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Los presupuestos participativos en Europa: retos y desafios *
Yves Sintomer

Desde hace algunos afios, la idea de democracia participativa ha crecido mucho en Europa. Este
movimiento contempla varios paises, con discusiones bastante similares, lo que se puede interpretar
como una de las manifestaciones de la unificacion europea. En los paises de América Latina, pero
también en Europa, los presupuestos participativos pueden ser considerados como una vanguardia del
proceso de democratizacion local. No existian en nuestro continente hace seis afios. Ahora, alrededor
de cincuenta ciudades o regiones europeas han empezado o estan empezando una experiencia de
presupuesto participativo (el nimero depende de las definiciones, que pueden ser mas 0 menos
reducidas): una decena en Francia, alrededor de 15 en Alemania, una en Bélgica, entre 10 y 20 en
Italia, una decena en Espafia, dos en Portugal, una en Inglaterra. ¢Cual es la significacion de este
desarrollo? ¢Cudl es su dindmica y su futuro?*

La mayoria de los presupuestos participativos en Europa tienen poco que ver con la experiencia
de Porto Alegre y con muchas experiencias similares en América Latina. El contexto social, econdmico
y politico es muy distinto alli, y la dinamica de la democracia participativa también. Ademas, el
fendmeno es muy heterogéneo. Los paises europeos tienen entre si diferencias marcadas en términos de
cultura politica, de competencias de los gobiernos locales, de forma presupuestal. Lo que se llama
presupuesto participativo no es exactamente lo mismo en Francia, Italia, Alemania o Espafia. No hay
una metodologia que pudiera llamarse “presupuesto participativo”, ni tampoco unas metodologias que
pudieran ser consideradas como un conjunto de variantes alrededor de una base comun, como en las
demas experiencias latinoamericanas, donde la metodologia de Porto Alegre ha sido importada,
adaptada y combinada con otras inspiraciones en centenas de ciudades. Incluso dentro de cada pais se
puede encontrar todavia varias metodologias, aun si los intercambios y las discusiones tienden a
favorecer cierta homogeneizacion. Por eso, los presupuestos participativos no constituyen en el viejo
continente una metodologia, sino mas bien un tema politico y un movimiento de institucionalizacion de
la participacion ciudadana alrededor del presupuesto publico. En este trabajo, utilizaré entonces la
palabra en una definicion minimalista; los presupuestos participativos implican por los menos tres
criterios: la participacion supone discusiones sobre el presupuesto publico; tiene que organizarse a
nivel de la ciudad, y no sélo a nivel del barrio (se diferencia asi de los fondos de inversiones locales o
de los organismos de desarrollo comunitario); tiene que repetirse (un referéndum sin continuidad sobre
las finanzas no es un presupuesto participativo).

A nivel internacional, el modelo de Porto Alegre es el mas antiguo y el mas conocido (Abers,
2000; Allegretti, 2003; Avritzer, 2002; Avritzer y Navarro, 2003; Baierle, 1992; Fedozzi, 1999, 2001;
Herzberg, 2002; Gret y Sintomer, 2003; Sanchez, 2002). Por eso, antes de analizar mas en detalle los
presupuestos participativos europeos, se pueden resumir las cinco diferencias mas importantes en
comparacion con aquel famoso modelo. En la mayoria de los casos de presupuesto participativo en el
viejo continente, hay mas informalidad, las reglas son menos claras y precisas que en Porto Alegre; son
procesos que vienen desde arriba; no son instrumentos de inversion de las prioridades sociales; estan
ligados también con un movimiento de modernizacion del Estado, pero los imperativos de la
modernizacién son muy distintos de los de América Latina; son procesos consultivos y no
deliberativos. La mayoria de los casos diferentes se encuentran en Espafia e Italia.

Este articulo comienza con una descripcién de la historia y de las diversas metodologias de los
presupuestos europeos; en las tres partes siguientes analiza sus objetivos, sus actores y los retos que
tienen que afrontar; y concluye con una presentacion de las principales tendencias que se pueden
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concebir para el futuro de la democracia participativa.

Historia y metodologias

La historia de los presupuestos participativos europeos es muy reciente. La mayoria de las cincuenta
experiencias, desde su inicio hasta el 2004, se encuentran en ciudades pequefias 0 medianas de menos
de 100.000 residentes; la ciudad mas grande es la de Sevilla (700.000 habitantes, que empieza este afio
un proceso), otras ocho cuentan con mas de 100.000 habitantes (Cérdoba, Albacete y Jerez de la
Frontera en Espafia; Roma XI y Venecia en lItalia; Hamm, Berlin Lichtenberg y Berlin Marzahn en
Alemania; y Salford en Inglaterra) y s6lo una region esta concernida, en Francia, la de Poitou-
Charentes (1.700.000 habitantes, que empieza el 2005). A fines de los afios 1990 comenzaron las
primeras experiencias piloto, bastante aisladas de un pais a otro, y a veces hasta dentro de un mismo
pais. En los Ultimos dos afios se ha iniciado una nueva etapa de consolidacion de algunas de estas
experiencias (pero otras se terminaron por varias razones), y de extension cuantitativa (con la
duplicacion o triplicacion del nimero de presupuestos participativos europeos) y cualitativa (las
ciudades de mas de 100.000 habitantes pasan de dos a nueve, una region empieza un proceso, los
partidos politicos implicados son mas numerosos, la idea ya no es la de pequefias minorias). Ademas,
aprovechando los foros sociales europeos y mundiales, las redes URBAL y los lazos politicos o
académicos, los contactos entre las experiencias en varios paises estan multiplicandose. Un desarrollo
cada vez mas importante en el futuro es probable, particularmente en los paises latinos, aunque no esta
asegurado.

En Francia, los primeros presupuestos participativos comienzan en el 2000. Una primera ola
implica unos municipios pequefios 0 medios del “cinturon rojo” de Paris, todos de izquierda y con
alcaldes comunistas. Los mas importantes son los de Saint-Denis, Bobigny y Morsang-sur-Orge
(75.000, 45.000 y 20.000 habitantes respectivamente). Una segunda ola, a partir del 2003, significa una
extension geogréafica hacia afuera del cinturon de Paris (como en las aglomeraciones de Grenoble con
la ciudad de Pont-de-Claix, 12.000 habitantes, o de Poitiers, 86.000 habitantes), una extension politica,
con alcaldes o presidentes de region socialistas y verdes, e institucional, con la region de Poitou-
Charentes dirigida por una de las principales figuras del Partido Socialista francés, Ségoléne Royal.
Hasta ahora, ninguna de las experiencias comenzadas ha sido interrumpida, tal vez por su caracter tan
reciente.

En Alemania, los presupuestos participativos empiezan en 1998. La primera ola tiene lugar en el
Land de derecha del Baden-Wirtenberg, en la Selva Negra, con una red llamada “Ciudades del futuro”,
que desarrolla entre otros el proyecto de los presupuestos participativos. Los socios en esta red son la
Fundacion Bertelsmann, ligada a la empresa, la Fundacion Hans Bdckler, ligada a los sindicatos, y la
federacion que integra a todas las ciudades alemanas (KGST). De siete a ocho ciudades deciden
participar en el proyecto, de diferentes colores politicos. Todas son pequefias 0 medianas: la mas
pequefia tiene 7.000 habitantes; las mas grande, Esslingen, 90.000. La ciudad de Rheinstetten (20.000
habitantes) jugd durante unos afios un papel politico importante en la difusion de la idea, y fue la
primera ciudad alemana en adherirse a la red URBAL 9 sobre presupuesto participativo dirigida por
Porto Alegre. Con el tiempo, unas ciudades han continuado con el presupuesto participativo y otras no,
pero la fase méas dinamica del proceso esta probablemente por venir. En el 2000, una segunda ola de
presupuestos participativos comienza en el Land socialdemdcrata del Nordrhein-Westfalen, con un
proyecto piloto de una red que incluye el Land y la Fundacién Bertelsmann. Seis ciudades medianas
participan, que cuentan desde 21.000 habitantes (Vlotho) hasta 180.000 (Hamm), siendo la mas
dindmica probablemente la de Emsdetten (35.000 habitantes, con un alcalde demdcrata cristiano).
Después de cuatro afios, el proyecto estd terminado y, sin el apoyo financiero que lo permitia, s6lo una
parte de las ciudades sigue con un presupuesto participativo. La tercera ola, que se inicio en el 2003,
tiene mas significacion politica porque esta apoyada por la Bundeszentrale fiir Politische Bildung, la
federacion que integra todas las fundaciones politicas alemanas, desde la derecha hasta la izquierda.

2



Publicado en la Revista del CLAD Reforma y Democracia. No. 31. (Feb. 2005). Caracas.

Ademas, abarca ciudades grandes y, en particular, dos distritos de Berlin que se benefician de cierto
apoyo del Senado del Land. La dinamica de esta tercera ola no esta todavia clara: unas experiencias
aparecen muy débiles, otras siguen adelante y otras ciudades (como Postdam) declaran que van a
empezar un presupuesto participativo en el 2005.

En Espafia, la primera ola comienza a principios de los afios 2000, con ciudades de izquierda
(como Rubi, 80.000 habitantes, y San Feliu de Llobregat) dirigidas por alcaldes comunistas en el
cinturén rojo de Barcelona, y en Andalucia (particularmente con Cérdoba, 310.000 habitantes). La
segunda ola empieza con las elecciones municipales del 2003. Una parte de las primeras experiencias
(Rubi, San Feliu de Llobregat) se interrumpid por razon de cambio de gobierno, pero otras ciudades
comienzan, en mayor nimero que antes. Esta segunda ola significa una extensién del proceso, a nivel
geografico (con municipios de la region de Madrid, de Castilla, la Mancha y del Pais Vasco) y a nivel
politico, con varios municipios socialistas importantes (entre ellos Albacete, 150.000 habitantes, y, mas
recientemente, Sevilla y Getafe, 158.000 habitantes) y algunos otros municipios de color politico
diferente (como Figar6-Montmany, 1.000 habitantes, en Catalufia, con un alcalde independiente, y
Jerez de la Frontera, 194.000 habitantes, con un alcalde nacionalista). La metodologia del presupuesto
participativo se vuelve cada vez mas popular y es seguro que el nimero de experiencias crezca bastante
en los préximos afos.

En Italia, la primera experiencia, bastante aislada, es la de Grottammare, una pequefia ciudad de
13.000 habitantes dirigida por el Partido de la Refundacion Comunista, que se inicia en 1994
(Allegretti y Herzberg, 2004). Desde hace dos afios se puede observar una verdadera ola de difusion de
la idea de presupuesto participativo. Algunas experiencias estan todavia mas en el discurso que en la
préctica, pero otras son muy serias y dinamicas, como las de Roma XI (139.000 habitantes) o de Pieve
Emmanuele (18.000 habitantes), en los suburbios de Milan; otras menos, como Venecia (300.000
habitantes). Todas las ciudades involucradas son de izquierda, y una red de municipios llamada “Rete
Nuovo Municipio” juega un papel importante en la difusion del tema. El proceso de difusion aparece
bastante fuerte y es previsible que el niUmero de experiencias aumente de forma considerable en los
proximos afos.

En los otros paises europeos donde se dan experiencias de presupuesto participativo, éstas han
comenzado después del 2000 y estan situadas todas en ciudades de izquierda (Mons, en Bélgica, con
90.000 habitantes; Salford, Inglaterra, con 216.000 habitantes; Palmela, en Portugal, con 54.000
habitantes...). Son experiencias todavia bastante aisladas, sin que haya signos de una extension rapida
del proceso a otros lugares.

Diversidad de metodologias
La historia todavia reciente de los presupuestos participativos y las diferencias entre los contextos
nacionales y regionales explican que las metodologias utilizadas sean muy distintas entre si. Si el
modelo de Porto Alegre ha jugado siempre un papel importante en la difusion de la idea de que la
participacion de los ciudadanos en la definicion del presupuesto publico es una pista interesante para la
renovacion de la politica, no todas las experiencias han tratado de adaptar su metodologia y, muchas
veces, han preferido apoyarse en metodologias que ya existian en el pais.

Sin embargo, la metodologia de Porto Alegre ha sido hasta ahora la més influyente en Europa, y
lo seguird siendo en un futuro previsible. Sus caracteristicas principales son conocidas (Gret y
Sintomer, 2003): se basa en dos dimensiones, territorial (con asambleas y/o gremios de barrio o de
sector) y tematica (con asambleas y/o gremios discutiendo sobre diferentes politicas publicas); articula
el nivel micro local (del barrio o de la aldea) y el de la ciudad; articula asambleas abiertas a todos los
ciudadanos, y consejos de delegados que constituyen la cumbre del proceso y lo monitorean; utiliza
criterios formales de distribucién de los recursos, dentro del marco de un reglamento explicito que
puede ser modificado por los participantes; necesita un ciclo organizado de discusiones y toma de
decisiones durante todo el afio; permite discutir principalmente sobre el presupuesto de inversion, y

3



Publicado en la Revista del CLAD Reforma y Democracia. No. 31. (Feb. 2005). Caracas.

especialmente sobre las obras; tiene un valor deliberativo y el proceso permite una decision conjunta
entre los ciudadanos movilizados y el gobierno local. Esta metodologia es méas influyente en Espafia,
Italia y Portugal, donde muchas veces se aplica con variaciones y adaptaciones locales. No se encuentra
como tal en Alemania. En Francia, Inglaterra y Bélgica se utiliza s6lo parcialmente y representa mas
bien una fuente de inspiracion. En Francia, por ejemplo, el punto decisivo es que esta metodologia ha
permitido a las experiencias de participacion calificadas como presupuestos participativos articular el
nivel del barrio con el nivel de la ciudad. Antes existian solamente los consejos o asambleas de barrio,
que son el instrumento de participacién méas difundido en Francia (se han multiplicado en los Gltimos
afios, y habrian llegado probablemente a entre 1.000 y 3.000 a finales del 2004). Con el presupuesto
participativo, en vez de una serie de discusiones verticales en cada barrio entre los ciudadanos
voluntarios y el municipio, se pueden organizar discusiones horizontales entre ciudadanos de diferentes
barrios. Pero las demas experiencias francesas resultan mucho méas informales que el proceso de Porto
Alegre, tienen un valor consultivo y no deliberativo; los consejos, cuando existen, no tienen un estatuto
y un poder bien definidos, y el reglamento es normalmente fijado por el pleno municipal y no por los
ciudadanos que participan.

Una segunda metodologia se diferencia del modelo de Porto Alegre porque se basa en la
participacion de los colectivos, en vez de la de los ciudadanos individuales. El ejemplo mas conocido
es el de Albacete, uno de los presupuestos participativos mas dinamicos en Europa, donde el consejo
participativo, que se encuentra en el centro del proceso, integra los diferentes colectivos de la ciudad.
Esta metodologia est4 poco difundida en Alemania, en Francia o en Italia?. En varios casos, para evitar
conflictos con los colectivos sin perder la posibilidad de asociar los ciudadanos que no estan
organizados, se han concebido modelos mixtos, como en el caso de Puente Genil, Andalucia®.

Una tercera metodologia esta basada principalmente en fondos de inversion local en los barrios,
con los cuales los ciudadanos pueden decidir sobre pequefias obras o eventos. Estos fondos estan muy
difundidos en Alemania, en Holanda, en Inglaterra y, aun mas, en Francia, donde existen varios
centenares. Normalmente disponen de poco dinero, entre 5.000 y 25.000 euros por barrio. La
experiencia mayor ha sido la de los jurados ciudadanos de Berlin, que disponian cada uno de 500.000
euros (Sintomer y Koehl, 2002). Los presupuestos participativos que utilizan esta metodologia, como
Pont-de-Claix, Morsang-sur-Orge (Francia) o Salford (Inglaterra), no se quedan a este nivel micro-local
y articulan, por un lado, decisiones en los barrios sin pasar por un consejo participativo de ciudad, y por
otro, discusiones sobre las orientaciones presupuestarias a nivel de la ciudad*.

Una cuarta metodologia viene de los jurados ciudadanos o células de planificacion, las cuales,
con diferentes nombres, son bastante conocidas en Alemania, Inglaterra y Espafia (Dienel, 1997;
Sanchez, 2000). En el modelo clasico de los jurados ciudadanos, un pequefio grupo de ciudadanos
designados por sorteo discute sobre temas como la planificacion urbana o los derechos del consumidor,
durante una reunién que dura unos dias, y al final produce un dictamen ciudadano que el pleno
municipal tiene que tomar en consideracion, aun si el dictamen no tiene valor deliberativo. En un
presupuesto participativo, esta metodologia puede ser utilizada como alternativa a las asambleas
abiertas 0 a la eleccion de delegados para designar los consejos participativos, con el objetivo de
conseguir un grupo de ciudadanos mas representativo del conjunto de la poblacion que en las
metodologias participativas clasicas. En Alemania es bastante popular, siendo el ejemplo mas
interesante el de Emsdetten, pero el sorteo normalmente se utiliza en combinacion con otros
mecanismos®.

Existen otras metodologias, pero no estan tan difundidas como estas cuatro. Existe, por ejemplo,
en Bobigny un observatorio de control y fiscalizacién independiente del municipio pero distinto de las
otras instancias del presupuesto participativo (cuando, en el modelo de Porto Alegre, los consejos
participativos de la ciudad son las instancias privilegiadas de la fiscalizacién del proceso). En Saint-
Denis, un momento importante del ciclo del presupuesto participativo es la reunién conjunta de los
delegados de los ciudadanos y del pleno municipal. En una ciudad como Puente Genil, el presupuesto
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participativo anual esta articulado con la Agenda 21 y el plan estratégico de la ciudad®. En algunas
ciudades alemanas, en Salford (Inglaterra) y en Bobigny (Francia), se utilizan los sondeos
participativos. En algunos lugares alemanes, los resultados del proceso participativo han sido sometidos
al conjunto de la poblacién mediante referéndum’.

Con el desarrollo de las experiencias y los intercambios crecientes, la tendencia no esta en la
homogeneizacion, sino en el desarrollo de modelos mixtos que, segun los objetivos y las culturas
politicas, recurren a diferentes metodologias para intentar combinar las ventajas y corregir los defectos
de cada una. Sin embargo, el modelo de Porto Alegre seguird siendo probablemente la referencia
central, porque todavia es la referencia politica mas conocida y porque es muy popular en dos de los
paises donde se espera el mayor crecimiento del nimero de presupuestos participativos: Espafia e Italia.

Objetivos

¢ Cuéles son los objetivos de los que desarrollan los presupuestos participativos en Europa? Son tal vez
tan distintos como las metodologias. A pesar de esto, se puede diferenciar a nivel analitico tres tipos
potenciales que resumen la variedad de objetivos concretos que explicitan los actores (Gret y Sintomer,
2003; Bacqué, Rey y Sintomer, 2005): (1) A nivel administrativo, se puede utilizar la participacion para
mejorar la gestion publica. (2) A nivel social, se puede pensar que los presupuestos participativos van a
influir sobre las relaciones sociales. (3) A nivel politico, parece posible convertir esta metodologia
innovadora en un instrumento para “democratizar” o “reinformar” la democracia.

El nivel administrativo. Este nivel se ha vuelto fundamental en Brasil y en América Latina.
Probablemente porque se pueden constatar efectos concretos de los presupuestos participativos en la
lucha contra la corrupcidn, la reduccion del clientelismo y la modernizacion de la gestion publica.
Algunos organismos, que no son del todo subversivos, como el Banco Mundial, han incorporado esta
metodologia en el conjunto de instrumentos que proponen a los paises del Sur. Ahora bien, el contexto
europeo es muy distinto en cuanto al funcionamiento del Estado: ;como el presupuesto participativo
puede ser utilizado para mejorar la gestion publica? Hay que reconocer sobre todo que la relaciéon no es
automatica. En los paises mas empefiados en modernizar su Estado, como los de Europa del Norte o el
Reino Unido, el desarrollo del presupuesto participativo es inexistente, o casi. Aun al interior de un
mismo pais, las ciudades mas “modernas” a nivel administrativo no son siempre las que tienen un
presupuesto participativo, y viceversa, como se ve muy bien en Espafa. El analisis demuestra todavia
que la introduccion de un presupuesto participativo esta casi siempre relacionada con un proceso de
modernizacién administrativa, sea que éste en un momento necesita el uso de un instrumento fuerte de
participacion, sea que el desarrollo de la participacion no puede seguir adelante sin trasformar la
administracion. Un desarrollo mayor es previsible en el futuro, tanto a nivel de la gestion de
proximidad en los barrios como a nivel de la modernizacion de la administracién de la ciudad en su
conjunto. En cambio, la relacién entre presupuesto participativo y mejoramiento de la gestion puede ser
concebida de diversas maneras.

En Francia, los presupuestos participativos y la democracia participativa en general tienen como
objetivo fuerte mejorar la gestion local o micro-local. A este nivel de “proximidad”, la idea es articular
la cooperacidn transversal de los distintos servicios publicos en un territorio, de permitir un acceso mas
facil a estos servicios, nombrar en cada barrio un responsable administrativo y un responsable politico
para hacer seguimiento a todos los problemas y solicitudes de la ciudadania, y desarrollar la
participacion para entender mejor las necesidades de la gente. Es una vision bastante limitada y
modesta, pero funciona bien y, en los lugares donde se actda realmente en esta direccién, las mejoras
son palpables. Ademas, el presupuesto participativo trae mas transparencia a nivel municipal. Para
tomar s6lo un ejemplo, las ciudades que hacen un presupuesto participativo piden a sus técnicos que
presenten el presupuesto de forma que sea entendible por la ciudadania, y los politicos del pleno
municipal se benefician del esfuerzo, ya que los documentos presupuestarios no se podian leer antes sin
una formacion financiera. Todavia, a nivel municipal, los efectos del presupuesto participativo son
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limitados. Tal vez lo méas importante es que refuerza el sentimiento de que hay que reformar y
modernizar la gestion publica, sin que ésta haya sido todavia trasformada cualitativamente hasta ahora.

En Alemania, en cambio, el objetivo es mucho mas ambicioso. La modernizacién del Estado es
una palabra clave, sobre todo a nivel municipal, y la participacion se concibe como una de las vias de la
modernizacidn administrativa. Es probablemente el objetivo mayor de los presupuestos participativos y
la razén principal de su desarrollo en este pais. Por eso se puede explicar que una fundacion, como la
Fundacidén Bertelsmann, que no es particularmente “subversiva”, haya jugado un papel importante en el
desarrollo de esta metodologia. La idea es introducir mas transversalidad en las administraciones,
ofrecer servicios mas accesibles, tener mas en cuenta las demandas de la gente, proponer objetivos de
calidad, desarrollar un presupuesto por objetivos en vez del presupuesto clasico, y reformar el
management interno de la administracion. La fuerte crisis financiera de los municipios alemanes ha
contribuido también a hacer del presupuesto participativo un instrumento potencial de consolidacion de
las finanzas a través de la responsabilizacion cooperativa de todos los actores y de una mayor
legitimacion de las decisiones. Es todavia demasiado temprano para decir si estos objetivos han sido
logrados. En realidad, los logros son probablemente todavia limitados (como lo demuestra el
desarrollo, de hecho, bastante limitado del presupuesto por objetivos), y el primer logro es tal vez que
los imperativos de la modernizacion y de la participacidon aparecen ahora mas ligados que antes. En
todo caso, la idea de la responsabilizacion no llega a la de un control del Estado por la sociedad civil,
como se ha difundido en Brasil y en otros paises latinoamericanos.

En Inglaterra, la relacién entre presupuesto participativo y modernizacion de la gestion publica se
parece a la que existe en Alemania. En Italia y Espafia, la situacion es probablemente intermedia entre
la situacion francesa y la alemana, y la historia de los presupuestos participativos es también
probablemente demasiado corta para hacer un balance completo. Se puede todavia notar unos
desarrollos interesantes en los cuales fuertes procesos de modernizacion de la gestion publica
comienzan a ser articulados con el presupuesto participativo, como en Puente Genil (Andalucia) o en
Alcobendas (102.000 habitantes, cerca de Madrid, conocido por sus metodologias de participacion en
los barrios y por su “buena gestion”; ha planificado iniciar un presupuesto participativo en el 2005).

El nivel social. En Brasil, como en el resto de América Latina, el presupuesto participativo es un
instrumento de las clases populares, y también un método privilegiado para priorizar la inversién en
favor de los pobres. No es el caso en Europa, por lo menos en las deméas experiencias. Muy pocas
ciudades han establecido criterios de carencia u otros mecanismos que permitirian una ldgica de justicia
distributiva®, y hay pocos indicios de una apropiacién privilegiada del proceso por los pobres. Es una
de las diferencias mayores en el significado del presupuesto participativo entre los dos continentes.
Ademas, es también muy limitado el impacto de las metodologias de presupuesto participativo en
Europa en términos de género®. Eso no significa que no haya objetivos sociales, pero son distintos -y
varian de pais a pais.

En Francia, los presupuestos participativos fueron introducidos en un comienzo en ciudades
populares afectadas por una crisis social y urbana. Al igual que la democracia participativa en general,
los presupuestos participativos estan concebidos como instrumentos para fortalecer el tejido social, en
una perspectiva “republicana” tipicamente francesa'®. La idea es que el dialogo entre ciudadanos, y
entre la ciudadania y los responsables politicos y administrativos pueda crear un sentido nuevo de
comunidad de destino, una via para disminuir los conflictos cotidianos, y una posibilidad de incluir a
los marginados. En los hechos, no funciona mucho, porque si se crean nuevos lazos entre los que
participan, éstos no son muy numerosos y los marginados son excluidos o se quedan en la periferia del
proceso. En la ideologia de los presupuestos participativos franceses, el tema permanece todavia muy
fuerte y poco cuestionado.

En Alemania, el contexto es bastante diferente porque los presupuestos participativos fueron
introducidos inicialmente en ciudades pequefias 0 medianas que no estaban afectadas por la crisis
urbana. Por eso, muchas veces, no hay ningun objetivo social. Cuando lo social esta presente (y la
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inclusién de ciudades mas grandes como algunos distritos de Berlin va en esa direccion), la inspiracion
viene de las teméticas anglosajonas del empowerment: la idea es estimular a los ciudadanos en su
capacidad de actuar de manera autbnoma. En este &mbito, la originalidad alemana es que el tema del
empowerment est4 articulado con el de la modernizacion del Estado, lo que no ocurre en los EE.UU.

En Italia, y mas aun en Espafia, el tema de la inclusion social, en parte importado de América
Latina y adaptado al contexto local, estd generalmente considerado como uno de los objetivos del
presupuesto participativo. En estos dos paises, algunas experiencias incluyen criterios de carencia que,
en teoria, podrian permitir una redistribucién a través del proceso participativo. Todavia no es tan
visible, hasta ahora, el segundo elemento clave de la dindmica potencial de justicia social del
presupuesto participativo, es decir la movilizacion de los pobres en el proceso y su apropiacion de la
metodologia. Hay que esperar unos afios antes de saber si la introduccién de presupuestos
participativos puede realmente modificar las prioridades sociales, como ha sido el caso en Porto Alegre
(Marquetti, 2001).

El nivel politico. Los dos objetivos politicos de los presupuestos participativos en Europa son: (1)
mejorar la legitimidad del sistema politico, y (2) mejorar la cultura civica y “democratizar la
democracia”, unas palabras utilizadas en Porto Alegre y que definen una perspectiva que es muchas
veces explicita en el viejo continente. Pero el sentido de la palabra es distinto alli y aqui. Uno de los
logros mas fuertes de las experiencias exitosas en América Latina es, por ejemplo, acabar con el
clientelismo, y esto no es un objetivo politico en Europa: el clientelismo existe, pero estd menos
desarrollado y otras prioridades son percibidas como mas importantes. Ademas, en Porto Alegre, donde
se da el proceso mas dinamico en América Latina, se ha creado una verdadera democracia
participativa, es decir un sistema que completa la democracia representativa con elementos de
democracia directa. Implica la emergencia de un cuarto poder, el de los ciudadanos cuando toman las
decisiones directamente o a través de delegados estrechamente controlados, un poder que no substituye
sino que se articula con los tres poderes clasicos, el ejecutivo, el legislativo y el judicial (Bacqué, Rey y
Sintomer, 2005).

En cambio, en Europa, la mayoria de las experiencias de presupuesto participativo no son todavia
deliberativas: permanecen consultivas y las decisiones las toman al final los politicos. Ocurre siempre
asi en Francia, Alemania, Bélgica, Inglaterra y Portugal, por los menos cuando se trata de decisiones
mas alld del nivel del barrio. En Espafia y en Italia, la situacion es intermedia entre la de los otros
paises europeos y la de Porto Alegre. En todo caso, cuando los politicos retienen el monopolio de la
toma de decision, no se puede hablar realmente de democracia participativa y es preferible hablar,
como en Francia, de democracia de “proximidad”, en los dos sentidos de la palabra: una toma de
decision geograficamente mas cerca de la gente, y un sistema en el cual hay mas comunicacion entre
los politicos y la sociedad. La democracia de proximidad valoriza el dialogo, el ciudadano activo, y en
esto constituye una ruptura con las tradiciones elitistas y el estatismo tradicional. Es también una
diferencia fundamental entre la mayoria de las experiencias europeas y muchisimas experiencias
latinoamericanas. En cuanto al primer objetivo politico, la legitimacion del sistema, los estudios
demuestran que no se puede observar un efecto automatico (Font y Blanco, 2004).

Actores

Tal vez se entiende mejor la razon de estas diferencias cuando se analizan los actores del proceso. Dos
diferencias importantes separan los presupuestos participativos europeos del de Porto Alegre. La
primera es que, en Europa, son casi siempre procesos desde arriba. Hay muy pocas excepciones:
Figar6-Montmany, en parte Albacete, y Roma XI. Evidentemente, los ideales participativos no son un
monopolio de los politicos, y muchas criticas han sido hechas en los Gltimos afios contra un sistema
politico que se queda sordo a las peticiones de la gente. En muchos paises europeos, la crisis de los
partidos tradicionales es fuerte, el prestigio de la politica es bastante mas bajo que antes. Desde los
afios 70, muchos movimientos urbanos han reivindicado mas participacion. En este sentido, se puede
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decir que el sistema politico comienza con los presupuestos participativos a integrar las criticas que
habian sido hechas en este terreno (Boltanski y Chiapello, 1999). Sin embargo, en los Gltimos afios no
se han visto movimientos sociales reivindicar una participacion en la definicion del presupuesto
publico y obtener satisfaccion. La iniciativa del proceso la toma siempre o casi siempre el alcalde y su
equipo, y muchas veces tiene problemas para movilizar a la gente que tiene dudas sobre los efectos
reales de la participacion. En las demas experiencias, la participacion es cuantitativamente muy débil, y
logra dificilmente el 1% de los adultos residentes en el municipio. Son probablemente las ciudades mas
pequefias las que consiguen una participacion mayor, una tendencia que se encuentra también en
América Latina (Cabannes, 2003). La confluencia entre un movimiento desde abajo y uno desde arriba,
que se ha visto en Porto Alegre, se repite poco en el viejo continente.

La segunda diferencia es que, en Porto Alegre y en casi todas las experiencias latinoamericanas,
son las clases populares los actores principales del proceso -este hecho provoca las criticas de una parte
de las clases ricas a quienes no les gusta este “instrumento de los pobres”. En cambio, en la mayoria de
los casos europeos, son las clases medias o las fracciones superiores de las clases populares las mas
activas. Los observadores constatan en casi todos los sitios los mismos rasgos: los jovenes, los
extranjeros o inmigrantes, los mas precarios, permanecen ausentes 0 marginados de los presupuestos
participativos. La composicion del publico que participa es, en promedio, mas popular que la de la
clase politica, pero no es representativa de las clases mas dominadas de la sociedad. Una excepcion
notable es la fuerte presencia de las mujeres, que en la gran mayoria de los casos estan presentes de
modo paritario con los hombres, por lo menos en las asambleas y en los barrios ya que su presencia es
muchas veces menor en los consejos participativos.

Si miramos a los actores mas concretos, se destaca el papel de los partidos politicos. Es
fundamental en Francia, Italia, Espafia y Portugal. De hecho, son mas bien fracciones de los partidos,
muchas veces locales o regionales, las que estan realmente activas, porque en ningdn pais existe un
partido que haya implantado presupuestos participativos a escala nacional en todos los municipios en
los cuales ejerciera el poder, tal vez con la excepcion de Refundacion Comunista, en Italia. Son los
partidos de izquierda los que estdn mas interesados en la tematica: los comunistas y los verdes desde el
principio; los socialistas més recientemente. En Francia, donde la crisis de los partidos politicos es
fuerte y el declive de la militancia de izquierda es particularmente marcado, los presupuestos
participativos permiten comunicarse de nuevo con la gente y reemplazar los lazos que pasaban antes a
través del partido y de sus organizaciones sociales. Ademas, la democracia participativa siembra una de
las pocas banderas nuevas que la izquierda pueda concebir después de la caida del muro de Berlin y de
muchos de los viejos ideales y modelos. En Espafia, en Portugal y en Italia, donde la militancia
permanece mas fuerte, el perfil politico que se puede lograr gracias al presupuesto participativo es
también decisivo. En cambio, el papel de los partidos politicos es menos marcado en Alemania (y en
Inglaterra), donde las ciudades que han desarrollado presupuesto participativo son de todos los colores
politicos y donde se hacen muchos esfuerzos para llegar a un consenso interpartidario sobre el tema.

Las fundaciones y algunas ONGs juegan también un papel importante en la difusion de la idea de
presupuesto participativo, en la elaboracién de las metodologias necesarias y en el asesoramiento
técnico del proceso. Las fundaciones han sido tal vez el actor principal en Alemania a nivel nacional, y
una pequefia ONG llamada “Arbeitsgruppe Biirgerhaushalt Berlin” ha sido muy activa en la capital del
pais. En Francia, dos ONGs nacionales, ADELS (que ofrece cursos de capacitacion en temas de gestion
local y publica la revista Territoires) y DRD (Democratizar Radicalmente la Democracia), han hecho
un trabajo importante. En Inglaterra, la asociacion “Community Pride Initiative”, que cuenta con el
apoyo de OXFAM, ha sido el actor decisivo en el proceso de Salford. En Catalufia, la Fundacion Jaime
Bofill es cada vez méas importante. No existe todavia el equivalente en Italia, donde las redes partidarias
y municipales son hegemonicas.

Un tercer tipo importante de actores son las asociaciones y los diversos colectivos de vecinos y
de ciudadanos. Muchas metodologias, particularmente en Alemania, estan concebidas para implicar a
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los ciudadanos que no estan organizados y no son muy favorables a los colectivos. En muchas partes,
esto ha generado tensiones entre el presupuesto participativo y las asociaciones, hasta provocar en unos
sitios una casi paréalisis del proceso, como en Cérdoba en el 2004. En otros lugares, donde la
metodologia es mas favorable a la participacién de las asociaciones, éstas juegan un papel mas
dindmico, y a veces central, como en Albacete, donde ocupan casi todo el espacio.

Para completar este panorama, hay que afiadir que el empefio de los funcionarios y técnicos no es
homogéneo. Las personas que se ocupan directamente del presupuesto participativo, 0 que estan
encargadas de las relaciones con la ciudadania, juegan un papel muy activo y, de hecho, son las que
hacen que el mecanismo pueda funcionar. La gran mayoria de los funcionarios todavia tiene
dificultades para incorporar la participacion en su trabajo cotidiano, porque tiene miedo a perder su
poder, porque piensa que la gente podria amenazar la racionalidad administrativa y porque no ha sido
formada para esta problematica. Los primeros efectos de los cambios de mentalidad se hacen sentir en
los técnicos mas jOvenes, porque muchas veces han seguido cursos que incluyen el tema de la
participacion durante sus estudios. El interés del sindicato aleméan de empleados, VERDI (el sindicato
mas importante a nivel europeo), y de algunos sindicatos italianos hacia los presupuestos participativos
es significativo de una evolucion importante en este ambito.

La ultima diferencia notable entre los presupuestos participativos europeos y el de Porto Alegre
(y de los demaés casos latinoamericanos) estéa en el papel del concejo municipal. En América Latina, el
legislativo local permanece marginado en el proceso del presupuesto participativo, que se basa sobre
todo en un dialogo entre el ejecutivo local y la sociedad civil. El sistema presidencialista que se aplica
en casi todas las ciudades latinoamericanas, con la eleccion directa del alcalde, contribuye
probablemente a esta situacion. En cambio, en Europa, donde el sistema mas comun a nivel de los
municipios es el sistema parlamentarista, en el cual el alcalde es elegido por el pleno municipal y
comparte entonces el mismo color politico, el concejo municipal juega normalmente un papel mayor
que en América Latina'®. Por supuesto, el impulso del alcalde (o de los tenientes alcaldes) es
fundamental, y muchas veces es él quien toma las decisiones reales.

Los desafios

¢Cuéles son los desafios que los presupuestos participativos europeos tienen que enfrentar? En
principio, son los mismos que en América Latina (Bacqué y Sintomer, 2001; Gret y Sintomer, 2003), a
pesar de las diferencias de contexto y de metodologia, que juegan mas en el modo de responder a los
desafios.

El desafio de la eficiencia. El primer desafio -y probablemente el mas facil de enfrentar- es el de
la eficiencia. ¢Pueden los ciudadanos contribuir a la eficiencia de la accion pablica? Un lugar comun
opone la eficiencia a la democracia. La vision elitista que sostiene este postulado ha tomado
histéricamente formas diversas. En su forma contemporanea, reviste el disfraz de la competencia
profesional. Sostiene que los ciudadanos ordinarios no estan formados para afrontar problemas
publicos, que apenas dedican tiempo a informarse y a evaluar objetivamente a sus responsables
politicos; que demuestran en este campo una falta de profesionalismo que no dudarian en repudiar si la
vieran aplicada en sus esferas profesionales. La idea de que la democracia consiste en el poder del
pueblo seria, pues, peligrosa para la eficacia politica, ya que, al fin y al cabo, reclama para los
incompetentes un poder de decision (Schumpeter, 1946).

Pero en los hechos, las experiencias de presupuesto participativo demuestran que las
metodologias participativas pueden contribuir a la eficiencia. Pueden, primero, incorporar el saber de
los usuarios, la eficiencia de la “proximidad”: como lo decia el filésofo norteamericano John Dewey, es
el que trae el zapato quien sabe mejor donde duele, aun cuando es el zapatero quien puede repararlo.
Pueden también contribuir a la modernizacion del Estado. Bien se ven los efectos a nivel del barrio,
pero las experiencias demuestran, méas alla de lo micro-local, la posibilidad de hacer de los ciudadanos
un vector de la modernizacion, una fuerza que presiona para mas transparencia, mas calidad y mas
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responsabilidad. EIl problema es todavia que, al revés, sin modernizacién de la burocracia publica, sin
por ejemplo la introduccioén répida de una forma presupuestaria basada en los objetivos, el impacto del
presupuesto participativo en términos de eficiencia sélo podra ser limitado.

El desafio de la participacion. La participacion representa un doble desafio para las sociedades
democraticas contemporaneas. Resulta, de hecho, paraddjico exigir a los ciudadanos que se interesen
en la politica, pero que no participen en ella cuando se les excluye del poder de decision efectivo, y
cuando su palabra apenas cuenta al margen del periodo electoral. Hay que recordar lo que dice
Rousseau sobre el pueblo inglés, que, segun sus palabras, se equivoca gravemente cuando se cree libre,
ya que “no lo es mas que durante la eleccion de los miembros del Parlamento porque, una vez que han
sido elegidos, se convierte en esclavo”. Por otro lado, la vida politica estd marcada por un “censo
encubierto”: el sufragio universal ha reemplazado el sufragio censatario, pero cuanto mayor es la
pobreza econdmica y cultural de los ciudadanos, menos representados estan en ella (Bourdieu, 1979;
Gaxie, 1978). En general, se tiende a reducir sisteméaticamente el lugar de las personas que pertenecen a
los grupos dominados, y el fendbmeno es tanto mas grave a medida que se asciende en la escala de
poder. Como ya lo hemos visto, este “censo encubierto” se reproduce (aunque en un ambito mas
reducido) en muchos desarrollos participativos. La marginacion de los sectores oprimidos constituye un
desafio particularmente duro para los proyectos participativos, ya que entre sus principios se valora la
proximidad entre los representantes y la poblacion. Ademas, la participacion es cuantitativamente
escasa.

Es precisamente para enfrontar este desafio que algunas experiencias han introducido
metodologias innovadoras como el sorteo, que ayuda a integrar a un puablico mas representativo del
pueblo en el proceso. Sin embargo, el sorteo no es una solucién milagrosa y puede incluso producir
resultados negativos porgue no incita a los que no estan designados y a las asociaciones a involucrarse
en el proceso. En Porto Alegre, el hecho de que el presupuesto participativo haya modificado
concretamente la vida cotidiana de la gente y, en particular, la de los mas pobres, ha sido un incentivo
para la participacion en general y para la participacion de los marginados en particular. Ademas, el
sentimiento de ser por fin reconocidos en la sociedad ha contribuido probablemente a la movilizacién
de las clases populares. El problema es que, en Europa, las realizaciones concretas de los presupuestos
participativos son todavia limitadas, y que, en ausencia de una logica efectiva de justicia distributiva,
los discursos ideoldgicos sobre el tejido social, el empowerment o la inclusion social podran
dificilmente ser realmente movilizadores. Pueden incluso provocar frustraciones importantes.

El desafio de la instrumentalizacion. Uno de los desafios mas serios que debe enfrontar la
democracia participativa es el del institucionalismo. En la democracia representativa clasica, la division
del trabajo entre los politicos y la ciudadania es simple: los unos deciden, la otra o estd pasiva, 0
reivindica. La democracia participativa cambia este esquema. A menudo, el precio que se paga para
que las instituciones tomen en cuenta las reivindicaciones de los movimientos sociales parece ser el
distanciamiento de los lideres respecto a la base, la burocratizacion y la cooptacién de los dirigentes
asociativos y de los ciudadanos méas activos y, al final del proceso, una pérdida de autonomia de la
sociedad civil con respecto al Estado.

En Porto Alegre hay mecanismos que favorecen la autonomia de la sociedad civil. Las reglas del
presupuesto son claras, se sabe quién decide sobre qué y como se pueden resolver los desacuerdos. La
estructura participativa es largamente autogestionada, los espacios de autonomia de los ciudadanos
respecto al gobierno local son importantes, y hay una voluntad politica ampliamente compartida que
percibe el peligro de la instrumentalizacion. En cambio, en paises como Francia y Alemania, uno de los
limites de los mecanismos participativos es que estos constituyen generalmente un marco donde
predomina el poder de los gobiernos locales, y donde se limita la autonomia de las personas y
asociaciones implicadas en la participacion. Los procedimientos de funcionamiento, los temas tratados
y la organizacion de los debates dejan un espacio para la espontaneidad ciudadana, pero la mayoria de
las veces es el gobierno municipal el que decide las grandes lineas a seguir. En los casos mas
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caricaturescos, todo el mecanismo se reduce a una politica de imagen de las alcaldias que manifiestan
su apertura a la sociedad civil sin ofrecer mas que una seudo participacién a sus administrados. En
Espafia y en Italia, las reglas son mas claras y permiten, al menos formalmente, mas autonomia para los
ciudadanos. EIl funcionamiento cotidiano de los consejos participativos en Cérdoba y Albacete es, por
ejemplo, impresionante en esta perspectiva. Sin un movimiento social que pueda pesar en las grandes
decisiones (como la de modificar completamente el estatuto del presupuesto participativo), los peligros
de instrumentalizacion permanecen fuertes.

El desafio de la deliberacién. El cuarto desafio es el de la deliberacion®®. ;Cémo concebir
metodologias que puedan permitir una discusion rica, que puedan maximizar el aporte racional de los
ciudadanos a la solucion de los problemas colectivos? ¢Como partir de los temas locales sin encerrarse
en ellos?

Las discusiones en asambleas abiertas tienen la ventaja de movilizar a muchos (0 bastantes)
ciudadanos. Pero para la gente que participa, lo mas dificil es que la discusion sea profunda y rica. Por
es0 muchos presupuestos participativos articulan momentos abiertos y discusiones en pequefios grupos.
Generalmente, son los consejos participativos los que juegan este papel. Pero en Alemania y en Francia
no se retinen mucho (frecuentemente, se retinen s6lo una vez al afio en Alemania, y entre cuatro y seis
veces en Francia): ¢es suficiente para discutir seriamente de los problemas del barrio y de la ciudad?
Ademas, ¢cudles son las metodologias mas adecuadas para moderar la discusion? ¢Es preferible que la
animacion del debate sea hecha por un ciudadano, por un responsable politico, o por una persona
exterior y neutral?

Por otro lado, la emergencia de lo “local” como &mbito privilegiado de la vida democratica se
corresponde en parte con un desplazamiento del conflicto de la empresa a las condiciones de hébitat o,
al menos, con una disociacion de las relaciones que se establecen alrededor del trabajo y del territorio.
La revalorizacion de lo local se apoya igualmente sobre la voluntad de los actores asociativos de “ver el
fin de sus actos”. Lo que plantea problemas es menos el anclaje de la accion colectiva y del debate
publico en el &ambito local que su aislamiento en este &mbito. Por su imposibilidad de ser un trampolin,
lo local puede convertirse en una trampa. La participacion puede producir el efecto “nimby” (“not in
my backyard”, no en mi patio trasero). Sin embargo, la posibilidad de articular los problemas micro-
locales y los temas globales es tal vez una de la fuerzas mayores de los presupuestos participativos en
comparacion con otros mecanismos de participacion. En la mayoria de las experiencias, el efecto
“nimby” pierde su fuerza cuando los ciudadanos tienen que justificar sus reivindicaciones frente a los
otros ciudadanos y no solamente frente a los responsables politicos. La presion a la generalizacion que
la deliberacién en publico pone sobre los que participan, y que los tedricos de la democracia
deliberativa a veces han concebido demasiado abstractamente, supone unas metodologias y unos
dispositivos concretos, pero los presupuestos participativos parecen pasar el examen bastante bien.

El desafio de la democracia. El ultimo desafio es el de la democracia. ;Cémo articular de modo
dindmico la ldgica de la democracia representativa y los mecanismos de la democracia directa sin los
cuales no hay una verdadera democracia participativa?

El republicanismo y el liberalismo surgidos de las revoluciones democraticas del siglo XVIII han
pensado la representacion democratica de un modo paternalista. Madison, uno de los fundadores de la
Republica en los EE.UU., es explicito en este punto: para €l, las elecciones tienen como efecto “depurar
y ampliar los puntos de vista de la gente a través de la mediacion de un cuerpo escogido de ciudadanos
cuya sabiduria es capaz de discernir el auténtico interés de su pais, y cuyo patriotismo y amor a la
justicia haran menos susceptible de sacrificar este interés a consideraciones temporales y parciales.
Dentro de un sistema tal, la voluntad publica expresada por los representantes del pueblo se armoniza
mejor con el bien publico que si el propio pueblo se agrupase con este fin para formularla” (Hamilton,
Madison y Jay, 1982: 10). En este punto estd de acuerdo con el abad Siéyes, uno de los padres de la
Revolucion Francesa, quien exalta el Tercer Estado para subrayar, a continuacion, que los ciudadanos
“nombren a representantes méas capaces que ellos mismos de conocer el interés general y de interpretar
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en este punto su propia voluntad” (Sieyes, 1985).

El rapido desarrollo de los presupuestos participativos europeos demuestra que su evolucion es
muy sélida y que este tipo de discurso es siempre mas dificil de sostener. Esta evolucion se puede
explicar por factores estructurales, como el desarrollo de la educacion, la crisis de todas las estructuras
autoritarias en la sociedad, y el papel menor de los partidos. Otros factores, como la crisis del Estado de
bienestar y la globalizacion, influyen también. En el siglo pasado, el Estado de bienestar ha sido
construido mediante intensas luchas, pero también a través de compromisos entre intereses distintos: el
movimiento obrero luchaba por el socialismo, los patrones progresistas para evitarlo, los funcionarios
para reforzar la unidad de su pais y la paz social, los cristianos progresistas para reducir la pobreza.
Ahora, en otra escala, el futuro de la democracia participativa depende también de la convergencia de
varios actores: politicos que buscan una nueva legitimidad, ciudadanos que quieren que Su voz sea
escuchada, técnicos que quieren mejorar la gestion publica. ;Puede ser el presupuesto participativo,
tanto en Europa como en Ameérica Latina, una via creible y realista para un compromiso dinamico? No
es seguro. Como lo hemos visto, los desafios son muchos y no se enfrentan facilmente. Ademas,
existen otras tendencias fuertes que proponen otras direcciones hacia el futuro.

Conclusion

Por supuesto, las tendencias de evolucion en Europa y en el mundo no se pueden interpretar todas con
el prisma de los presupuestos participativos. El futuro esta abierto, y se puede sélo intentar distinguir
algunos desarrollos posibles. La tendencia mas fuerte ha sido hasta ahora la “neoliberal”: se basa en el
desarrollo de los mecanismos del mercado, siempre mas influyentes en la ciencia; en la desregulacion y
el Estado minimo; en la multiplicacion de procesos de toma de decision que deslegitiman las asambleas
politicas deliberativas tradicionales (tendencia a). Hay todavia tres tendencias minoritarias que se
diferencian de ésta. La primera se puede caracterizar como “populista-autoritaria” (tendencia b).
Regula la ciencia con el instrumento de la investigacién militar, conserva las jerarquias sociales,
incluso dentro de la burocracia publica, desarrolla formas politicas centradas alrededor de mecanismos
plebiscitarios y carismaticos, con una fuerte polarizacion respecto a los “enemigos” internos y externos.
La segunda tendencia consiste en una reforma interna del mundo cientifico, del Estado y de la politica,
a través de mas responsabilizacion, menos burocracia y jerarquias, y una transformacion del
mecanismo presupuestario para hacerlo méas eficiente (tendencia c). La ultima tendencia es la que
encarnan los presupuestos participativos: los ciudadanos pueden volverse actores en el desarrollo de la
ciencia, en la modernizacién del Estado y en la toma de decision politica (tendencia d).

Ninguna de estas tendencias podra imponerse sola y las soluciones mas sélidas seran producto de
compromisos entre dos 0 més de ellas. ¢Cuales son entonces los desarrollos més probables?

El primer desarrollo posible es la combinacién del neoliberalismo (o sea, la tendencia a) con una
fuerte dimension autoritaria (la tendencia b). Es la “via de Bush”, tal vez era la de Aznar. Si el mercado
impone con mayor énfasis su logica, la investigacién militar y la guerra juegan un papel clave, y la
legitimacidn interior del sistema politico se basa no solamente en los éxitos econdmicos sino también
en una defensa de los valores tradicionales, de la comunidad nacional contra los extranjeros, el
terrorismo, etc. En este marco, los presupuestos participativos no pueden desarrollarse.

En un segundo desarrollo posible, el neoliberalismo permanece dominante pero se apoya en las
tendencias ¢ y d, es decir en una cierta reforma interna de la ciencia, de los servicios publicos y del
sistema politico, asi como en la participacién ciudadana. Es la “via de Blair”. El mercado y su légica
tienen un papel fundamental, pero la reforma del Estado es real y el gobierno presiona para que todos
los niveles del Estado sean mas participativos. En el Sur del mundo, lo que propone el Banco Mundial
es en parte una variante de este desarrollo. En el Reino Unido, una ley reciente obliga a los gobiernos
locales a consultar a la ciudadania sobre el presupuesto publico. En este marco, cierto desarrollo de los
presupuestos participativos es concebible, e incluso probable. Estos instrumentos mantendran procesos
top-down, sin efectos redistribuidores importantes, y subordinados a otras logicas. En cierta forma, los
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pobres podran autogestionar su miseria en el Sur o en las zonas marginadas del Norte, y los ciudadanos
podran influir o decidir sobre asuntos de proximidad -pero no sobre las grandes logicas sistémicas mas
alla del nivel local.

El tercer desarrollo potencial se centra alrededor de la reforma interna de los sistemas cientifico,
administrativo y politico existentes. Se apoya también en la participacion para relativizar el peso del
mercado y preservar un nucleo fuerte de servicios publicos. Es la estrategia que los sindicatos alemanes
defienden con la expresion: “competir con lo privado en vez de privatizar”. Tal vez sea también la via
de modernizacion que la socialdemocracia podria seguir en los paises nordicos, y a lo mejor el futuro
de los municipios comunistas en Francia. La afirmacion del papel del Estado se hace rompiendo con las
viejas concepciones burocraticas y paternalistas que caracterizaban el Estado de bienestar tradicional.
En este marco, los presupuestos participativos pueden jugar cierto papel, pero subordinado a la clase
politica tradicional y a la burocracia publica; también pueden ser el instrumento privilegiado para el
dialogo con la ciudadania, pero permaneciendo en una dimension consultiva y no deliberativa, por lo
menos cuando se trata de asuntos globales.

El ultimo desarrollo posible podria llamarse “gobernanza participativa”: la tendencia d se hace
mas fuerte y se articula a la reforma interna de la administracion publica, de la ciencia y del sistema
politico, al grado de cuestionar la hegemonia del mercado. Mas o menos, ha sido el desarrollo de Porto
Alegre y es el que propone el Foro Social Mundial. En este marco, los presupuestos juegan un papel
central, a lado de otros mecanismos de participacion en otras escalas. Las condiciones que podrian
permitir este desarrollo son dificiles de lograr en Europa: un contexto politico favorable, una fuerte
movilizacion social, y metodologias innovadoras que permitan, entre otros aspectos, garantizar la
independencia de la sociedad civil. Es lo que municipios como Cérdoba o Albacete pretenden lograr.

En todo caso, si el futuro de los presupuestos participativos no estd del todo asegurado, son un
prisma interesante para entender mejor la evolucion y las contradicciones del presente.

Notas

! Esta ponencia expone los primeros resultados de una investigacién internacional comparada que estoy
dirigiendo en el marco del Centro Marc Bloch de Berlin, un centro de investigacion franco-aleman en
ciencias sociales, con el apoyo de la Fundacion Hans-Bockler, que estd ligada a los sindicatos
alemanes, y de la Delegacion a la Ciudad del gobierno francés. Esta investigacion comenzo a finales de
2003 y se desarrollard hasta finales de 2005. Incluye un estudio de alrededor de veinte ciudades
europeas en Alemania, Francia, Espafia, Italia, Inglaterra, Holanda, Finlandia, Bélgica y Portugal, con
una dimensién cualitativa (entrevistas y observaciones de momentos de participacion en cada ciudad,
datos de comparacion juridicos y politicos) y una dimensién cuantitativa (datos de comparacion
financieros, econémicos y demograficos, datos sobre la participacion). El equipo de investigadores
incluye a C. Herzberg y A. Récke (Centro Marc Bloch), y colaboradores independientes: G. Allegretti
(Universidad de Florencia), E. Ganuza (Instituto de Estudios Sociales de Andalucia, de Cordoba), J.
Hall (Community Pride Initiative Manchester), L. Guerreiro (Palmela), C. Schaut y L. Damay
(Universidad de Saint Louis, Bruxelles). Este trabajo se beneficia de los estudios del equipo de J. Font
(Universidad Autdnoma de Barcelona) sobre las experiencias espafiolas (Font, 2001a, 2001b); de los de
Y. Cabannes (Proyecto de Gestion Urbana, Naciones Unidas, Ecuador, y programa Urbal, Red 9
“Presupuestos participativos y finanzas locales”) sobre los presupuestos participativos en Ameérica
Latina (Cabannes, 2003); y de los desarrollados por L. Avritzer (Universidade Federal de Minas
Gerais) en Brasil (Avritzer, 2002, 2005; Avritzer y Navarro, 2003). Agradezco por sus comentarios y
criticas a los participantes de varios seminarios en los cuales versiones previas de esta ponencia han
sido discutidas en Francia, Espafia, Alemania y Brasil, y a V. Giraud por sus correcciones. Los
presupuestos participativos de Francia, Espafia y Alemania estan mas en el centro del presente articulo,
porgue tenemos hasta ahora mas informaciones sobre ellos.
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2 En Francia, la excepcién mayor es tal vez la del presupuesto de la vivienda social de Poitiers, donde
un consejo de asociaciones de inquilinos puede decidir la atribucion de una cuarta parte del presupuesto
de inversion, o sea 750.000 euros, destinados a pequefias obras.

® Las metodologias mixtas existen también en América Latina, siendo la mas conocida probablemente
la de Belo Horizonte, Brasil. Una metodologia algo parecida a la de los colectivos se basa en los
sectores de la poblacién: indigenas, mujeres, jovenes... Esta metodologia estd bastante difundida en
América Latina (Cabannes, 2003; Barrera, 2004; Ramirez, 2001); en Europa, mucho menos, y son ante
todo los jovenes los que, a veces, estan representados como tales en el marco del presupuesto
participativo.

* En Morsang-sur-Orge, cada barrio dispone de 60.000 euros. En Brasil, el ejemplo mas conocido que
articula la posibilidad de decisiones directas en el barrio y un consejo participativo a nivel de la ciudad
es el de Belo Horizonte (Font, 2001b).

> En Francia, el sorteo se utiliza mas en los consejos de barrio, y ha sido integrado en el presupuesto
participativo de Pont-de-Claix, cerca de Grenoble. Algo similar podria suceder en Espafia. Al revés, las
reticencias frente al sorteo son muy grandes en América Latina, por lo que no se utiliza esta
metodologia en los procesos participativos.

® En América Latina, los ejemplos mas interesantes de articulacion entre el presupuesto participativo y
la planificacion estratégica son los de Santo André, Belém (Brasil) y Villa El Salvador (Perq).

" En Villa El Salvador también ha sido utilizado el instrumento del referéndum en este marco.

8 En las excepciones, se puede notar ciudades espafiolas como Puente Genil y Cérdoba.

% En América Latina, la cuestion de género esta en la agenda de los presupuestos participativos, aunque
las practicas no estdn muy desarrolladas todavia. Porto Alegre no es la ciudad de vanguardia en este
ambito.

10 a perspectiva del “tejido social” tiene similitudes con las tesis de Putnam en los EE.UU. sobre el
“capital social”, pero su problematica es distinta en varios aspectos, en particular en la relacién con el
Estado.

1 En muchas ciudades brasilefias y latinoamericanas, los presupuestos participativos vienen también
desde arriba (Avritzer, 2005; Avritzer y Navarro, 2003).

12 No es casual que Alemania sea el pais donde hay mas conflictos entre alcaldes y plenos municipales
alrededor del presupuesto participativo: desde hace unos afios, el alcalde es elegido directamente por
los ciudadanos y, ademas de no concentrar en sus manos todo el poder ejecutivo, que tiene que
compartir con la mayoria del pleno, puede ser de un color politico distinto de ésta.

13 La “deliberacion” es concebida aqui en el sentido de la filosofia politica, es decir como sinénimo de
discusion argumentada, y no en el sentido comun de la toma de decision.
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	Historia y metodologías 
	El nivel administrativo. Este nivel se ha vuelto fundamental en Brasil y en América Latina. Probablemente porque se pueden constatar efectos concretos de los presupuestos participativos en la lucha contra la corrupción, la reducción del clientelismo y la modernización de la gestión pública. Algunos organismos, que no son del todo subversivos, como el Banco Mundial, han incorporado esta metodología en el conjunto de instrumentos que proponen a los países del Sur. Ahora bien, el contexto europeo es muy distinto en cuanto al funcionamiento del Estado: ¿cómo el presupuesto participativo puede ser utilizado para mejorar la gestión pública? Hay que reconocer sobre todo que la relación no es automática. En los países más empeñados en modernizar su Estado, como los de Europa del Norte o el Reino Unido, el desarrollo del presupuesto participativo es inexistente, o casi. Aun al interior de un mismo país, las ciudades más “modernas” a nivel administrativo no son siempre las que tienen un presupuesto participativo, y viceversa, como se ve muy bien en España. El análisis demuestra todavía que la introducción de un presupuesto participativo está casi siempre relacionada con un proceso de modernización administrativa, sea que éste en un momento necesita el uso de un instrumento fuerte de participación, sea que el desarrollo de la participación no puede seguir adelante sin trasformar la administración. Un desarrollo mayor es previsible en el futuro, tanto a nivel de la gestión de proximidad en los barrios como a nivel de la modernización de la administración de la ciudad en su conjunto. En cambio, la relación entre presupuesto participativo y mejoramiento de la gestión puede ser concebida de diversas maneras.  
	Actores 
	Tal vez se entiende mejor la razón de estas diferencias cuando se analizan los actores del proceso. Dos diferencias importantes separan los presupuestos participativos europeos del de Porto Alegre. La primera es que, en Europa, son casi siempre procesos desde arriba. Hay muy pocas excepciones: Figaró-Montmany, en parte Albacete, y Roma XI. Evidentemente, los ideales participativos no son un monopolio de los políticos, y muchas críticas han sido hechas en los últimos años contra un sistema político que se queda sordo a las peticiones de la gente. En muchos países europeos, la crisis de los partidos tradicionales es fuerte, el prestigio de la política es bastante más bajo que antes. Desde los años 70, muchos movimientos urbanos han reivindicado más participación. En este sentido, se puede decir que el sistema político comienza con los presupuestos participativos a integrar las críticas que habían sido hechas en este terreno (Boltanski y Chiapello, 1999). Sin embargo, en los últimos años no se han visto movimientos sociales reivindicar una participación en la definición del presupuesto público y obtener satisfacción. La iniciativa del proceso la toma siempre o casi siempre el alcalde y su equipo, y muchas veces tiene problemas para movilizar a la gente que tiene dudas sobre los efectos reales de la participación. En las demás experiencias, la participación es cuantitativamente muy débil, y logra difícilmente el 1% de los adultos residentes en el municipio. Son probablemente las ciudades más pequeñas las que consiguen una participación mayor, una tendencia que se encuentra también en América Latina (Cabannes, 2003). La confluencia entre un movimiento desde abajo y uno desde arriba, que se ha visto en Porto Alegre, se repite poco en el viejo continente . 

	Los desafíos 
	El desafío de la eficiencia. El primer desafío -y probablemente el más fácil de enfrentar- es el de la eficiencia. ¿Pueden los ciudadanos contribuir a la eficiencia de la acción pública? Un lugar común opone la eficiencia a la democracia. La visión elitista que sostiene este postulado ha tomado históricamente formas diversas. En su forma contemporánea, reviste el disfraz de la competencia profesional. Sostiene que los ciudadanos ordinarios no están formados para afrontar problemas públicos, que apenas dedican tiempo a informarse y a evaluar objetivamente a sus responsables políticos; que demuestran en este campo una falta de profesionalismo que no dudarían en repudiar si la vieran aplicada en sus esferas profesionales. La idea de que la democracia consiste en el poder del pueblo sería, pues, peligrosa para la eficacia política, ya que, al fin y al cabo, reclama para los incompetentes un poder de decisión (Schumpeter, 1946). 



