de lo que los ciudadanos piensan y quieren.

e Las personas y redes populares participan de la vida cotidiana, con mayor o menor grado de
organizacién. Conjugan una multiplicidad de intereses particulares (individuales y colectivos),
con acciones desinteresadas. También conjugan coherencia e incoherencia en su vivencia de
los conflictos del dia a dia. Aunque no estén legitimados por la ley o por sus acciones, siempre
estan ahi, y no representan a nadie salvo a si mismos.

Entre cada una de estas categorias se entablan multiples relaciones de distinto signo (alianzas, conflic-
tos), a la vez que ausencias de relacidn, que terminan configurando la trama de las relaciones que consti-
tuyen el modelo de organizacidn social.

a) Modelo Populista

En primer lugar, el modelo populista revela ante todo un modelo de organizacion social que concentra
en extremo el poder. Existe un poder que actia con una legitimidad incuestionada, refrendada por las
urnas y/o por otras fuentes de legitimidad, como pueden ser la tradicion (“siempre ha sido asi”), la apor-
tacién de recursos (se entiende que “el que paga, manda”), la capacidad de organizacidn (se entiende que
“el que parte y reparte, se queda con la mejor parte”), etc. Desde esa posicién de privilegio, este poder
institucionalizado decide sobre todas las actuaciones que afectan a la colectividad, asi como sobre la asig-
nacion de los principales recursos sociales. No se apoya para ello ni en los saberes técnicos, ni en lo que la
gente pueda vivir colectivamente como necesidades sociales, sino en su propia voluntad de hacer, segun
su particular criterio y entendimiento de lo que es necesario.

Esta situacidon no se caracteriza tanto porque predominen decisiones injustas, como porque las deci-
siones que se adoptan se toman de manera arbitraria.

El referente mas cercano de este modelo de organizacién social es el “caciquismo”. Sin embargo, con
el modelo populista queremos destacar fundamentalmente las formas caciquiles ejercidas desde el poder
institucionalizado.

|ll

Modelo populista de relaciones sociales

De acuerdo con este modelo, las relaciones entre el poder institucionalizado y el resto de la colecti-
vidad son muy desproporcionadas. Esto viene representado en el esquema con una mayoria de flechas
que parten siempre del mismo sitio, pero que no retornan (sentido Unico de los intercambios, a modo de
“gracias y favores”).

Los tiempos de la comunidad se pliegan a los ritmos impuestos por el poder institucionalizado, que
unas veces pueden ser formales (imposicion de los horarios de la institucion), y otras informales (cualquier



sitio y hora pueden servir para la consulta o la toma de decisiones), en funcién de a lo que éste acceda en
cada momento.

Sin embargo, el resto de actores sociales pueden relacionarse entre si de manera compleja (contarse
cosas, quererse, odiarse, construir juntos formas de ser y relacionarse...). Esto aparece representado en el
grafico por las personas, redes populares y asociaciones que se agrupan en la parte inferior.

En cierto modo, el modelo populista da lugar a una igualdad: todo el mundo puede relacionarse con el
poder. Como predominan los mecanismos informales de relacidn con el poder, cualquier técnico, asocia-
cioén, red popular o ciudadano tiene las mismas opciones de acceder a la fuente de los recursos.

Pero, por otra parte, como existe un solo origen que provee los principales recursos sociales, y éste es
accesible, se provoca entre todos esos actores una “individuacion de las estrategias de supervivencia”. Es
decir, esta situacion genera relaciones altamente competitivas entre iguales, que pugnan para ganarse el
beneficio de quien ostenta el poder. De ahi que tenga importancia pertenecer a determinadas familias o
clanes, para poder tener opcidn a competir en igualdad de condiciones por los tratos de favor, acceder al
trafico de influencias, etc.

De esta manera, en el modelo populista el poder institucionalizado fija los roles sociales. El diferente
trato que reciben desde el poder, convierte indistintamente a determinados vecinos, a determinadas aso-
ciaciones, o a determinados técnicos, en parte de ese poder institucionalizado, ya que tienen capacidad de
influir sobre las decisiones que afectan a los recursos publicos. O por el contrario, convierte a otros vecinos,
asociaciones y técnicos, en sujetos socialmente “invisibles”, insignificantes para la toma de decisiones so-
bre los recursos publicos.

Se puede decir, entonces, que las relaciones de convivencia que se generan dentro de este modelo
son diversas y complejas entre iguales, pero se desenvuelven en un entorno de competencia en lo que se
refiere a la relacidon con el poder institucional. Este tltimo actua favoreciendo las redes clientelares.

Dentro de este modelo de organizacién social, la participacion ciudadana no alcanzaria ni siquiera a
ser un consumo, puesto que el concepto de lo publico no esta suficientemente desarrollado. En su lugar,
se imponen los intereses particulares, que compiten para el acceso a los recursos publicos. Participar en lo
publico es, ante todo, entablar estrategias particulares.

b) Modelo Técnico-Gestionista

El modelo técnico-gestionista es el que se genera cuando se trata de vencer la arbitrariedad del po-
der (que orientaba la toma de decisiones en el modelo populista), para sustituirla por la objetividad de la
ciencia y de la técnica. Los intereses particulares se relegan a un segundo plano. El poder pasa a ofrecer
“satisfactores”? universales para satisfacer “necesidades objetivas”.

Esto exige una pequeiia explicacién. La distincidn entre “necesidades” y “satisfactores” es fundamental
para comprender este modelo. Por un lado, estan las necesidades humanas, que normalmente son pocas
y clasificables: alimento, seguridad, afecto, etc. Y por otro lado, coexisten diferentes “satisfactores” para
esas necesidades (por ejemplo, para la necesidad de alimento hay una variedad de alimentos, horarios,
tipos de dieta... diferentes).

Necesidades y satisfactores son modificados por la accidn de la sociedad. Las necesidades son defini-
das y atendidas segun las diferentes prioridades que se les da. Los satisfactores los hay que cambian de
unas culturas a otras (también entre culturas dominantes y sub-culturas, contra-culturas, alter-culturas
presentes en una misma comunidad: el coche de lujo o el utilitario, el transporte publico o la bicicleta, etc.),
y también evolucionan con el transcurso del tiempo (lo que hoy se utiliza, mafiana no).

El modelo técnico-gestionista reserva para el poder y los técnicos dirigir este tipo de variaciones. Priva
a la sociedad de las decisiones sobre sus necesidades y sus satisfactores. Simplifica toda la diversidad que
esto representa, al dejar decidir a la técnica cuales son los satisfactores oficiales para las necesidades de
todos.

El efecto de esta irrupcion de la técnica en la decisidn sobre necesidades y satisfactores, y en definitiva,
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en la ordenacién del modelo de organizacion social, es que, de alguna forma, parece que se desconcentra
el poder. El poder politico deja de ser legitimo en si mismo. Pasa a ser legitimado por su capacidad de apli-
car la ciencia para crear satisfactores universales que satisfagan necesidades objetivas de los ciudadanos.

Lo que se da, entonces, es una profesionalizacion del ejercicio del poder, una tecnificacion de la toma
de decisiones. Ahora son los técnicos los que dispensan el poder. Esto termina creando una barrera entre
lo institucional y lo ciudadano.

El referente mas cercano de este modelo de organizacién social es la burocracia. Sin embargo, con el
modelo técnico-gestionista queremos destacar fundamentalmente la generalizacidn de la burocracia como
el lenguaje primordial de las relaciones sociales.

Modelo técnico-gestionista de relaciones sociales

El poder politico incorpora a los técnicos al campo de las decisiones. Se apoya en los técnicos, con los
que se confunde (y hasta puede acabar siendo anulado por éstos). Entre politicos y técnicos se entablan
relaciones reciprocas (flechas de doble sentido), que sin embargo no suelen darse entre éstos y asociacio-
nes, redes populares y ciudadanos (aunque en algunas ocasiones también las asociaciones se tecnifican, y
funcionan como un brazo administrativo mas).

En definitiva, el diferente caracter de estas relaciones muestra que este modelo de organizacién social
genera relaciones asimétricas: poder politico y técnicos se desenvuelven en una cultura institucional que
los situa en un plano superior al del resto de asociaciones, redes populares y ciudadanos.

La dindmica que esta detras de esta separacion entre lo institucional y lo ciudadano, es la prestacion
institucional de servicios. La ciencia hace objetivas las necesidades sociales (principalmente como “nece-
sidades individuales”), y la técnica fija los instrumentos con los que esas necesidades son satisfechas (“sa-
tisfactores”). Asi, las asociaciones, redes populares y ciudadanos son homogeneizados: todos (y cada uno)
necesitan lo mismo, y existe la forma dptima de satisfacer las necesidades de todos, que es determinada
por la técnica. El modelo técnico-gestionista se encarga, entonces, de que el poder ordene todos los recur-
sos publicos de modo que se creen esos servicios normalizados que proveen el bienestar social, o en otras
palabras, la satisfaccion general (representados como flechas de sentido Unico que “llueven” individual-
mente sobre la base del esquema). El poder politico y los técnicos son, asi, quienes deben tratar de afinar
sus intervenciones para lograr el objetivo de crear los mejores servicios para satisfacer a los ciudadanos.

Por otra parte, los roles sociales se cristalizan y fosilizan. Los roles sociales son definidos por la técnica
para cumplir determinadas funciones dentro de una estructura organizacional, que se asienta en unos



criterios de eficacia y eficiencia:

e Asi, el poder es menos “gobierno de la complejidad” y mas “administracién de los recursos”. La
actividad principal del poder politico no es ya tanto “decidir” (actividad abierta) como “gestio-
nar” con criterios que se le anteponen (actividad cerrada).

e De igual modo, se desarrolla la definicién organica y funcional de los técnicos en las institu-
ciones, a través de estatutos, reglamentos, ordenanzas y relaciones de puestos de trabajo. Se
busca la mejor articulacion del poder técnico y la mejor planificacién de su intervencién (desa-
rrollo de planes, programas y proyectos).

e También se tecnifican las asociaciones, clasificadas (registros) y sectorializadas por ambitos de
interés (estatutos, “objeto social”), que se orientan a la produccién de servicios normalizados.

. Por ultimo, se crea el rol del ciudadano consumidor.

El resultado es que, no sin cierta comodidad, se abre una barrera entre la toma de decisiones (regida
por el orden de la técnica) y la vivencia concreta (y normalmente colectiva) de las necesidades (regida por
el caosy las pasiones). A la vista del poder técnico, las vida en sociedad apenas es percibida si no es en clave
de “problema”. A la vez, las quejas que surgen de la convivencia en el dia a dia aparecen como “caprichos”,
que suelen ser descritos plagados de estereotipos. La separacidn que se crea desactiva a la sociedad, con
todo su caracter conflictivo y su potencial transformador, mediante la accién del tamiz de la “Razdn Obje-
tivadora” (pues convierte a los sujetos en objetivos, y por tanto, en objetos).

Todo ello sélo es posible con la generalizacién del lenguaje burocratico: toda comunicacién se traduce
al par “demanda-servicio”, o “necesidad-recurso”. El tiempo también se uniformiza: los tiempos de la vida
cotidiana son devorados por el ritmo de la institucién, que es el Unico que cuenta. La vida se hace “horario”.
Esto construye un entorno (y muy visiblemente unos espacios fisicos) donde se reduce en gran medida la
capacidad de que las personas se conozcan y se encuentren, esto es, entablen relaciones complejas.

Cabria decir que el modelo técnico-gestionista iguala las relaciones de todos los actores sociales con el
ambito institucional, porque, como vemos, no estan ya sujetas a favores personales, sino a la burocracia y
la prestacion de unos servicios normalizados.

Sin embargo, como contrapartida, el modelo genera sus propios factores de desigualdad, como es que
cada vez sea mas necesario manejar el lenguaje burocratico para acceder a los servicios (lo que favorece
la “meritocracia”: quien mas méritos ha hecho, quien mas sabe, tiene las mejores oportunidades para
acceder a los recursos publicos).

Pero sobre todo, el principal factor de desigualdad que interviene en este modelo es que, en realidad,
la técnica es incapaz de satisfacer a todos por igual con unos servicios normalizados. Los servicios normali-
zados, por definicidn, satisfaran mejor a quienes mas se conformen a la “norma”.

El estatus superior que politicos y técnicos ostentan respecto de los demas, procede justamente de
que se arrogan ser capaces de diagnosticar individualmente a los ciudadanos, para después poder distri-
buir adecuadamente entre ellos la asignacion de servicios normalizados que le corresponda a cada uno.
Los diagndsticos, al final, siempre proceden de los politicos-técnicos, y no de la gente. Esto es asi hasta
cuando se producen feedbacks entre técnicos (“Nos hemos coordinado y hemos decidido que...”), o con
los “usuarios” (“Las respuestas de los cuestionarios indican que...”).

En cualquier caso, los servicios normalizados no pueden sino crear una “uniformizacidn polarizada” de
los ciudadanos, ya que trata a todos los “iguales” de forma homogénea, pero distingue a las clases “diferen-
tes”, que necesitan su propio tratamiento especializado. Es la forma en que el modelo técnico-gestionista
fomenta los estigmas y conforma las clases sociales (ejemplos de esto Ultimo se dan en el sistema educati-
vo, el sistema de proteccion social, etc.).

Las consecuencias de estos factores de desigualdad propios del modelo técnico-gestionista se agravan
aun mas porque, como ya se ha comentado, el propio modelo debilita los vinculos sociales primarios. Los
servicios publicos han pasado a sustituir otras formas populares de cooperacion.



Este modelo que estamos describiendo seria entonces aquel que se genera cuando se entiende la
participacién ciudadana como un consumo (o en el mejor de los casos, como un consumo responsable),
de servicios publicos normalizados. Participar es “asistir a lo que el poder politico-técnico organiza” para
satisfacer las necesidades de todos.

c) Modelo Ciudadanista

El modelo ciudadanista es el que se genera cuando se acepta que las redes cotidianas de convivencia
son capaces de tomar las decisiones que afectan a cudles son sus necesidades y a cdmo quieren satisfa-
cerlas en las diferentes situaciones, en un plano de igualdad con politicos, técnicos y asociaciones, y se
articulan los dispositivos necesarios para promover que esto sea asi.

Al aparecer este modelo en ultimo lugar puede darse una impresién errénea de a qué nos estamos
refiriendo. Cuando hablamos de un modelo de organizacién social ciudadanista no hablamos de un modelo
estatico mas beneficioso, que hayan alcanzado las personas y redes populares en algunos lugares, a través
de la conquista de sus derechos democraticos (al estilo liberal, tal y como normalmente los entendemos).

Esto es asi porque la ciudadania no es una concesiéon del poder. Al contrario, se refiere a un modelo
de relaciones sociales que, si tiene un rasgo principal, es que el poder se desconcentra en extremo, y los
poderes que todos padecemos y también ejercemos de forma cotidiana entran a formar parte de la toma
de decisiones sobre lo publico.

Al depender de todos, la ciudadania no es “otorgada”, ni “detentada” por decisidn de un poder factico
o por decreto. Por el contrario, se remite al derecho de todos en sociedad a participar en las decisiones que
nos afectan en nuestra vida cotidiana. Expresa una dignidad, por definicidn, siempre “en proceso”. La ciu-
dadania seria un derecho que es, a la vez, una necesidad y una tarea. Por tanto, se desarrolla con el tiempo,
requiere un aprendizaje, pero también se expresa, se contradice y se recrea en cada situacion concreta, en
todas las interrelaciones que se dan en sociedad.

Como modelo, entonces, representa un estado de permanencia de los conflictos cotidianos por que
se respete la dignidad de las personas. Por eso, sus formas son cambiantes, aunque se puedan esbozar
algunos rasgos diferenciales frente a los modelos anteriores.

Hablar de un modelo ciudadanista es aceptar que las participaciones cotidianas son capaces de supe-
rar el “derecho a la pataleta” y elaborar propuestas e iniciativas desde la creatividad social.

Las participaciones cotidianas son lo que hacemos todos de manera espontdnea al relacionarnos con
el medio y con los que nos rodean. Es en la participacion cotidiana donde se une la gente y, cada cual en
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sus espacios, con sus lenguajes y conocimientos, elabora propuestas, reproduce y reinterpreta culturas,
rutinas y modos de relaciéon que incrementan la calidad de vida en nuestros entornos cercanos.

Por tanto, el modelo de organizacion social ciudadanista rescata la validez de los intereses particulares
para reconstruir la esfera publica como algo construido colectivamente, junto con la ciencia y la técnica.
Es decir, recupera la necesidad de interrelacionarse mas alla del par “necesidad-recurso”. La esfera publi-
ca es reapropiada y vivificada a través de la construccién colectiva desde los espacios y los tiempos de la
cotidianidad.

Los referentes mas cercanos estan en las distintas formas de autoorganziacidén popular que se dan de
forma cotidiana. Sin embargo, con el modelo ciudadanista, queremos destacar fundamentalmente la ca-
pacidad de todas estas formas de autoorganizacion, asi como de otras experiencias participativas de todo
tipo, para configurar una propuesta de modelo de organizacién social plural elaborada desde las formas
cotidianas de relacion.

De acuerdo con este modelo, se multiplican las relaciones entre actores sociales, que se dan, esta vez,
a todos los niveles (hay mas flechas).

No se excluye que existan relaciones indirectas o especializadas (a través de técnicos o asociaciones
tecnificadas) para tomar decisiones sobre recursos y servicios publicos. Pero éstas son, en este caso, re-
laciones de ida y vuelta. La informacion fluye en un lleva y trae (feedback, doble sentido de las flechas).
Ademas, estas relaciones no constituyen un canal exclusivo de relacién con el resto de actores sociales.
Es decir, este tipo de relaciones no aisla a asociaciones y redes ciudadanas junto con su “rama” técnico-
administrativa. La informacion fluye en mas direcciones. Las relaciones con lo institucional conviven con
otras relaciones entre el resto de actores (con otros politicos, otros técnicos y asociaciones, y con otras re-
des ciudadanas y personas). En definitiva, este modelo de organizacidn social genera relaciones simétricas
a todos los niveles. Sumodo de expresion es la red.

Como vemos, relaciones simétricas no significa que las relaciones sean entre iguales, ni se den desde
una Unica plataforma social. Todas las asociaciones y ciudadanos no tienen que estar agrupados con una
sola voz, ni para desarrollar una Unica actuacion con la que todos tengan que estar de acuerdo. Al contra-
rio, existen diversidad de roles y diversidad de iniciativas.

La dinamica que esta detras de estas interrelaciones es la aceptacion de una definicién pluralista de
necesidades y satisfactores. Son todas las personas, redes populares, asociaciones, técnicos y politicos,
localmente, quienes tienen posibilidad de decidir lo que quieren y cdmo desean vivirlo. Cada cual desde
sus objetivos, visiones y vivencias particulares, de forma plural. Un modelo de organizacion social de base
pluralista debe reconocer estos principios. Pero sobre todo, es el que los reconoce en la puesta en practica.
Es el que aborda actuaciones estratégicas plurales construidas de forma participada, decididas desde todos
los intereses y puntos de vista que se sientan interesados.

No se trata de la aplicacion de técnicas que incorporen a agentes considerados “clave” a la toma de
decisiones institucionales, de forma pautada y en momentos puntuales, como puedan ser las Agendas
Locales 21 o los propios planes estratégicos. El modelo hace referencia a la participacién en cada espacio,
a una reinvencidn participativa y democratica de todo el modelo de organizacidn social desde practicas
cotidianas.

En ultimo lugar, habria que destacar que el modelo de organizacion social ciudadanista permite li-
bremente a cada cual jugar uno o varios roles sociales, dependiendo del tiempo y del espacio concreto.
Tan importante como las diferentes interrelaciones simétricas que se establecen, esta la posibilidad de
desempeiiar diferentes roles en las diferentes situaciones: de ser todos ciudadanos (independientemente
de las funciones que se nos otorgan en el organigrama social), de poseer todos conocimientos validos en
un momento dado (independientemente de carecer de unos estudios o habilidades reconocidas por la
Ciencia), y de tener el poder de convencer a los demas (independientemente de no ejercer un puesto de
representatividad politica).



2.4. Presupuestos participativos y modelos de organizacion social
Presupuestos participativos al servicio del populismo

En principio, los gobiernos locales que hemos llamado “populistas”, tendrian poco interés en poner en
marcha presupuestos participativos. La respuesta tipo seria que el funcionamiento del ayuntamiento ya es
suficientemente participativo, e incluso que ya se tiene presupuesto participativo sin necesidad de adoptar
ninguna dinamica nueva de funcionamiento, puesto que el/la alcalde/sa o el/la concejal/a que correspon-
da, conoce perfectamente lo que quieren sus vecinos/as, y gastan el presupuesto municipal sabiendo lo
que hace falta.

Asi, si en este tipo de entornos socio-politicos un ayuntamiento pusiera en marcha los presupues-
tos participativos, seria como una deferencia de la figura que ejerce este tipo de liderazgo (alcalde/sa o,
concejal/a), enfocada a mostrar el poder y el control social que ejerce en el municipio junto con sus redes
clientelares (“¢No queréis presupuestos participativos? Pues ahi tenéis, lo mismo pero con presupuestos
participativos”). No hay que olvidar que el poder populista es legitimo por si mismo, por la fuerza de los
hechos, y no necesita otras fuentes externas de legitimidad.

Si uno de los pilares fundamentales de este modelo de organizacidn social es la concentracion extrema
del poder, la cabida de presupuestos participativos es minima. Por eso, en caso de plantearse, se trataria
de presupuestos participativos donde quedaria muy restringida, de hecho o de derecho, la participacién
del conjunto de la ciudadania. En concreto, el presupuesto participativo sélo puede darse en la medida en
que queden fielmente representadas en él las redes clientelares preexistentes, y se excluya al resto de la
ciudadania de las decisiones sobre la provisidn de los bienes sociales. Elementos sensibles pueden ser: a
quiénes se dirigen las convocatorias, en qué condiciones de publicidad se desarrollan, cdmo se gestiona la
representacion, cual es el nivel de apertura a nuevas incorporaciones, cdmo es la comunicacion, etc.

En funcidn de si el presupuesto participativo queda definido como espacio mas o menos restringido a
determinadas personas y colectivos, serd mas o menos necesario establecer mecanismos de control inter-
no (a mayor apertura formal, mayor control efectivo). En cualquier caso, los presupuestos participativos en
entornos populistas seran espacios muy controlados, donde nunca se cuestionara el rol de liderazgo de la
figura que previamente venia ejerciéndolo (alcalde/sa o, concejal/a), sin cuya presencia o aprobacién no se
pueda “dar ni un paso”. Elementos sensibles pueden ser: cudl es la entidad y el grado de autonomia de los
organos del presupuesto participativo, cdmo se decide el funcionamiento del presupuesto participativo,
como se ejercen los roles cotidianos del proceso, hay o no protagonismos y de quiénes, estan diferenciados
el papel de la dinamizacion y el papel de la promocidn politica del proceso, etc.

En cualquier caso, se tratara de presupuestos participativos de consecuencias muy limitadas o pre-
decibles, y facilmente incorporables dentro de la dindmica previa de funcionamiento del ayuntamiento.
Asi, existen presupuestos participativos consultivos o no vinculantes, que recaban opiniones incluso de
caracter indeterminado sobre como mejorar el municipio. Este tipo de presupuestos, como hemos visto,
estarian fuera de los criterios de la Declaracion de Antequera y se autoexcluyen de nuestra consideracion.
Pero también pueden darse presupuestos participativos vinculantes, que en este caso se tratard de pro-
cesos limitados a la decisién de actividades y/o partidas residuales. Los hay altamente especializados, con
una filosofia mas proxima a la consulta popular, habilitados para decidir un aspecto muy concreto, a veces
entre opciones predeterminadas. Elementos sensibles pueden ser: qué aporta el presupuesto participati-
vo a la gestion local y a los participantes, puede o no hablarse de proceso (capaz de aprender, esto es, de
incorporar lecciones de la propia experiencia de sus participantes), etc.

En ultimo lugar, los presupuestos participativos en estos entornos estan, en cualquier caso, condena-
dos a coexistir con otras formas de toma de decisiones en las que intervengan vecinos/as, incluso decisio-
nes de los elementos que hayan sido sometidos al presupuesto participativo, si los hubiera. El presupuesto
participativo no tendra el poder de alterar las formas cotidianas de gobierno, cuyo eje esta formado por
las decisiones arbitrarias, las “situaciones sobrevenidas” o las influencias de terceros. Los presupuestos
participativos estan abocados a ser procesos irrelevantes desde el punto de vista de la profundizacion



democratica, y quedar como un mero adorno de la gestién local “de cara a la galeria”. Esto no es obstaculo
para que se den, e incluso gocen de gran fortaleza.

Presupuestos participativos al servicio de la tecnocracia

En muchas ocasiones la puesta en marcha de los presupuestos participativos es asumida por los ayun-
tamientos como la prestacion de un nuevo servicio publico, articulado con el resto de servicios munici-
pales. El objetivo primordial de este tipo de presupuestos participativos es acrecentar la legitimidad del
propio ayuntamiento.

La via que los ayuntamientos tecnocraticos suelen elegir para ganar legitimidad es la eficacia. Se trata
de visibilizar la capacidad del ayuntamiento para resolver problemas recurriendo a intensificar el par “de-
manda vecinal — respuesta institucional”. La misién del presupuesto participativo es mostrar mejor a la po-
blacidon cdmo el ayuntamiento es capaz de satisfacer todas sus necesidades, mas auln si son los/as propios/
as vecinos/as quienes las expresan y priorizan. Y a la vez, educar a la ciudadania sobre cémo el ayuntamien-
to no puede satisfacer aquellas necesidades que no son de su competencia o exceden sus posibilidades
financieras. De esta forma, el presupuesto participativo se erige en “proyecto institucional”, gira en torno a
lo que el ayuntamiento puede o no puede hacer. El presupuesto participativo es un proyecto para mejorar
la calidad de los servicios municipales y la imagen del ayuntamiento como prestador de servicios.

Desde este enfoque, el presupuesto participativo viene a fortalecer el desempefio de las funciones®
sociales preestablecidas, que definen:

e alos/as vecinos/as como pacientes consumidores/as de bienes y servicios publicos, universa-
les y homogéneos;

. a los/as técnicos/as municipales, con sus conocimientos, como productores/as y organizado-
res/as de dichos bienes y servicios publicos;

e yfinalmente a los/as politicos/as como posibilitadores/as de que el esquema funcione correc-
tamente.

Pero como contrapartida, se mantiene la barrera que separa al ayuntamiento, como “el lugar del orden
y las soluciones”, frente a lo social y la vida cotidiana, como “el lugar del caos y las pasiones”. Parte del éxito
del presupuesto participativo tecnocratico consiste en lograr el consentimiento para representar la vida
local como una relacion fragmentada y ordenada de “problemas que resolver”.

Como hemos visto, el presupuesto participativo ofrece multiples beneficios aunque se aplique con esta
finalidad. Sin embargo, el entorno tecnocratico va a requerir que se trate de procesos predecibles en su
funcionamiento. El presupuesto participativo consiste en el establecimiento de un mecanismo predefinido,
que reduzca la incertidumbre a un Unico aspecto: el sentido de los resultados (por ejemplo, una determi-
nada combinacion de opciones previamente acotadas, un determinado orden de prioridad de demandas
vecinales previamente expresadas, evaluadas y presupuestadas).

En este sentido, el presupuesto participativo al servicio de la tecnocracia es siempre un proceso fi-
nalista, cuyos objetivos estan estipulados desde el comienzo; que guarda una unidad, que es facilmente
delimitable en actividades planificadas desde una uUnica instancia, una iniciativa municipal que empieza y
acaba donde estén presentes los representantes municipales.

Frente al control “duro” que se puede encontrar en presupuestos participativos de contextos popu-
listas, podriamos hablar de un control “blando” en procesos de contextos tecndcratas. Esta diferencia de

24 Hemos hablado de roles y de funciones sociales. Podemos poner un ejemplo a partir de la afirmacién evangélica “siempre ha-
bra ricos y pobres”. La fijacion de los roles sociales queda de manifiesto en la siguiente respuesta que circula atribuida Eduardo
Galeano “Yo estoy de acuerdo con que haya ricos y pobres, pero no con que sean siempre los mismos”. Las mismas personas
ejercen siempre los mismos roles. En cambio, la fijacidn de las funciones sociales estaria en considerar que, efectivamente, sean
quienes sean, siempre hay ricos y pobres, y esta division fundamental debe regir los comportamientos y las normas sociales.
Aunque sea para que las personas intercambien sus roles.



intensidad no significa que no existan limites que no se deben franquear. Los limites existen y el control
se ejerce, premiando o sancionando segun qué comportamientos. Sin embargo, aqui no se trata de no
contradecir la voluntad de personas concretas que ejercen su poder por la fuerza de los hechos. Los limites
vienen aqui establecidos por las “reglas del juego”, con independencia de quiénes asuman los diferentes
roles. Se utiliza lo que Emmanuel Lizcano denomina “el poder coercitivo de la verdad”, para determinar
qué esta dentro y qué esta fuera, cdmo se hace y cdmo no, qué es posible y qué es imposible. El protago-
nismo en este tipo de procesos lo concede el “conocimiento”: los mecanismos de exclusidn no restringen
la participacién a tales o cuales personas concretas, sino de quienes “no saben” lo que estamos haciendo.
Esto situa en un plano privilegiado a quienes manejan los conocimientos necesarios para la participacién
dentro del esquema prefijado. El presupuesto participativo se convierte en una suerte de actividad pro-
fesional que exige la profesionalizacién de asociaciones y vecinos/as, adiestrados en una serie de nuevos
procedimientos y lenguajes (mas o menos accesibles pero igualmente burocraticos) para acceder a los
recursos municipales que son reservados al efecto (sometidos al presupuesto participativo). En la practica,
los procedimientos y lenguajes podran ser mds o menos parecidos a los procedimientos y lenguajes admi-
nistrativos comunes. Sin embargo, al replicar las mismas formas de trabajo, los érganos propios del presu-
puesto participativo se configuran como una especie de “ayuntamiento paralelo”. Esta tendencia tiende a
acentuarse en los presupuestos tematicos o especializados en determinadas areas.

Elementos sensibles pueden ser: si favorece el presupuesto participativo la multiplicacién de iniciati-
vas, municipales y ciudadanas, o se limita a promover un Unico resultado anual; si la reglamentacién del
proceso estd dirigida a restringir o a ampliar las formas de participacion que pueden darse en el municipio,
como se trabajan los tiempos y espacios cotidianos, cudl es el nivel de exigencia que se demanda a la ciu-
dadania para participar, cual es el peso de las culturas institucionales en los espacios ciudadanos, si se dan
o no procesos de “masculinizacién” del presupuesto, cual es el enfoque de la formacion, etc.

Presupuestos participativos al servicio de las democracias participativas

Las propuestas ciudadanistas surgen de la insatisfaccién que producen los modelos de democracia
formal al uso. No significan una respuesta comdn ni muchas veces coherente de herramientas, sino una
busqueda. Por eso no existe tampoco un Unico tipo de presupuestos participativos que potencie las demo-
cracias participativas, sino distintas propuestas y soluciones surgidas entre las diferentes experiencias de
presupuestos participativos; aunque, como ya hemos contado, es cierto que los presupuestos participati-
vos, como herramienta, han surgido de esta inquietud por profundizar la democracia, viéndose posterior-
mente ampliados sus usos y aplicaciones.

La cuestion central es utilizar los presupuestos participativos para que las personas colectivamente se
apropien del presupuesto municipal, como un recurso mas de la comunidad necesario en su vida cotidiana.
A partir de esta inquietud, surgen infinidad de facetas y cuestiones que abordar en el desarrollo de presu-
puestos participativos.

Una de ellas es la preocupacion por que sean procesos “implicativos”. Por un lado, esto supone que
no se restrinja sino que se promueva la incorporacién de cuantas mas personas mejor en las decisiones,
entroncando los procesos con los intereses individuales y colectivos de la ciudadania. Pero también, que
durante el proceso se construya “sujeto colectivo”, es decir, que el presupuesto participativo haga posi-
ble situaciones en las que las personas colaboren entre si superando prejuicios, roles sociales, intereses
previos, etc. Algunos temas sensibles son la relevancia de los procesos para las necesidades vecinales, las
estrategias de comunicacion institucional, el trabajo comunitario y de dinamica de grupos, el desarrollo de
redes ciudadanas, la creacion de nuevas complicidades e iniciativas, cdmo se contrarrestan las redes clien-
telares preexistentes, como se articulan las decisiones del presupuesto participativo con otras decisiones
municipales, como evoluciona el proceso y las personas que participan en él, etc.

Otra faceta es que el presupuesto participativo procure un reparto efectivo de poder, que se fomen-
ten cauces para que las personas participantes tomen decisiones y puedan llevarlas a cabo. Esto significa
a la vez, que ese reparto de poder se exprese en la capacidad de las personas participantes de definir los



objetivos del proceso y se fomente su desborde en alcance, temas e iniciativas, en funcion de los intereses
y el trabajo de las personas involucradas. Algunos temas sensibles son: la generacién de autonomia en las
personas, grupos y érganos del proceso, asi como el nacimiento de nuevas interdependencias, cuales son
los papeles que va adoptando el ayuntamiento y el equipo de gobierno conforme avanza el proceso, etc.

Otra faceta relevante en el desarrollo de democracias participativas es que los presupuestos participa-
tivos empleen y promuevan la construccion colectiva del conocimiento valido sobre el propio proceso. Esto
significa que los presupuestos participativos deben poner en valor todo el conocimiento que incorporan
sus participantes (saberes técnicos y vivenciales), y todo el conocimiento que se genera en el proceso, de
modo que se permita a todas las personas, individual y colectivamente, reflexionar, confrontar y construir
sus propios criterios en la toma de decisiones, o como diria Paulo Freire, “leer y escribir su propio mundo”.
Algunos temas sensibles son: qué papel desempenfia la formacidn en el proceso, quién educa y sobre qué,
cuales son los saberes relevantes, si se ponen o0 no en juego recursos para que los grupos aprendan de su
propia experiencia, quiénes evaltan y cdmo, etc.

Todas estas cuestiones ciertamente retan los estilos de gestion municipal que conocemos. Pero no es
menos cierto que son ya decenas de experiencias cercanas las que estan trabajando con todas estas cues-
tiones, aplicando soluciones ajenas e innovando otras propias, generando un cuerpo de conocimiento vy,
sobre todo, de entusiasmo que no se puede despreciar.



MODELO POPULISTA

MODELO TECNICO-GESTIONISTA

PROPUESTAS CIUDADANISTAS

“Mi palabra es |a ley”
“Asi es la vida".

La realidad se impone por la
fuerza de los hechos.

“Ley y orden”

El orden debe imponerse al caos,
la ley a la arbitrariedad.

“Construccion social de la realidad”

La realidad debemos construirla entre todos.

Intereses privados

Cada cual con sus necesidades
(intereses) y posibilidades.
(Ojo: diversidad de fines,
egoistas y altruistas).

Las limitaciones a la iniciativa
son “de hecho” (impuestas)

Roles sociales

“Interés publico”

Los intereses privados no son

legitimos, las necesidades son

“sociales” (se expropian del mundo de |a vida).

Pretensicn de una dnica
iniciativa social totalizadora.

Las limitaciones a la iniciativa son
“de derecho” (impuestas)

Funciones sociales

Elinterés publico como conjugacion de
intereses complejos, individuales y colectivos.

Diversidad de iniciativas

Limitaciones negociadas (de hecho y de derecho)

Roles y funciones situacionales

Poder auto-legitimado

El poder se concentra en extremo en una
persona/grupo

Primacia del poder (tener para hacer,
conservar lo existente, la capacidad de
poder)

Arbitrariedad

Poder legitimado en la  ciencia/técnica.

Profesionalizacion

El poder (politico) se abre a otras personas/grupos
que comparten la misma verdad.

Primacia del saber (saber hacer, realizar lo posible,
cumplir los planes)

Dominio como objetividad. Tecnocracia

“Microfisica del poder”

Todos lo ejercemos, todos lo padecemos

Primacia del querer (querer vivir, avivar las
esperanzas, expandir, crear nuevas realidades)

Encuentro

Privilegio.

“El que manda” decide qué tiene valor para
ély como lo distribuye.

Los espacios y tiempos de la toma de

Razén.
Los valores se convierten en recursos sociales, que
se apropian y distribuyen como bienes y servicios

normalizados. Homogeneizacion / estigmatizacion

Tecnificacion de la toma de decisiones. Burocracia

Dignidad

Las redes cotidianas de convivencia toman las
decisiones que afectan a cudles son sus necesidades
y a como guieren satisfacerlas en las diferentes
situaciones

Espacios y tiempos cotidianos. Uso de espacios y
estructuras que permitan tomar decisiones de

decisiones son impuestos (formales e forma democrdtica y plenificante.
informales).
Competencia entre castas. Competencia entre individuos. Anomia. Autonomia / Interdependencia

Tréfico de influencias.
Importancia de las redes
sociales - clientelares

lgualdad de oportunidades
Meritocracia

Convivencia y reconocimiento

Participar es entablar estrategias particulares

Participar es asistir, consumir bienes y/o utilizar
servicios normalizados.

En ocasiones, también intervenir para mejorar su
calidad (consumidor responsable).

Participar es vivir
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