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EL PRESUPUESTO PARTICIPATIVO Y LA ADMINISTRACION
MUNICIPAL: LOS CASOS DE ARARAQUARA (BRASIL) Y
LOGRONO (ESPANA)*

ELIELSON CARNEIRO DA SILVA**
CARMEN PINEDA NEBOT**

RESUMEN

Desde 1989, ano de inicio de la experiencia de Presupuesto Participativo
en Porto Alegre (Brasil), los trabajos e investigaciones sobre el tema han sido
muy numerosos y diversos, senalando sobre todo sus bondades y virtudes para
resolver problemadticas como la corrupcion, el clientelismo o el déficit de ciuda-
dania, ademds de destacar sus aportaciones al capital social, el fortalecimiento
democratico o a la rendicion de cuentas. El objetivo de este articulo es plan-
tear una cuestion que ha sido menos tratada en los estudios e investigaciones
desarrollados durante estos anos, los efectos que la implantacion de una expe-
riencia de Presupuesto Participativo tiene en la organizacion y funcionamiento
de la administracion local. Y lo haremos utilizando un andlisis comparativo de
dos experiencias, una brasilena (Araraquara) y otra espanola (Logrono), que
los autores conocen en profundidad al haber realizado un seguimiento y eva-
luaciéon profunda de ambas.

Palabras clave: presupuesto municipal, participacion ciudadana, adminis-
tracion local, eficacia y organizacién municipal.

Since 1989, the year in which the experience of Participatory Budgeting in
Porto Alegre (Brazil) has begun, many researches have been developed around
this theme. The majority of them has focused on the “goodness” and virtues of
this project, particularly its potential of addressing and combating issues such

* Recibido el 26 de enero de 2012. Aprobado el 24 de febrero de 2012.

La informacion sobre Araraquara (Brasil) forma parte de la base de datos de la in-
vestigacion de tesis de Elielson Caneiro da Silva. La informacion sobre Logrono (Espana)
estd basada en dos proyectos de investigacion financiados por el Instituto de Estudios
Riojanos, el S-2030 y el S- 238, en los que la autora fue co-investigadora principal junto
con Carlos Jests Ferndndez Rodriguez.

** Elielson Carneiro da Silva y Carmen Pineda Nebot. Universidade Estadual Paulista
“Jalio de Mesquita Filho”, Faculdade de Ciéncias e Letras de Araraquara, Brasil.
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as corruption, patronage and lack of citizenship. Moreover, the literature also
bighlights the contributions of this policy for the development of social capital,
strengthening of the democracy and accountability. In this article we intend to
go beyond these assertions and look at the effects of the implementation of the
Participatory Bugdeting’s policy to the organization and functioning of local
government. Hence, this paper draws on a comparative research between 1wo
cities, one located in Brazil (Araraquara) and the second in Spain (Logrono),
both have implemented the Participation Bugeting’s policy, and were chosen
once the authors of this article have been studying both localities in depth.

Keywords: municipal budget, citizen participation, local administration,
effectiveness and municipal organization

1. INTRODUCCION

En 1989 se inicia en la ciudad de Porto Alegre (Brasil) una nueva meto-
dologia de gestion publica presupuestaria', el Orcamento Participativo, que
se ha convertido en una practica innovadora y renovadora de la democracia
y la calidad del gasto publico (Pires y Pineda, 2008), siendo reconocida
como tal tanto por universidades y centros de investigacion como por or-
ganismos internacionales (ONU, Banco Mundial, Fondo Monetario Interna-
cional) y gobiernos locales de todos los continentes, que la han adoptado y
adaptado a sus propias caracteristicas. Y aunque Porto Alegre sigue siendo
la gran referencia internacional de esta metodologia, su expansion ha reba-
sado los limites tanto de Brasil (a pesar de la ausencia de datos concretos
se cree que en Brasil hay entre 200 y 300 experiencias) como de América
Latina (Goldfrank, 2007) existiendo experiencias de Orcamento Participati-
vo o Presupuesto Participativo en paises de todos los continentes?.

Los trabajos e investigaciones sobre el tema han sido muy numerosos y
diversos®. En primer lugar estan los que CABANNES (2005) denomina como
“experimentales” que son los que destacan las virtudes y bondades del pre-
supuesto participativo, implantado en Brasil, para resolver problemas como
la corrupcion, el clientelismo, el déficit de ciudadania o el fortalecimiento
democriatico, asi como para destacar sus aportaciones al capital social, a la

1. Antes de esa fecha otras ciudades adoptaron formatos institucionales que
buscaban discutir con la poblacion, muchas veces de forma consultiva, el destino del
presupuesto publico, entre ellas estaban: Santo André (SP), Santos (SP), Piracicaba (SP),
Sao Paulo (SP), Angra dos Reis (R]), Teresina (PD), Vila Velha (ES), Vitéria (ES), Ipatinga
(MG), Icapui (CE). Estas experiencias aunque no recibian el nombre de Orcamento Par-
ticipativo contenian toda o una buena parte de sus caracteristicas fundamentales. Esta
opinién la comparten CAETANO (2009), GOMEZ (2007) y GOLDFRANK (2006).

2. Se han puesto en marcha experiencias en Europa (SINTOMER, 2005; KRYLOVA,
2007), Asia (PAUL, 2007; BRILLANTES JR., 2007), Africa (SHALL, 2007a, 2007b) y América
del Norte (LERNER y WAGNER, 2006; MULVALE y HANSEN 20006; LERNER 2007).

3. Para ver mads sobre el tema en América Latina, MONTECINOS (2009).
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rendicion de cuentas o a la efectividad de las politicas publicas, entre otros,
y que identifican los factores de €xito que permiten su desarrollo (SOUZA,
2001; NYLEN, 2003; WAMPLER, 2004; BAIOCCHI, 2001; PRATES y PRATES,
2005). Un segundo grupo de estudios se ha concentrado basicamente en
estudiar el diseno institucional, las condiciones previas y el rol de las ins-
tituciones politicas en el desarrollo de los presupuestos participativos en
América Latina, con el objetivo de establecer reglas y modelos a seguir en
otros lugares fuera de Brasil, prestando una especial atencién a los requi-
sitos previos que deben cumplir las localidades para tener éxito (BLANCO,
2002; CHAVEZ, 2005; SINTOMMER, 20035). Un tercer grupo de estudios® se
ha concentrado en estudiar el presupuesto participativo como una institu-
cion de la democracia participativa que se presenta como medio efectivo
para complementar y legitimar las instituciones democraticas tradicionales
(PIRES, 2000; JACOBI, 2002; AVRITZER y PEREIRA, 2005; SUBIRATS, 2005;
TATAGIBA y TEIXEIRA, 2007; LUCHMANN, 2007), la sostenibilidad’ de
los proyectos (FERNANDEZ y PINEDA, 2010; SERAFIM y TEIXEIRA 20006;
BALCAO y MARANHAO 2004), las relaciones politicas entre el Presupuesto
Participativo y los actores politicos locales (MARTINS DE SOUZA, 2011), su
caracter redistributivo (VITALE, 2004; MARQUETTI et al., 2008), la medi-
cion y evaluacion del grado de desarrollo y del nivel de calidad de los pro-
cesos® (FEDOZZI y FURTADO, 2009; SILVA, 2009; COSTA, 2010; BLANCO
y BALLESTER, 2011) y la bisqueda de definiciones.

En esa busqueda para encontrar una definiciéon del Presupuesto Parti-
cipativo comienzan a producirse choques, politico-ideoldgicos o territoria-
les, que pueden terminar convirtiéndose en un obstiaculo insalvable para
su progreso. Esta situacién ha provocado que los investigadores planteen
como solucion las clasificaciones o tipologias, ya que ellas permiten que los
distintos casos pueden ser debidamente encuadrados y comparados entre
si (GANUZA, 2007; MARQUETTI, 2007; GANUZA y GOMEZ, 2008; SINTO-
MER et al, 2008; NAVARRO, 2008; PIRES y PINEDA, 2008a).

En lineas generales, se pueden distinguir tres niveles de resultados po-
tenciales del impacto del Presupuesto Participativo: (1) administrativos, o sea,
la utilizacion de la participacion para mejorar la gestion publica; (2) sociales,

4. Pasada la euforia inicial se vive ahora una situacién mds favorable a la reflexion
critica (NOGUEIRA, 2004).

5. En los ultimos anos hasta una de las mas antiguas, la de Porto Alegre, pasa por
una fase en la que se cuestiona su continuidad. El triunfo en las elecciones de 2004 de
una coalicion de centro derecha parecia cuestionarla. Pero a pesar de los numerosos
intentos de neutralizar el presupuesto participativo y de integrarlo en un nuevo proyecto
llamado Governanga Local, el presupuesto participativo se ha mantenido pero perdien-
do su papel de actor principal (SOUZA, 2010), aunque en opinion de algunos expertos
convertido en una parodia (BAIERLE, 2009).

6. Es necesario senalar los importantes problemas conceptuales, metodolégicos y
politicos que se plantean en una evaluacion de los impactos de la participacion presu-
puestaria, sobre todo si se pretende reflejar la pluralidad de percepciones, opiniones y
valoraciones de los actores implicados.
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cuando el Presupuesto Participativo influye sobre las relaciones sociales y (3)
politicos, cuando esta metodologia innovadora se convierte en un instrumen-
to para democratizar la democracia (GRET y SINTOMER, 2003).

La mayoria de los estudios se han concentrado en los ambitos socia-
les y politicos, o sea, han partido de una mirada hacia fuera (proceso de
participacion con los actores sociales), olvidando sin embargo la mirada
hacia dentro (organizaciéon municipal)’. Pero la prictica nos ha venido a
demostrar que no es posible generar demandas ciudadanas sin tener capa-
cidad para darles respuesta. En cambio hasta ahora la reflexion en torno a
la participacion ciudadana ha sido muy ajena a los modelos organizativos
y a los estilos de gestion, incluso a veces se ha producido un cierto anta-
gonismo entre los “participativos” y los “gerencialistas”. Sin embargo, son
dos mundos que deberiamos ver como complementarios; dos mundos que
no pueden darse la espalda el uno al otro (BRUGUE, 2009). El objetivo
de nuestro trabajo es plantear esa mirada hacia dentro de la organizacion,
exponiendo algunos de los efectos que la implantacion de una experiencia
de Presupuesto Participativo tiene en la organizacion y funcionamiento
de la administracion local y, la necesidad de realizar cambios en ella para
que estas practicas muestren resultados concretos y ganen en efectividad.
Para ello realizaremos un analisis comparativo de dos experiencias, una
brasilena (Araraquara) y otra espanola (Logronio) que aunque realizadas
en contextos diferentes presentan resultados similares, 1o que nos permite
extraer algunas conclusiones generales.

2. METODOLOGIA

La eleccion por parte de los autores de estas dos experiencias, a pesar
de sus diferencias, se produce por varias razones: a) ambos investigadores
son miembros, desde hace varios anos, de un grupo de investigacion so-
bre Control Social del Gasto Publico, del Departamento de Administracao
Publica, de la UNESP — Universidade Estadual Paulista “Jilio de Mesquita
Filho” (Faculdade de Ciéncias e Letras de Araraquara), una de cuyas lineas
de investigaciéon es el estudio del Presupuesto Participativo, lo que les ha
permitido conocer y discutir ampliamente sobre el tema; b) los dos han
realizado por separado investigaciones amplias sobre dichas experiencias,
usando una metodologia similar; ¢) al contrastar los resultados de las dos
investigaciones se han encontrado muchos puntos comunes; d) las dos ex-
periencias forman parte de la llamada fase de expansion (fuera de Brasil) y
diversificacion del presupuesto participativo (la de Araraquara se pone en
marcha en 2001 y la de Logrono en 2005%) (FERNANDEZ y PINEDA, 2009)

7. Ver FERNANDEZ y PINEDA, 2009a; HERNANDEZ y MANJAVACAS, 2005; UTZIG,
1999; CAETANO, 2009; LOPEZ, 2010.

8. Cuando esta experiencia se inicia, con un gobierno del Partido Popular, recibe
el nombre de Presupuesto Ciudadano, mds tarde al ganar las elecciones municipales
de 2007 el Partido Socialista Obrero Espanol no solo se traslada su gestion fuera del
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y, ) Brasil es el pais donde comenzé el Presupuesto Participativo y Espana
es el pais de Europa donde existen mas experiencias.

Eso no nos ha hecho olvidarnos de las diferencias socioeconémicas
y politicas que existen entre las dos ciudades estudiadas e incluso entre
los dos paises (Brasil y Espana), algo que en opinion de algunos autores
(SINTOMER, ALLEGRETTD hace dificil la comparacion. Es cierto que Brasil
es un pais en desarrollo y que Espana esta incluido dentro de los paises
desarrollados y que por tanto las condiciones econdmicas son muy diferen-
tes, asi lo demuestran los indices de desarrollo humano (IDH) de 2009 que
en el caso de Brasil es de 0,708 y el de Espana de 0,874. Pero también es
cierto que las dos ciudades estudiadas sobrepasan la media del IDH de sus
respectivos paises, Araraquara (0,830) y Logrono (0,91) y que incluso el de
Araraquara estd muy proximo a la media de Espana.

Otras de las diferencias importantes entre los dos paises es el sistema
electoral local, en Brasil el alcalde (prefeito) se elige por un sistema mayori-
tario a dos vueltas (en las ciudades con mas de 200 mil electores), en cam-
bio para la eleccion de los concejales (vereadores) que formaran la Camara
se utiliza un sistema proporcional. En Espafa, sin embargo, se utiliza un
sistema proporcional y el alcalde es el primero de la lista del partido que
gobierna. Y lo mas importante, en Espana el gobierno estd formado por
electos, en cambio en Brasil no lo son; eso unido a que no siempre tienen
mayoria en la Camara hace que los alcaldes brasilenos tengan que buscar
apoyo y legitimidad en los ciudadanos.

A pesar de esta diferencia en las dos experiencias los alcaldes son los
impulsores del proyecto, sin que existiera una gran presion por parte de
la sociedad civil como ha ocurrido en otras experiencias tanto brasilenas
como espanolas. Alcaldes de distinto signo ideoldgico, el de Araraquara,
Edson Antonio Edinho da Silva, del Partido de los Trabajadores (PT) de
izquierdas y el de Logrono, Julio Revuelta, del Partido Popular, conserva-
dor’. Y en los dos casos, como las personas que tenian que elaborarlas y
ponerlas en marcha no posefan ninguna experiencia en este tipo de proyec-
tos, tuvieron que adaptar metodologias ya desarrolladas en otras ciudades.

ayuntamiento, en concreto a la Federacion de Asociaciones de Vecinos de La Rioja, sino
que ademds se le cambia el nombre por Presupuesto Participativo. Los resultados de las
elecciones del 22 de mayo, con el triunfo por mayoria absoluta del Partido Popular en
el Ayuntamiento de Logrofo y la vuelta al drea del concejal, Angel Sdinz Yangiiela, que
puso en marcha esta experiencia nos permiten pensar que se va a continuar con ella.

9. La experiencia de Logrono fue una de las primeras de este tipo llevada a cabo
por un gabinete de color politico conservador en Europa (FERNANDEZ y PINEDA,
2009a).

10. Araraquara recibi6 ayuda de representantes de otras administraciones goberna-
das por el Partido de los Trabajadores (PT) que llevaban un tiempo implementando el
Presupuesto Participativo, como Porto Alegre o Caxias do Sul (SILVA, 2005).

En Logrono, el concejal de Participacion Ciudadana mantuvo contactos con conce-
jales de ciudades en los que estas experiencias ya habian comenzado a desarrollarse:
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En Araraquara adoptaron un modelo similar al de Porto Alegre y en Logrono
también aunque con mas diferencias'’.

Existen también otras semejanzas, como el tamano poblacional, las dos
son ciudades de tamano medio y la sostenibilidad del proceso que se ha
producido a pesar del cambio politico en el gobierno.

La metodologia utilizada en las investigaciones de las dos experien-
cias ha sido, como ya hemos senalado anteriormente, similar. Optandose
por una combinacién de técnicas de investigacion social cualitativas por
considerarlas mas adecuadas para la investigacion de este tipo de proce-
sos. En una primera fase se realiz6 un analisis de contenido mediante la
observacion y estudio de diversos recursos, prestando especial atencion al:
a) andlisis bibliografico sobre participacion ciudadana en general y presu-
puestos participativos en particular y, b) andlisis documental, de informes,
noticias de prensa, discursos, planes municipales de participacion, actas de
reuniones, reglamentaciones y presupuestos. En una segunda fase se reali-
zaron entrevistas en profundidad tanto a responsables politicos y técnicos
del ayuntamiento implicados en el proceso como a ciudadanos que estaban
participando en €l. La entrevista es una técnica de investigacion cualitativa,
que permite la reconstruccion historica de un conjunto de vivencias de for-
ma que el investigador tenga acceso a una determinada realidad social en
la que esta participando el entrevistado, supone pues un ejercicio reflexivo
de descubrimiento del significado que han tenido los acontecimientos y
experiencias que han jalonado la vida y la vivencia actual de los que han
participado en un proceso social concreto siendo una técnica muy adecua-
da en procesos de participacion ciudadana.

Paralelamente a estas entrevistas, se utilizaron para las investigaciones,
en menor medida, dos técnicas adicionales. La observacion participante,
que permitié profundizar en ciertas dindmicas del proceso de participacion
presupuestaria en Araraquara y Logrono y una encuesta a los representan-
tes de la comunidad en el proceso del Presupuesto Participativo, que en el
caso de Araraquara son los delegados y en el de Logrofio son los miembros
de la Juntas de Distrito y del Consejo Social. La encuesta permitié contrastar
y valorar las acciones realizadas en el desarrollo de los Presupuestos Partici-
pativos de Araraquara (SILVA y TASULAITIS, 2010) y Logrono (FERNANDEZ
y PINEDA, 2005).

San Sebastidn, Albacete o Cérdoba ademds de reunirse con la oposicion politica de
lugares como Albacete (FERNANDEZ y PINEDA, 2009a).

11. Al utilizar como referencia para su proyecto no solo el modelo de Porto Alegre
sino también el utilizado por otras ciudades espafolas, que segin la tipologia elaborada
por Sintomer et al, 2008 es el modelo Porto Alegre adaptado, la experiencia de Logrono
tiene su origen también en el modelo de Porto Alegre aunque con mis ajustes que en
el caso de Araraquara.
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3. EFECTOS DEL PRESUPUESTO PARTICIPATIVO EN LA
ADMINISTRACION MUNICIPAL

La puesta en marcha y el posterior desarrollo de una experiencia de
participacion presupuestaria en un municipio provoca diversos efectos en la
administracion municipal, la gestion que se haga de ellos influird no sélo en
el éxito de la experiencia sino también en la confianza y credibilidad que los
ciudadanos tengan de esa administracion y del proyecto implementado. Es
necesario que se materialicen las promesas de la participacion presupuesta-
ria, unas promesas que no pueden limitarse a la propia realizacion del proce-
so participativo, sino que deben proyectarse sobre su capacidad para mejorar
las condiciones de vida de la ciudadania (BRUGUE, 2009). Y ello requiere,
como veremos, cambios en el interior de la propia administracion.

En este articulo plantearemos algunos de los efectos que provoca en la
administracion local una experiencia de presupuesto participativo, algunos
de estos problemas surgen nada mas se ponen en marcha los proyectos
y otros van surgiendo con su desarrollo. Conocerlos desde el principio e
intentar buscar soluciones permitird mejores resultados y una mayor legiti-
midad para el proyecto y para los responsables de €.

Para una mejor sistematizacion y por tanto una mayor claridad expo-
sitiva estableceremos tres bloques, en los que trataremos cada uno de los
temas de una manera general para posteriormente concretar en las dos
experiencias estudiadas:

3.1. Presupuestarios

Uno de los primeros problemas que se plantean al poner en marcha
un proyecto de estas caracteristicas son los tiempos presupuestarios. Si un
gobierno municipal quiere mantener una disciplina presupuestaria, es decir
tiene la voluntad de que el presupuesto municipal este operativo el 1 de
enero, debe empezar a conocer las necesidades a finales de marzo y tiene
que tener elaborada una propuesta de presupuesto a finales de octubre con
el fin de que pueda pasar todos los tramites legales en el plazo fijado y el
proceso del presupuesto participativo retrasa los plazos de elaboracion, lo
que obliga a reorganizar los tiempos.

Ademas, el presupuesto participativo incorpora mayor complejidad que
también repercute en los plazos. Antes de su puesta en marcha el proceso de
elaboracion del presupuesto es mis sencillo y rapido, pues se sigue un pro-
cedimiento estindar que es utilizado anualmente por los responsables pre-
supuestarios de los diversos departamentos de la administracion municipal,
siendo el responsable dltimo de la elaboracion del presupuesto el concejal
de Hacienda. Sin embargo, cuando se pone en marcha un proceso de parti-
cipacion ciudadana presupuestaria el concejal de Hacienda tiene que esperar
a recibir las peticiones vecinales para incorporarlas al presupuesto, lo que
implica cambios operativos, culturales y temporales muy importantes.

La incorporacion de estos nuevos actores complica también la ela-
boracion del presupuesto, ya que hay que recoger las propuestas de los
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ciudadanos, discutirlas, priorizarlas y clasificarlas, por contenidos, areas y
programas econdmicos, asimismo como en muchos casos las propuestas
no son muy concretas hay que “traducirlas” para poder incorporarlas a
partidas concretas, lo que complica ain mas todo el proceso. Sobre todo
para los responsables tradicionales del presupuesto que no estin acostum-
brados, como ocurre con los de participacion ciudadana, a la relacion con
el ciudadano.

El andlisis y control del gasto por parte de los ciudadanos que forma
parte del proyecto de presupuesto participativo tampoco es facil ya que en
la mayoria de los ayuntamientos no se aplica la contabilidad analitica, pues
entienden que no es necesaria al no existir demanda ni por parte de la orga-
nizacién ni de los ciudadanos. Si, en cambio, se suele aplicar una contabili-
dad de costes, pero en ella no existen indicadores, en forma de unos ratios
(aunque fuesen sencillos), que ayuden a valorar el impacto del presupuesto
participativo sobre el ciudadano, mis alld de conceptos como gasto de per-
sonal por habitante. La creacion de estos indicadores y su difusion facilitaria
la transparencia de la gestion presupuestaria y la relacion con los ciudadanos.
Ademas contar con mas informacion en forma de datos claros y sencillos ayu-
darfa a los ciudadanos a evitar ciertas distorsiones en sus propuestas.

También mejoraria la situacion si se hiciera un esfuerzo de claridad
con el lenguaje presupuestario’?, algo que solo se puede conseguir con la
voluntad de los técnicos y mucha formacion (PIRES y PINEDA, 2008).

Pero no todo son problemas, al contrario, el presupuesto participativo
provoca un enriquecimiento a la hora de elaborar el presupuesto, sobre
todo en términos de apoyo. El ciudadano decide y apoya las decisiones
que se toman, el presupuesto cuenta con su aprobacion y ello permite a los
electos comprobar que van por el buen camino. Es una especie de evalua-
cion: un porcentaje importante de las propuestas plantean lineas a seguir
que el gobierno municipal ya ha asumido, por lo tanto, miles de personas
respaldan el presupuesto y la politica del gobierno municipal.

En la experiencia de Araraquara hay que destacar que toda la orga-
nizaciéon del proceso de participacion de la comunidad estuvo siempre
vinculada al tiempo de la administracion municipal, o sea, se realizé el
proceso de recogida y aprobacion de las demandas hasta el mes de agosto,
para que fuera posible que las demandas entrasen en el proyecto de pre-
supuesto que se enviaba a la Camara el 30 de septiembre, y cumplir asi los
plazos formales previstos en la legislacion municipal. El proyecto indicaba
el volumen de recursos que se invertiria en cada region del Presupuesto
Participativo, sin especificar la obra y su valor, algo que seria definido pos-
teriormente por el COP (Consejo del Presupuesto Participativo) de acuerdo

12. Al poner en discusion uno de los instrumentos de la administracion mas técni-
cos existentes en los gobiernos —el presupuesto publico, con su fundamentacion eco-
nomico-financiera, su formato juridico y su lenguaje contable— existen serios obstaculos
para que en su dindmica participativa la razén comunicativa predomine, dada la natura-
leza esencialmente instrumental del objeto en discusion (PIRES y MARTINS, 2011).
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con las orientaciones técnicas de los técnicos municipales y con las ponde-
raciones hechas por la Coordinadora de Participacion Popular®.

En la experiencia de Logrono el inicio fue técnicamente dificil al existir
algunos elementos pricticos que no se sabian resolver, como: la forma
de clasificar las propuestas; la concrecion de éstas (muchas de ellas eran
muy abstractas lo que dificultaba mucho su incorporacion al presupuesto
municipal); la incorporacion de las propuestas a partidas concretas; la ela-
boracion de un anexo al presupuesto en el que cada partida presupuestaria
tuviera una referencia a una propuesta concreta o; la falta de personal, en
el area de participacion ciudadana, para trabajar con un nimero tan amplio
de datos, lo que provocaba que no se pudiera ni analizar la informacion ni
facilitarla a los ciudadanos. Pero mas alla de las dificultades técnicas que
fueron solucionandose en los anos siguientes, la opinion de la Concejala de
Hacienda' era que el Presupuesto Ciudadano no habia sido un problema,
sino por el contrario un enriquecimiento a la hora de elaborar el presupues-
to, sobre todo en términos de respaldo ciudadano y que no habia provoca-
do retrasos en el proceso de elaboracion del presupuesto municipal.

3.2. Organizativos

En un principio, sobre todo si no ha habido una informacion clara y
aun a pesar de ello, se suele producir una resistencia de los empleados
publicos a la implantacion del presupuesto participativo. El proyecto es
percibido como una novedad negativa, como una nueva ocurrencia de los
politicos, como uno mas de sus proyectos electoralistas. Cuestionando la
credibilidad del proyecto atn antes de haber comenzado debido, segin
muchos de ellos, a la falta de certeza de su eficacia, la interferencia del
proyecto en los procedimientos utilizados, la exposicion que produce de
los empleados publicos a la luz pablica, la falta de tiempo, etc. Este rechazo
no es solo producto del desconocimiento o del miedo sino también de la
dificultad de percibir beneficios, de las expectativas incumplidas en otros
proyectos o simplemente de la resistencia a experimentar. El personal de la
administracion no suele estar acostumbrado a relacionarse con los ciudada-
nos fuera de su espacio y que estos se incorporen, de alguna forma, a sus
actividades les incomoda, los empleados publicos generalmente prefieren
atender a la poblacion a distancia, excepto en el caso del personal de las
areas que trabajan directamente con ellos, como son participacion ciudada-
na o servicios sociales".

13. La Coordinadora de Participaciéon Popular es la unidad administrativa creada
para gestionar el debate del presupuesto con los ciudadanos.

14. Aunque existié al principio alguna resistencia por parte de algunos concejales,
al ser un proyecto liderado por el Alcalde hubo una implicacion de todos ellos (FER-
NANDEZ y PINEDA, 20092).

15. Las dreas que no estan directamente implicadas con la ciudadania no tienen
formacion sobre estos temas o no quieren tenerla.
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Hay que comprender, sin embargo, que esa resistencia es logica pues
un proyecto como éste se convierte en una fuerte presion para que se pro-
duzcan transformaciones en la organizacion. El presupuesto participativo
no solo hace surgir nuevas definiciones de los problemas, sino que al ha-
cerlo incorporando a la ciudadania también genera expectativas en ésta. De
esa forma, la administracion se encuentra con la doble necesidad de articu-
lar respuestas a la altura de las demandas y, al mismo tiempo, no convertir
sus dificultades administrativas en generadoras de frustracion y malestar
entre la ciudadania (BRUGUE, 2009). Todo ello sucede en un proyecto que
no sélo es desconocido para la mayor parte de los empleados municipales
sino para el que tampoco cuentan con una formacion'® e informacién sufi-
cientes, lo que puede explicar en gran parte su rechazo y malestar.

Que sean ahora los ciudadanos los que aporten sugerencias y los que
realicen las propuestas e intervengan en el seguimiento de los proyectos pue-
de ser percibido entre algunos técnicos como una fuente de incertidumbre y
de imprevision e incluso una delegacion de sus atribuciones a una ciudada-
nia a la que consideran no cualificada, asi como una pérdida de protagonis-
mo y competencias profesionales. Aunque también es cierto que en algunos
ambientes técnicos muchas veces se recibe con agrado la presion ciudadana
hacia los dirigentes politicos, en el sentido de acelerar tramites, contratacio-
nes y adjudicaciones para la realizacion de unas obras que sin esa presion,
normalmente, se desenvuelven en plazos de tiempo muy dilatados.

Los proyectos de presupuestos participativos suelen insertarse en es-
tructuras organizativas que, si bien han conocido intervenciones moder-
nizadoras y de readecuacion a nuevas realidades sociales, tecnologicas y
organizacionales, no han sido disefiadas para un proceso de estas caracte-
risticas. Por ello el proceso tiene que adaptarse a una estructura municipal
preexistente de gran complejidad y diversidad que se organiza en distintas
areas, las cuales son muy dispares en cuanto a organizacion del trabajo,
objetivos, actividades y tipos de relaciones con la ciudadania. Esta tipologia
de dreas municipales se traduce en que en la misma institucién municipal
coexistan distintos sistemas de control y autoridad desde los niveles direc-
tivos superiores, asi como diferentes requerimientos de habilidades a los
funcionarios adscritos a las distintas unidades y variados procedimientos
de atencion y relacion con los ciudadanos. Esta complejidad de la institu-
cion municipal y su subdivision, en muchos casos, en estructuras estancas
dificulta la ejecucion de orientaciones politicas municipales integradoras,
que es lo que exigen las propuestas de los ciudadanos. Las propuestas ciu-
dadanas requieren, la mayor parte de las veces, respuestas integrales que
implican a profesionales de diferentes areas y unidades. Esta colaboracion,
cuando se llega a producir, entre técnicos de distintas areas introduce im-
portantes cambios culturales, al favorecer la comunicacion e interrelacion
transversal entre profesionales y contribuir al desarrollo de sinergias en el

16. Se le suele dar mayor importancia a la formacion de la ciudadania que a la de
los técnicos.
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seno de unas administraciones demasiado acomodadas a sus exclusivas
parcelas de intervencion. Pero también ocurre que la extremada compar-
timentacion de la estructura se resquebraja ante la demanda de interven-
ciones integrales y entonces se producen conflictos. No suelen existir en
las administraciones municipales mecanismos ni 6rganos de coordinacién
que serian los que podrian resolver muchos de los conflictos que surgen,
aunque de una manera gradual y motivados por la necesidad comienzan a
crearse en algunos procesos, cuando llevan unos anos en funcionamiento,
grupos de coordinacion entre diversas areas para poder dar respuesta a las
propuestas de los ciudadanos.

Normalmente son las dreas de participacion ciudadana, las encargadas
en la mayoria de los casos de la gestion de los proyectos de presupuesto
participativo, las que plantean la necesidad de movilizacion e integracion de
recursos mediante nuevos mecanismos de coordinacién pero, como es co-
nocido, las concejalias o dreas de participacion ciudadana no suelen ser las
que mds capacidad de arrastre tienen sobre el resto. Ademas, la coordinacion
interdepartamental es una responsabilidad que en ocasiones trasciende las
competencias de dichas concejalias o areas, en el sentido de que ellas no
pueden exigirla del resto, sino como mucho proponerla. Los esfuerzos de
estas concejalias no solo pueden resultar vanos ante la falta de respuesta de
las otras, sino contraproducentes al crear mas rechazo al tema.

Otro problema que surge es el hecho de que las areas implicadas en
el proyecto no destinen la totalidad de su presupuesto a los presupuestos
participativos?, lo que ademads de restar dimension al proceso fuerza una
situacion dual: s6lo una parte de la gestion se adapta al nuevo modelo par-
ticipativo en dificil coexistencia con otra parte deudora de la tradicion tec-
noburocritica dominante, contribuyendo, ademds, a la sobrecarga de tareas
de los efectivos de estas unidades. Por otro lado, la propia especializacion
de las distintas dreas no es ajena a determinadas concepciones sobre sus
objetos de intervencion ni sobre su distinta fuerza dentro del organigrama.

Algunas resistencias por parte de los técnicos se producen también por
la falta de conocimiento y prictica en metodologias participativas, asi como
por la falta de un impulso y apoyo politico claro o por los propios estilos
de trabajo de cada técnico. Ademds, muchos de los técnicos creen que la
participacion ciudadana solo les crea un trabajo “extra” y no remunerado,
lo que suele producir retrasos en los informes de viabilidad y valoracion
de las propuestas ciudadanas'. Los técnicos suelen tener dificultades para

17. En algunas departamentos/dreas una parte importante de su financiacién obe-
dece a proyectos y programas cofinanciados con otras instituciones y que entrafian un
caracter finalista, por lo que no pueden ser sometidos a la deliberacion ciudadana. Esto
debia explicarse a los ciudadanos para eliminar algunos recelos que se producen y que,
en algunos casos, hacen perder algo de credibilidad a los procesos.

18. Una de las dreas que suele mostrar mas resistencias en el tema de viabilidad
y valoracion de las propuestas ciudadanas es el area de Urbanismo y Obras Publicas,
aunque influye mucho la personalidad y el talante de los técnicos.
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visualizar las propuestas porque generalmente estin demasiado pendientes
de la decision politica y econdmica y al mismo tiempo piensan que tienen
que contestar todas las propuestas con mucho detalle, planos, etc., todo
muy cuidado y eso les intimida; no comprenden que la mayoria de las pro-
puestas no necesitan una respuesta tan detallada y formal. También suelen
tener problemas con el lenguaje a utilizar, pues estaban acostumbrados a
utilizar uno muy técnico y no son capaces de trasladarlo a uno mas accesi-
ble para los ciudadanos.

Los horarios de trabajo de la mayoria de los empleados publicos son otro
problema cuando se ponen en marcha proyectos de participacion ciudadana
ya que las reuniones, asambleas y contactos con los ciudadanos se suelen
establecer cuando estos han finalizado su jornada laboral. El tema suele resol-
verse en el caso de las areas de mayor proximidad al ciudadano con horarios
flexibles o acomodados a esa situacion pero el tema se complica cuando se
pretende que participen en los encuentros técnicos de otras areas.

En lo que se refiere a Araraquara se destaca que, principalmente al
comienzo del gobierno, hubo muchas dudas por parte de los integrantes
de la administracién, con el argumento de que el proyecto estaba ligado a
un determinado partido (el PT), que ademds exigia que una parte de los
técnicos alargasen sus horarios de trabajo, que los funcionarios fueran ex-
puestos publicamente y que el proyecto interfiriera en los procedimientos
administrativos. Es importante destacar, sin embargo, que gran parte de los
empleados municipales, como se pudo comprobar en los datos obtenidos,
fue bastante receptiva al proyecto, mencionando que el mismo hizo posible
una mejor planificacion de las inversiones, haciéndolas mas coherentes con
los deseos reales de la poblacion, e impidiendo las inversiones que tenian
como objetivo atender los intereses de determinados segmentos econémi-
cos y el clientelismo favorecido por el legislativo municipal.

También en Logrono hubo en un primer momento rechazo por par-
te de los técnicos, por varias razones: porque el proyecto provocaba un
cambio de cultura administrativa; porque este cambio se queria realizar sin
ellos; porque creian que en la seleccion de las propuestas se utilizaba un
filtro politico y; porque suponia para ellos un mayor esfuerzo de trabajo y
tiempo. Esta situacion fue mejorando con el tiempo aunque sin solucionar-
se del todo.

3.3. Comunicacion

Algunos de los problemas organizativos planteados hasta ahora tienen
su origen en la ausencia de comunicacion interna, que suele producir un
fuerte desconocimiento por parte de algunas concejalias acerca de las capa-
cidades y la forma de intervencion de otros servicios, de la desinformacion
que tiene el nivel politico sobre los procesos y capacidades del cuerpo
técnico o de la incapacidad de dicho nivel para trasmitirles su proyecto po-
litico. Asimismo, también parece insuficiente la comunicacion que los res-
ponsables del proyecto hacen de éste a otras concejalias o departamentos
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asi como a la propia ciudadania, lo que se traduce en falta de adhesiones
y apoyos a los mismos.

Es absolutamente necesario en un proyecto de esta naturaleza hacer un
gran esfuerzo de comunicacion a los ciudadanos para conseguir la mayor
transparencia'® sobre el presupuesto municipal, con el fin de que no existan
partidas opacas o de dificil identificacion. Una administracion pablica que
decide apostar por un proceso como éste debe realizar un esfuerzo per-
manente de conocimiento y divulgacion de todos sus recursos financieros
(MOLINA, 2010). También tendrd que determinar y explicar el origen de
sus recursos porque es importante que los ciudadanos conozcan el origen
de los ingresos presupuestarios y su relacion con los proyectos que priori-
zados se van a financiar, sefalando si se financian con recursos propios o
con transferencias de otras administraciones. Por ultimo, las asignaciones
a cada objetivo presupuestario deben ser claras, ponderadas, aceptadas y
conocidas por los ciudadanos.

La administracion municipal debe dar cuenta del funcionamiento del
proceso presupuestario, su ejecucion y grado de cumplimiento, haciéndolo
con claridad, periodicidad y comprension ya que la informacion en este
tipo de procesos es muy importante, utilizando para ello de una manera
eficiente las nuevas tecnologias®.

Sin olvidar que la propuesta de presupuesto participativo es compleja,
desarrollada en una sociedad compleja, lo que hace preciso una comunica-
cion global, y por tanto no es suficiente la comunicacion politica tradicio-
nal. Hay que buscar una politica de comunicacion que establezca un proce-
so socio-pedagégico-comunicacional con el fin de “equipar” a la poblacion
para el procedimiento politico de toma de decisiones y esta politica debe
ademds tener un caracter participativo, en la cual los sujetos del proceso
sean algo mas que emisores y receptores que obedecen a una linearidad
vertical descendente y predefinida (CARVALHO, 2007).

En Araraquara aunque se hizo, por parte del gobierno, un cierto esfuer-
70 para facilitar el acceso de la comunidad a la informacién, estableciendo
inclusive un espacio en las reuniones para que el Secretario de Hacienda
presentard un informe detallado sobre los ingresos y gastos municipales,
éste fue uno de los aspectos en los que la experiencia participativa se
mostro mas fragil. Incluso en relacion a las inversiones del Presupuesto
Participativo, el gobierno tuvo dificultad para mantener a los participantes

19. Para que exista transparencia hay que dar publicidad sobre las politicas de
gasto y proporcionar accesibilidad, difundir medios y procesos de acceso, facilitar asi-
milacion de la informacion (incluida labor pedagégica de representantes y creadores de
opinién) y fomentar respuestas con mensajes constructivos y actitudes de colaboracion
(ZAPICO, 2010).

20. Se debe fomentar una cultura y estilo de trabajo que favorezca la transparen-
cia. Por ejemplo, que se divulgue la presuncion de apertura de informacion y difusion
(proactiva) de la informacion relevante en la red, sin esperar a preguntas especificas de
los ciudadanos o sus representantes (ZAPICO, 2010).
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informados. Esto se puede comprobar en los datos de la investigacion (SIL-
VA e TASULAITIS, 2010), los cuales demuestran que los representantes del
Presupuesto Participativo tenian dificultades para conseguir informacién
sobre el destino dado por el gobierno a las propuestas aprobadas en las
reuniones, asi como, sobre la ejecucion de los planes de inversion.

A pesar del esfuerzo que en Logrono se hizo desde el principio en te-
mas de comunicacion hubo importantes fallos. Se tardé mucho en elaborar
documentos con las propuestas y con el seguimiento de ellas, algunos de
estos documentos no fueron accesibles para los ciudadanos, se presenta-
ron a los vecinos documentos con importantes errores, etc. Esta situacion
fue poco a poco mejorando, fue muy importante para ello la creacion de
un espacio propio en la pagina web del Ayuntamiento aunque debido al
cambio del gobierno municipal no se pudieron apreciar los resultados. La
situacion en vez de mejorar empeoro con el nuevo gobierno, siendo casi
imposible tener alguna informacion sobre la experiencia mas alla de la que
la Concejala y la Presidenta de la Federacion de Asociaciones de Vecinos
de La Rioja presentaban a los medios de comunicacion.

4. CONCLUSIONES

Los datos de la investigacion han venido a demostrar que las adminis-
traciones locales, a pesar del esfuerzo que realizan, no estin preparadas
todavia para responder a las necesidades y demandas de los ciudadanos
planteadas en los procesos de presupuesto participativo. Las administracio-
nes han sido disenadas para operar desde la seguridad y la simplicidad y
no para responder a las demandas complejas que se les plantea desde la
sociedad ni para resolver esas demandas y menos hacerlo incorporando a
la ciudadania. Por todo ello, las experiencias de participacion ciudadana y
mas concretamente las de participacion presupuestaria, mucho mas com-
plejas, se convierten en una fuerte presion para la transformacion de las
organizaciones. Estas no estin preparadas para este reto y eso hace que se
encuentren con muchas dificultades operativas cuando deben salirse de sus
rigidos esquemas de trabajo.

Para ser capaces de trabajar no soélo para las personas sino con las
personas, las administraciones locales tienen que dar un paso a una orga-
nizacion distinta, una organizacion mas relacional, donde las personas sean
el centro de la accion y donde a éstas se les reconozca el derecho a ser
sujetos de la construccion colectiva de su ciudad, una administracion que
comience a abandonar la relacion jerdrquica que mantiene con la ciudada-
nia, basculando hacia una relaciéon mas horizontal e interdependiente.

No se puede seguir haciendo un esfuerzo tan grande para conseguir la
participacion de los ciudadanos en la toma de decisiones ni para conseguir
generar demandas de estos sin desarrollar las capacidades para darles res-
puesta. Se necesita, por tanto, realizar cambios dentro del propio modelo
organizativo de las administraciones que impulsan los procesos de parti-
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cipacion presupuestaria, si no se quieren malograr las expectativas de los
ciudadanos generando frustracion, desconfianza y desafeccion en ellos.

Necesitamos, como sefiala BRUGUE, “construir una administracién de
cristal, donde todo sea visible, en la que se garantice el acceso a la informa-
cion, se ofrezca la maxima transparencia, se hagan explicitos compromisos
éticos de comportamiento, se asuman las responsabilidades derivadas de
la gestion publica, se evalden las actuaciones y se rindan cuentas de sus
resultados. Una administracion que se destaque por el didlogo, por el in-
tercambio de perspectivas y recursos entre sus diferentes partes y entre ella
y su entorno y donde las partes se integren a través de la colaboracion, la
comunicacion y del didlogo”.

Pero ni es facil ni existen recetas claras ni sencillas, los problemas no
se solucionan con instrucciones, normas o recomendaciones de ingenieria
organizativa. Hay que transformar el espiritu, el fondo de la organizacion y
esto no se logra con facilidad. Pero como muy bien ha senalado el escritor
JOSE LUIS SAMPEDRO: “Si luchas puedes vencer, si no lo haces, ya estas
derrotado. Sin batalla no hay victoria posible”.

Los proyectos de presupuesto participativo pueden servir para impulsar
transformaciones profundas en las estructuras preexistentes, pero no de-
bemos olvidar que también la propia estructura puede dificultar e incluso
bloquear la materializacion del proceso de democracia participativa y hacer
que éste desaparezca o se convierta en una simple moda pasajera. Que se
produzca una u otra situacion depende de las medidas que tomen los res-
ponsables de poner en marcha este tipo de proyectos.
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