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IMPACTO EDUCATIVO DE LA PARTICIPACION CIUDADANA: EL
PRESUPUESTO PARTICIPATIVO DE ELCHE (ESPANA)
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Herbert Cristhiano Pinheiro de Andrade?
Eixo Tematico 1: Gestdo Publica, Transparéncia e Desenvolvimento

RESUMEN

Después de méas de una década de la puesta en marcha de procesos de presupuesto
participativo en Espafia se sigue conociendo poco sobre los impactos reales que estos
procesos tienen en el aprendizaje de los participantes. Este articulo intenta aportar algo mas de
conocimiento sobre el tema a partir de los resultados de una investigacion empirica sobre los
aprendizajes y cambios experimentados por los electos y técnicos que participaron
directamente en el Presupuesto Participativo realizado en la ciudad de Elche (Espafia) durante
los afios 2008 a 2011. Para ello, utilizando como referencia trabajos anteriores de Pontual
(2000), Lerner y Schugurensky (2007) y Lichmann (2012), se realizaron entrevistas en
profundidad, con formatos distintos de preguntas, a electos y técnicos municipales. Como
resultado se aprecia por parte de los politicos que ha habido un acercamiento y se han
mejorado las relaciones con los ciudadanos y por parte de los técnicos que les ha permitido
hacer visible su trabajo ante los vecinos y reducir la presion politica sobre ellos.

Palabras clave: Aprendizajes informales. Participacion. Presupuesto Participativo. Electos.
Técnicos.

1. INTRODUCCION

En Espafia tras varios afios de funcionamiento de diferentes mecanismos de participacion
ciudadana, con distintos grados de éxito o fracaso, el estallido de la crisis de 2008 revertio
radicalmente el panorama participativo'. Sin embargo, la crisis social, politica e institucional
provocada por la gestion de la crisis econdmica ha hecho surgir otra vez con fuerza la idea de
participacion, lo que nos lleva a tener que reflexionar sobre ello para dar respuesta a los
nuevos escenarios (PARES, 2015).

Los procesos de participacion ciudadana en sistemas democraticos se han justificado, por
algunos autores, por su impacto educativo. La participacién, para ellos, aporta sustantivos
beneficios a la dindmica organizacional y comunitaria, al proporcionar una progresiva
adecuacion del funcionamiento de las instituciones, romper la apatia y desconfianza
ciudadana, ofrecer a los representantes herramientas para evaluar y mejorar la gestion de los
asuntos publicos, y permitir a la ciudadania reconquistar y recuperar el espacio publico
(PASTOR, 2013). Para ello se requiere, por parte de la ciudadania, una capacidad desarrollada
de juzgar criticamente los acontecimientos y trascender la logica individual para llegar a
puntos de vista universales que les permitan encarar comunicativamente los problemas de una
comunidad (PONTUAL, 2000); en el caso de los electos pasar de una cultura del monopolio

'Licenciada em Derecho y Licenciada em Ciencia Politica y Administracién Publica, Investigadora GEGOP-
CLACSO E-mail: carmenpinedanebot@hotmail.com

2 Doctor en Administracién por la UNAMA, Investigador GEGOP-CLACSO, Profesor de la UFRA. E-mail:
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representativo a una cultura del didlogo y la corresponsabilidad para con la ciudadania
(SUBIRATS, 2003) y; en el de los técnicos avanzar desde una mentalidad burocratica basada
en la logica del “cada uno hace lo que le toca” hacia una mentalidad pos-burocratica basada
en el “entre todos debemos hacerlo todo” (BRUGUE, 2004, p. 9). Este cambio cultural de los
distintos actores es uno de los requisitos necesarios para que los procesos participativos
puedan llegar a tener efectos transformadores significativos (BLANCO; BALLESTER, 2011).
Otros autores mas criticos sefialan, sin embargo, que la participacion de los ciudadanos crea
problemas de eficacia y plantean que sustituir el conocimiento experto y la informacién
exhaustiva por el sentido comun y la informacién incompleta, cuando no deficiente, resulta de
dudosa utilidad (FUNES, 2016).

Carole Pateman (1970) ya sefialaba en su libro “Participacién y Teoria Democratica” que la
justificacion de los procesos de participacion democrética residia en su impacto educativo,
aunque reconocia también que muchos de estos efectos educativos aln permanecian
desconocidos. Veinticinco afios méas tarde Jane Mansbridge (1995) continuaba el trabajo de
Pateman, preguntandose si la participacion crea mejores ciudadanos. Ambas terminaron
afirmando que la participacion tenia efectos educativos y creaba mejores ciudadanos pero que
no podian probarlo".

“La participacion crea mejores ciudadanos. Lo creo, pero no puedo probarlo. Y
tampoco pueden probarlo otros...Aquellos que han participado activamente en la
gobernanza democratica sienten muchas veces que la experiencia les afectd”
(MANSBRIDGE, 1995, p. 1).

En la medida en que los procesos de aprendizaje son multifactoriales y complejos, es bastante
dificil aislar el impacto de la participacion en el proceso de aprendizaje, sea individual o
social (LUCHMANN, 2014).

Afios mas tarde J. Lerner y D. Schugurensky retomaron las preguntas y desafios planteados
por Pateman y Mansbridge y comenzaron a investigar los aprendizajes civicos, competencias
politicas y disposiciones democraticas adquiridos por ciudadanos que han participado en
procesos de democracia local (LERNER, 2004, SCHUGURENSKY; MOSHER, 2001;
SCHUGURENSKY; MUNDEL; DUGUID, 2006). Su investigacion incluia procesos de
autogestion (cooperativas) y de cogestion (presupuestos participativos municipales). Uno de
los estudios de caso de este proyecto fue el Presupuesto Participativo de la ciudad de Rosario
en Argentina, en la que confirmaron hallazgos previos que indicaban que el presupuesto
participativo, pese a sus limitaciones y deficiencias, promueve “mejores ciudadanos™ y esté
paulatinamente constituyéndose en una innovadora escuela de ciudadania. La metodologia
utilizada por ellos en la ciudad de Rosario es la que nos sirvio de referente principal en la
investigacion (LERNER; SCHUGURENSKY, 2007).

Afios mas tarde, en 2010, un Grupo de Investigacién internacional dirigido por Joan Font
comparo los efectos educativos en proyectos participativos institucionales en tres paises del
sur de Europa: Italia, Espafia y Francia"'. Su estudio confirmé la potencialidad formativa de
los procesos pero también que ésta es relativa y condicionada, siendo mayor en los procesos
permanentes, como es el caso de los presupuestos participativos, y menor en los procesos no
permanentes (minipublic projects) (FUNES, 2016). Confirmando lo que sefiala Eliasoph
(2011) de que el aprendizaje necesita repeticion y duracion para convertir las experiencias en
habitos y evitar que estos se diluyan, lo que explicaria que los Presupuestos Participativos que
retinen estas dos condiciones produzcan mas resultados (FUNES, 2016).

El Orcamento Participativo o Presupuesto Participativo es una metodologia de gestion
publica presupuestaria que, en los ultimos veinte afios, se ha convertido en una practica
innovadora y renovadora de la democracia (ABERS, 2000; PONTUAL, 2001; FEDOZZI,
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2000, 2003; DE SOUSA, 2002; AVRITZER, 2003; FRANCES; CARRILLO, 2008) y de la
calidad del gasto publico (PINEDA,; PIRES, 2008), al incluir al ciudadano, votante o no, en el
principal proceso de decision de los gobiernos: el presupuesto.

Por ello muchos analistas ven en el presupuesto participativo una “escuela de ciudadania”
(PATEMAN, 1970; SCHIMIDT, 1994; MANSBRIDGE, 1995; GENRO, 1995, 1996 y 1997;
PIRES, 1999; CARVALHO; FELGUEIRAS, 2000; PONTUAL, 2000, 2004; BORBA, 2005;
AZEVEDO; MARES GUIA, 2005; ANANIAS, 2005; ROVER, 2006; COSTA, 2006;
SILVA, 2006; RIZEK, 2007; TADEU, 2007; HERBERT, 2008; FEDOZZI, 2009; DE
MELO, 2010; GRONLUND; SETELA; KAISA, 2010; TALPIN, 2011, RIBEIRO; BORBA,
2011), que permite recuperar la voluntad politica de participacion, muy importante para una
democracia sustantiva y una ciudadania activa, y muy necesaria en momentos de fuerte
desafeccidn politica como los que vivimos. Esta practica facilita a las personas participantes
(ciudadanos, técnicos y electos), nuevas destrezas y habilidades que les permiten desarrollar
actitudes y comportamientos considerados fundamentales para una sociedad democratica,
ademas de establecer nuevos patrones de relacion entre la poblacién, los poderes publicos y
sus acciones concretas de gobierno (SINTOMER; GANUZA, 2011). Reforzando de esta
manera el entretejido de solidaridad, cooperacion y reciprocidad que son el mas claro
resultado de la construccion de la democracia, cuando en ella se dan amplios espacios de
dialogo y concertacion mediante soluciones consensuadas.

A pesar de ello, y quizé por su dificultad, se ha prestado durante mucho tiempo poca atencion
al impacto educativo de los procesos participativos y de deliberacion democratica". Calidad
deliberativa que, segun Brugué (2011), est4 asociada a la capacidad de explicar, escuchar y
responder, elementos fundamentales en cualquier proceso participativo. Afortunadamente, en
las Gltimas décadas se han realizado algunos trabajos que confirman los aprendizajes que
tienen lugar como consecuencia de una participacion activa en procesos de democracia local,
y a examinar el impacto de estas experiencias en la construccién de ciudadania. Esta
literatura, que incluye estudios realizados en contextos internacionales, confirma que la
practica de la democracia es una gran fuente de aprendizaje ciudadano, especialmente para el
desarrollo de habilidades deliberativas, actitudes democraticas, y eficacia politica (BERR et
al., 1993; REGENTS, 1999; HARNECKER, 1999; PARKER et al., 2000; MOLL; FISCHER,
2000; ABERS, 2000; FUNG, 2003; RICCI, 2005). En concreto sobre el Presupuesto
Participativo se han ido publicando durante los Gltimos afios estudios e investigaciones sobre
los aprendizajes y cambios experimentados por los participantes (FEDOZZI, 2002; LERNER;
SCHUGURENSKY, 2007; TADEU, 2007, 2008; PIMIENTA, 2008; ALLEGRETTI et al.,
2011; LUCHMANN, 2012), aunque no existen muchos trabajos sobre experiencias espafiolas
(LOPEZ RONDA; PINEDA, 2014; PINEDA, 2014; LOPEZ RONDA, 2013; JIMENEZ;
GARCIA ESPIN, 2015). En estos momentos estda en marcha el proyecto cherry-picking,
dirigido por J. Font y en el que participan diez investigadores espafioles y extranjeros, que se
dedica a estudiar algunas de las consecuencias que tienen los procesos participativos locales
en Espafia’. Dentro de este proyecto, M. Jiménez y otros investigadores analizan los efectos
de los mecanismos participativos (incluyendo los presupuestos participativos) en la sociedad
civil y las relaciones entre sociedad civil y administraciones pablicas.

El presupuesto participativo, como proceso de educacion informal se caracteriza por carecer
de estructuracion pedagogica y didactica, dar una acreditacidn social mas que institucional y
posibilitar altos niveles de aprendizaje a los actores que estan involucrados en él. Es decir, el
proceso es un medio de aprendizaje para los ciudadanos que participan, en cuanto que se
supone que en la medida en que participan aprenden y aportan para mejorar la democracia y
la cultura politica de la ciudad. Y aungue la mayoria de las personas que participan en él no es
para aprender sino para cambiar y mejorar la situacion de sus barrios o para decidir como
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invertir los recursos municipales, al final uno de elementos que mas valoran los ciudadanos es
el aprendizaje que adquieren (PIMENTA, 2008; PINEDA, 2014).

Los técnicos municipales que participan en las experiencias también suelen sefialar que han
aprendido mucho en relacion con lo que De Sousa Santos (2004, p. 116) denomina “el
transito de la tecnoburocracia a la tecnodemocracia”, consistente en que el equipo operativo
es sometido a un aprendizaje profundo respecto a la comunicacion y a la argumentacion con
ciudadanos comunes, pues deben “vehicular” sus recomendaciones y precisiones a través de
un lenguaje accesible a personas que no dominan el conocimiento técnico. Para demostrar que
las recomendaciones ciudadanas son razonables deben recurrir a formas persuasivas, evitando
imponerlas de forma autoritaria, ya que no puede excluirse ninguna propuesta hasta demostrar
su inviabilidad. Lo anterior, que mejora la capacidad de hacerse entender, no implica sin
embargo que necesariamente siempre mejore su capacidad de escucha (PIMENTA, 2008).

Aunque también es cierto que la creacion de nuevas formas y canales de participacion se
enfrenta a una establecida cultura politica elitista, clientelista y autoritaria que no se
transforma de un dia para otro. Hay una Idgica, histéricamente predominante, en la relacién
de la poblacion con el Estado, impregnada de apatia, clientelismo, sometimiento, populismo,
cooptacion y otros tantos efectos perversos de esta herencia cultural (PONTUAL, 2000). En
general, tanto los politicos como los técnicos tienden a mostrar desconfianza a los grupos
externos sociales (KATHI; COOPER, 2005, HARTZ-KARP, 2007), eso unido a su horario de
trabajo (incompatible normalmente con el de los ciudadanos) y al monopolio en la definicion
de los temas puede restringir el marco de los procesos participativos (ELIASOPH, 1998).

Por eso es necesario un nuevo modelo de administracion publica més centrada en la
resolucion de problemas, menos burocratizada y mas implicada con el conjunto de la
sociedad, con una nueva manera de trabajar y relacionarse que requiere formas innovadoras e
imaginativas (PARES, 2015, p. 40). Una administracion, como sefialan Tarrago, Brugué y
Cardoso Jr. (2015), que no tiene que hacer las cosas mejor de como las ha hecho hasta ahora
sino que tiene que hacerlas de otra forma.

Nuestra hipotesis de partida es que el presupuesto participativo por si mismo se convierte en
un proceso educativo no sélo para los ciudadanos y técnicos, sino también para los politicos,
ya que les ayuda a cambiar actitudes, valores, comportamientos y préacticas, al incorporar
nuevas logicas y procedimientos que se dirigen a la construccion de una nueva cultura politica
y democratica. El presupuesto participativo, entonces, y este es nuestro argumento central,
tiene una dimension pedagdgica que contribuye a la conformacién de una mejor ciudadania y
a una mejor administracion. Dimension que se ampliaria si en los procesos que se realizan se
incorporaran espacios de formacion para todos los actores participantes, sean ciudadanos,
técnicos o electos (PINEDA,; PIRES, 2008). Estos actores, electos y técnicos, son en la mayor
parte de las casos los olvidados del proceso, tanto en el aspecto formativo, de comunicacion
como de investigacion, lo cual, ademas de ser un gran error, puede ser la causa de algunos de
los problemas que enfrentan tanto las experiencias en marcha como las que comienzan a
funcionar.

2. EL PRESUPUESTO PARTICIPATIVO DE ELCHE

Elche comienza a desarrollar el Presupuesto participativo a partir de 2008, fruto de un acuerdo
de gobierno entre el Partido Socialista Obrero Espafiol (PSOE) y Compromis después de las
elecciones municipales de mayo de 2007"'. El proceso surge por iniciativa del socio
minoritario del Equipo de Gobierno (Compromis) y fue condicidn sine qua non para poder
firmar el pacto de gobierno. Convirtiéndose desde ese momento en el ndcleo central de las
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politicas de participacion del Equipo de Gobierno, junto con la elaboracion de un nuevo
Reglamento de Participacion Ciudadana que supliese al que estaba vigente entonces, y que
databa del afio 1989.

El proceso fue abierto a toda la ciudadania, no solo al tejido asociativo (lo que provoco
muchas criticas de éste), y facilitd la creacion de nuevas logicas de relacion entre la
ciudadania y el Ayuntamiento. Ademads, sirvi0 a muchas personas como espacio para
canalizar demandas historicas e introducirlas en el debate publico. El proceso durd tres afos,
hasta que después de las elecciones de 2011, la mayoria absoluta del Partido Popular decidiera
paralizarlo, eliminando la propia Concejalia de Participacién Ciudadana y también cualquier
referencia al Presupuesto Participativo de la pagina web del Ayuntamiento.

El Presupuesto participativo de Elche presentaba un modelo de organizacion en el que la
asamblea se convertia en el nlcleo central en la toma de decisiones. Los 6rganos creados con
personas delegadas, a diferencia de otros procesos, tenian una accion muy limitada y sus
funciones eran méas operativas que decisionales, por lo que la asamblea recogia la mayor parte
de la carga deliberativa (LOPEZ RONDA; PINEDA, 2014).

3. METODOLOGIA

En este articulo se presentan datos de una investigacion realizada durante 2013, en la que se
analizan algunos de los posibles impactos, en terminos de aprendizaje ciudadano y politico, de
la experiencia de presupuesto participativo realizada durante los afios 2008, 2009 y 2010 en la
ciudad de Elche (Alicante), usando como referencia los estudios de Pontual, (2000), Lerner y
Schugurensky (2007) y Lichmann (2012). Tanto desde la dimension cultural o deliberativa
(obtencion de informacién; desarrollo de distintas capacidades: hablar en pablico, realizar una
escucha activa o realizar una exposicion publica; adquisicién de la capacidad critico-reflexiva;
impacto en las relaciones colectivas locales) como de la estructural u organizativa (cambios
en el funcionamiento de la administracion).

En el caso de los actores analizados, electos y técnicos, al no haber practicamente trabajos
concretos sobre el tema se tuvo que elaborar el cuestionario a partir del conocimiento propio y
en el de autores especialistas en el presupuesto participativo. Para conseguir la informacion se
decidié realizar entrevistas en profundidad, con dos formatos distintos de preguntas (Cuadro
2), a: cuatro electos y cinco técnicos municipales identificados en el Cuadro 1.

CUADRO 1: Personas entrevistadas

Electos Técnicos
- Alcalde (Partido Socialista Obrero Espafiol) - Coordinadora del presupuesto participativo
- Concejal de Hacienda (Partido Socialista Obrero | - Una técnica de participacion ciudadana que estuvo
Espariol) al inicio del proceso
- Concejala de Participacién Ciudadana impulsora de | - Dos técnicos de participacién ciudadana que
la experiencia (de Compromis) trabajaron ya iniciado el proceso
- Concejala de la oposicion que mas protagonismo | - Un técnico del ayuntamiento de otra area
tuvo en la critica al proceso (Partido Popular)

Fuente: Elaborado por los autores.

De todos ellos sélo hubo problemas para entrevistar a la representante del Partido Popular,
gue se nego con la justificacion de que ya no existia el presupuesto participativo. EI motivo de
la eleccion es que todos ellos, excepto la concejala del Partido Popular, habian tenido un papel
muy activo durante los afios del proceso.
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perspectivas, tuvieron una duracion de entre una y dos horas.

CUADRO 2: Preguntas realizadas a los entrevistados

Preguntas generales

Electos

Técnicos

- historia de participacion civica
y politica

- experiencia en el presupuesto
participativo

- opinién acerca del presupuesto
participativo

- los aprendizajes derivados de

- perfil personal del entrevistado
- puesta en marcha en su
municipio del proceso de
presupuesto participativo

- cambios sociales y relacionales
que ha producido el proceso

- cambios organizacionales y de

- los cambios tanto personales
como de funcionamiento del
ayuntamiento

- los problemas y dificultades
con los que se encontraron tanto
con los ciudadanos como con los
técnicos de otras areas o con los

dicha participacién gestion electos
- dificultades y beneficios
percibidos
- aprendizajes  individuales
adquiridos

Fuente: Elaborado por los autores.

Estos apartados nos permiten analizar tres dimensiones: la individual, la publica y la politico-
institucional. En el caso de los técnicos se hizo méas hincapié en los cambios tanto personales
como de funcionamiento del ayuntamiento y en los problemas y dificultades con los que se
encontraron tanto con los ciudadanos como con los técnicos de otras areas o con los electos.

4. PRESENTACION Y ANALISIS DE LOS RESULTADOS

Al ser actores con unas caracteristicas distintas y con el fin de analizar con mas detalle los
resultados lo hemos separado en dos apartados.

4.1 Electos
El proceso tuvo muchas dificultades politicas desde el principio:

a) Al ser una de las condiciones impuestas por Compromis para firmar el pacto de gobierno,
algunos de los miembros del equipo de gobierno, del PSOE, lo veian como una imposicion y
por tanto lo rechazaban. Pensaban que ellos con 43.595 votos no podian estar a expensas de lo
que dijeses un partido que sélo habia conseguido 6.512.

“Algunos miembros del gobierno municipal lo veian como una amenaza” (Electo).

Esa situacion no fue resuelta con la suficiente rapidez, lo que provocd tiranteces y problemas
entre los miembros del gobierno e influyé negativamente en el proceso, sobre todo al
principio.

b) Problemas internos del PSOE motivaron que cambiara la persona responsable de la
Concejalia de Hacienda.

“La anterior concejala de Hacienda lo veia (el presupuesto participativo) como algo
malo, pensaba que era una partida que ganaba Compromis y perdia el PSOE”
(Electo).

c) Existian problemas de liderazgo para el nuevo alcalde, Alejandro Soler, después de 12 afios
de gobiernos mayoritarios de Diego Macia.

d) No era un proceso en el cuél creyera el PSOE y por ello le costaba mucho involucrarse.
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El PSOE tenia un sistema propio que consideraban participacién ciudadana en el presupuesto
y no creian necesitar otro. Todos los afios antes de aprobar el presupuesto, cuando ya lo tenian
elaborado, organizaban reuniones en las pedanias (Elche tiene 33) y en las asociaciones de
vecinos y se les informaba a los ciudadanos de las grandes partidas presupuestarias.

e) Criticas muy fuertes del Partido Popular y de los medios de comunicacion durante todo el
proceso.

f) Muchas reticencias, al principio, de las asociaciones. Estas veian amenazado su estatus de
interlocutor principal con la administracion municipal.

g) La crisis econdmica provoco una reduccion de los ingresos municipales y de su capacidad
de endeudamiento, lo que influyd negativamente en el proceso de presupuesto participativo.

“Querian empezar con un millén de euros y acabar con diez o doce millones, pero
no pudimos debido a la crisis” (Electo).

Pero poco a poco fueron solucionandose parte de los problemas, mediante un mayor liderazgo
del alcalde, que se plasmd por un lado, en una mayor implicacién en el proceso y por otro, en
la solucion de los conflictos mediante reuniones con la concejala de Compromis. También
favoreci6 la situacion el nombramiento de un nuevo concejal de Hacienda con una actitud
mas positiva y mayor implicacion y, los buenos resultados que se iban consiguiendo con el
proceso.

Y aunque, en opinién de los entrevistados, les faltd tiempo para poder asentar con mas
firmeza el proceso, la conclusion es que fue muy positivo. A pesar de las dificultades, tanto
los politicos como los técnicos manifestaron, que fue un importante aprendizaje para todos:
ciudadanos, politicos y técnicos.

En las entrevistas se sefialaron varios aprendizajes, considerados importantes tanto para la
gestion del ayuntamiento como para el crecimiento personal. Para facilitar su analisis los
dividimos en dos grupos:

a) Culturales o de deliberacion

- Abri6 un espacio importante para la participacion de los vecinos. Espacio que satisfacia a la
poblacion.

- Permiti6 tener un espacio donde solucionar, mediante el dialogo, los conflictos.
- Aumento la legitimidad del Alcalde.

“En un sistema tan presidencialista como el nuestro si los ciudadanos ven que
debido al presupuesto participativo se hacen cosas, el beneficio sera para el alcalde”
(Electo).

- Se prestd atencién a grupos de poblacion, como en el caso de los nifios, no incluidos
normalmente en la agenda politica.

“No poder realizar todo el proceso de Presupuesto Participativo Infantil fue lo mas
doloroso” (Electo).
“Le hubiera gustado tener mas tiempo para poder ponerlo en marcha” (Electo).

- Abre espacios al dialogo entre ciudadanos y politicos y entre técnicos y ciudadanos.

“Al principio no ocurria pero en seguida la gente empez6 a disfrutar de las
asambleas. Se convirtio en una fiesta para todos” (Técnico).

- Mejoro la transparencia y la rendicion de cuentas.

- Descubrieron que fallaba la comunicacion tanto externa como interna, tanto en el interior del
municipio como fuera de él.
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- Aprendieron lo importante que es no crear expectativas que no puedan cumplirse.
b) Estructurales u organizativos
- Permiti6 conocer las inversiones que los vecinos consideraban mas Utiles para ellos.

“No es tu voz es la de ellos” (Electo).

- Permitio explicar con detalle el coste de los servicios y las obras. A los vecinos les costaba
mucho entender los mecanismos legales y econdmicos de los costes.

“Querian hacer las obras ellos, porque decian que serian mds baratas. Sin tener en
cuenta que habia que pagar el IVA, que los trabajadores tenian que estar dados de
alta...” (Electo).

- Se consiguio un mayor conocimiento de las necesidades de las distintas zonas en la que esta
dividido el ayuntamiento.

“Quien mejor conoce un barrio es el que vive alli” (Electo).

- Permitid detectar nuevos temas, que de otra manera no hubieran entrado en la agenda del
gobierno municipal.

“Pensdbamos que lo sabiamos todo” (Electo).
“Creiamos que lo importante eran las grandes obras y descubrimos que lo que les
importaba a los vecinos era lo cotidiano” (Electo).

- Favorecid la coordinacion entre concejalias.

“Al principio algunos concejales impedian que los técnicos de sus areas se reunieran
con la concejala de participacion ciudadana, eso cambi6 con el tiempo” (Electo).

Por tanto, se comprobd de forma amplia que: a) la imposicion por parte del alcalde de un
proceso participativo, sin explicaciones previas, hace que este sea rechazado por algunos
miembros del equipo de gobierno, de esa forma, la sustentacion democratica sefialada por
Francés y Carrillo (2008) es cuestionable; b) al sistema de participacion ciudadana en el
presupuesto le influye negativamente la crisis econémica, sin embargo, segun Pineda y Pires
(2008) es en este escenario cuando el presupuesto participativo es mas adecuado para mejorar
la calidad del gasto publico; c) para poder llevar a cabo el proceso de participacion, frente a
las resistencias y a la crisis econdmica, el liderazgo del alcalde es decisivo; d) el tiempo es un
elemento importante para que el proceso participativo se consolide, lo que segin Funes
(2016) es denominado permanente y adjetivado por Eliasoph (2011) como repeticion,
duracion y habito.

En suma, los resultados demuestran que la practica del presupuesto participativo proporcion6
importantes aprendizajes a los ciudadanos, a los politicos y a los técnicos, tales como: a) los
espacios de participacion, dialogo e inclusion social, como asambleas, permiten la solucion de
conflictos, mejoran la transparencia de las informaciones publicas y la rendicion de cuentas,
abren canales de comunicacién entre ciudadanos, politicos y técnicos de la administracion
publica, y asi, se vuelven méas concretas las relaciones democraticas y horizontales
(SINTOMER; GANUZA, 2011) y la calidad deliberativa debatida por Brugué (2011); b) en el
proceso de presupuesto participativo es importante no crear expectativas que no se puedan
cumplir; c) el presupuesto es una forma legal-econdmica- politica de detallar los costes del
gobierno a la poblacién; d) la interaccién entre los diversos participantes hace que se amplié
el conocimiento del territorio (zonas, barrios, etc...) o que culmina con la entrada de las
demandas locales en la agenda gubernamental, segun Funes (2016) mas alla del conocimiento
experto.
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4.2 Técnicos

Al tener que crear la Concejalia de Participacion Ciudadana al mismo tiempo que se ponia en
marcha el proceso de presupuesto participativo, otra de las propuestas exigidas por
Compromis para firmar el pacto de gobierno, las dificultades aumentaron. No existia personal
técnico con formacidn en participacion ciudadana y menos en presupuesto participativo.

Para intentar solucionar este problema y, al mismo tiempo, tener a una persona de confianza
en la gestion de su proyecto “estrella”, la concejala eligidé como coordinadora a una persona,
Inmaculada Sabater, con buenas relaciones con las asociaciones y movimientos sociales de la
ciudad. La eleccion de la coordinadora fue fundamental para la buena marcha del proceso, al
conseguir, al principio, momento mas dificil, la participacion de muchos vecinos. Los vecinos
confiaban en ella y ese aspecto es muy importante en un proceso tan complejo como el del
presupuesto participativo, del que la mayoria de los actores participantes (electos, técnicos y
ciudadanos) conocen muy poco.

“Partimos de la nada, teniamos mas voluntad que conocimiento” (Electo).

A partir de ese momento comenzd un proceso de aprendizaje, trasladandose las responsables a
otros municipios con presupuesto participativo con el fin de conocer la metodologia utilizada
por ellos y los resultados conseguidos. Ademas se contrato a una consultoria externa que les
redactd una guia sobre la forma de poner en marcha el proceso"", aunque no continuaron con
ellos porque suponia externalizarlo y preferian otro modelo mas interno.

Como personal de apoyo para organizar los grupos motores se contrato, durante un afio, a dos
educadores sociales de la bolsa de trabajo del ayuntamiento”". Este sistema de contratacion
temporal que se mantuvo durante todo el proceso fue uno de los problemas principales a nivel
técnico, pues no permitia una continuidad de las acciones.

“Recelaban del proyecto y no querian hacer contratos largos, algo de lo que se

arrepintieron” (Técnica).
En el primer afio los técnicos pusieron las bases del proceso, definiendo y unificando
conceptos ” y redactando el reglamento de funcionamiento, mientras los politicos iban
negociando las condiciones. Elaboraron un esquema de reglamento, utilizando los de otros
municipios con presupuesto participativo y acomodandolo a las caracteristicas de Elche, que
se discutid por los ciudadanos. Del dialogo surgié un reglamento que fue aceptado por el
gobierno municipal, excepto en un punto: la edad para participar”.

En lo que respecta al aprendizaje de los técnicos hay que distinguir entre los que llevaban el
proceso y los que eran de otras areas. En el caso de los primeros las dificultades y las
actitudes son muy distintas. Por un lado, por su formacidn les resulta mas facil la relacion con
los ciudadanos al contar con las habilidades y herramientas adecuadas para ello. Pero por otro
lado, al no ser personal municipal sino contratados temporales, tenian mas dificultades para
relacionarse con los empleados municipales de otras areas.

“Los técnicos de otras areas nos llamaban “las chiquitas” (Técnico).

No contaban con la confianza de los técnicos de otras areas, tanto por ser de un area
considerada “menor” y nueva, como era participacion ciudadana, como por considerarlas,
sobre todo a la coordinadora, personal de confianza de la concejala. Tampoco ayudaba el que
las demas areas consideraran la participacion ciudadana como una imposicion de Compromis
para firmar el pacto de gobierno y que juzgaban muy alto su presupuesto.

A pesar de todas estas dificultades, ellas fueron desde el principio el motor del proceso, y
consiguieron con su esfuerzo y voluntad que la gente se implicase y ganarse la confianza de la
ciudadania.
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“Fue muy importante el reconocimiento de la identidad. Habia vecinos de ciertas
zonas que hablaban valenciano y los técnicos hicieron un esfuerzo para que en esas
zonas las reuniones fueran en valenciano. Los vecinos lo agradecieron mucho”
(Técnica).
Los técnicos de otras areas, en cambio, tenian un cierto rechazo y resistencia al proceso, las
razones son multiples: lo ven como una nueva ocurrencia de los politicos, como uno mas de
sus proyectos electoralistas; no tienen informacion sobre él; no son capaces de percibir su
eficacia; creen que interfiere en sus procedimientos; piensan que los expone innecesariamente
ante los ciudadanos; creen que al incorporar a los ciudadanos aumenta la complejidad de su
trabajo, tienen miedo a hablar en publico, problemas de horarios, etc.

“Habia técnicos muy arraigados en la ciudad, con una metodologia muy elaborada y
no les gustaba tener que cambiar” (Técnica).

“Los técnicos se ceiiian a la literalidad de las propuestas” (Electo).

“No eran reacios pero les costaba relacionarse con los ciudadanos, habia que darles
tiempo” (Técnica).

“Algunos técnicos tienen dificultades para relacionarse con los vecinos, les falta
empatia” (Electo).

“Nuestra area no trataba normalmente directamente con los vecinos” (Técnico de
otra area).

Este rechazo no es s6lo 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. Hay que comprender, sin embargo, que esa
resistencia es logica, pues un proceso como este se convierte en una fuerte presion para que se
produzcan transformaciones en la organizacion. El presupuesto participativo no sélo hace
surgir nuevas definiciones de los problemas, sino que al hacerlo incorporando a la ciudadania
también genera expectativas en ésta. De esa forma, la administracién se encuentra con la
doble necesidad de articular 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.

“Algtn técnico dijo “el que sé soy yo no los vecinos” (Un técnico de otra érea se lo
dijo a un electo).

“Muchos técnicos sin llegar a entrar en los temas ni buscar alternativas viables, nada
mas leer las propuestas sefialaban que no se podia realizar” (Electo).

“A algunos técnicos les falté humildad” (Electo).

Pero también habia otros técnicos que agradecian el procedimiento, porque pensaban que
permitia la visibilidad de su trabajo y reducia la presion de los electos sobre ellos.

“Algunos técnicos empezaron a colaborar al final, cuando vieron que los vecinos
valoraban su trabajo” (Electo).

Poco a poco la presion fue disminuyendo y aungque costdé un poco terminaron viendo las
ventajas del proceso y se fueron involucrando mas. Influyd mucho en ello las relaciones
personales que se crearon, las ventajas que se percibieron y el talante personal de muchos de
ellos.

“Todo el mundo fue aprendiendo algo” (Técnica).
“Es una herramienta poderosisima” (Técnico de otra area).
“Si hubiera habido mas tiempo, se hubiera mejorado mucho” (Electo).

Sobre los técnicos, cabe destacar que: a) la participacion debe formar parte de la formacion
de los servidores publicos, pues, segun Berr et al. (1993) y Ricci (2005) esta vinculada a las
habilidades deliberativas, las actitudes democraticas y a la eficiencia politica; b) la confianza
en el liderazgo que necesita el proceso do presupuesto participativo es esencial, en este
sentido la literatura y el caso estudiado demuestran que este liderazgo debe formar parte del
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contexto territorial de interaccion con la poblacion, sin embargo, Kathi y Cooper (2005) y
Hartz-Karp (2007) sefialan que tanto politicos como técnicos tienden a mostrar desconfianza a
los grupos externos sociales; c¢) la metodologia y los resultados del presupuesto participativo
son contenidos de conocimiento; d) la forma de implementacion e institucionalizacion del
proceso de participacion puede ser disefiada externamente o construida internamente por los
participantes; e) fueron necesarios articuladores y movilizadores sociales para dinamizar el
proceso de participacion.

5. CONSIDERACIONES FINALES

A pesar de que, en términos generales, existe una resistencia habitual tanto por los politicos
como por los técnicos a ceder poder, en el sentido de que decisiones que antes se decidian
Unicamente desde el ayuntamiento pasan con el presupuesto participativo a ser compartidas
con los ciudadanos, que antes no tenian ese derecho; y de las dificultades con las que se
encuentra un proceso que tiende a provocar cambios importantes tanto en el funcionamiento
de la administracion como en los distintos actores participantes, la valoracion de todos ellos es
positiva. Sobre todo cuando el proceso ya lleva puesto en marcha un tiempo y los problemas
que surgen van solucionandose y los actores van perdiendo el miedo a lo desconocido.

Los problemas y resistencias al proyecto se podian haber solucionado antes dedicando un
tiempo, antes de la puesta en marcha, para explicar a los miembros del equipo de gobiernoy a
los técnicos en qué consistia el proyecto, su papel en él y las ventajas que reportaba, como se
hizo con los ciudadanos. Pero esa no es una forma habitual de funcionamiento de la
administracion ni de la politica local.

Los politicos entrevistados consideran, de forma unanime, que se han mejorado las relaciones
con los ciudadanos y que ha habido un acercamiento. Hay una mayor confianza,
confiabilidad, respeto porque el politico demuestra que le interesa la opinién de los vecinos,
apoya sus iniciativas y no es un gobierno donde las decisiones se tomen en el despacho sino
que da participacion a la opinién puablica. Eso fortalece mucho la relacion y la imagen que
tiene el vecino del politico y legitima las decisiones de estos. Algo muy necesario en estos
momentos de desconfianza de los ciudadanos hacia la politica y los politicos.

Para los técnicos este proceso les permite hacer visible su trabajo ante los vecinos y reducir la
presion politica sobre ellos. Se produce un acercamiento de los técnicos a los ciudadanos, que
pueden de esa manera aplicar sus conocimientos técnicos de forma que satisfaga las
necesidades de la poblacion. Hay que sefialar también que los técnicos responsables directos
del proceso fueron desde el principio, a pesar de todas las dificultades, el motor del proyecto y
los principales causantes de que la gente se implicase y confiara en él.

El aprendizaje considerado méas importante por ambos actores (electos y técnicos) es la
capacidad de escuchar. El proceso permitié crear un espacio abierto de dialogo en el que
resolver los conflictos y conocer las necesidades y los problemas de los demas. El hecho de
que se explicara la situacion del ayuntamiento, se escuchara a todos los vecinos y se
explicaran las medidas a tomar demuestra que la deliberacion fue de calidad. Consiguiendo
ademas que los vecinos consideraran que la ciudad era de ellos y por tanto debian cuidarla.

Pero para conseguir estos beneficios positivos ademas de un contexto y una voluntad politica
favorables, un disefio que empodere tanto a la sociedad como a la organizacion, una
implicacion social y técnica, hace falta tiempo, tanto para habituarse a una nueva forma de
funcionar y trabajar (una nueva cultura administrativa) como para ir resolviendo los
problemas y adaptando la metodologia a las caracteristicas propias de cada territorio; por ello
cuanto mas se prolongan los procesos los resultados son mas visibles, tiempo que muchas
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veces es lo que falta en este tipo de procesos. En Elche las elecciones municipales de 2011
dieron como resultado un cambio de gobierno, siendo el Partido Popular, con mayoria
absoluta, el que gobern6 el municipio. Este partido que habia sido muy critico con el
presupuesto participativo mientras estuvo en la oposicién, nada méas llegar al gobierno lo
clausurd, a pesar de que existian propuestas aprobadas para el presupuesto de ese afo, y
ademas borrd todo vestigio de la pagina web.

Con esa actitud se termin6 con un proceso que comenzaba a dar resultados después de muchas
dificultades iniciales. Lo que debia llevar a plantearse si antes de comenzar un proceso
complejo y costoso como éste, no seria mejor firmar un pacto, entre todos los partidos
politicos presentes en el ayuntamiento, que asegurase su continuidad a pesar de los cambios
politicos que pudieran producirse.

Después de las elecciones municipales de 2015 el PSOE volvié a gobernar la ciudad mediante
un pacto con Compromis y el Partido de Elche. En 2016 se recuperd la experiencia aunque
con algunos cambios, entre ellos estan el uso de las TIC y quiza la mas significativa, que se
votan las propuestas. En estos dos afios se han presentado 2.500 propuestas, de las que mas de
250 se han llevado a cabo o estan en periodo de ejecucion.

NOTAS

"El discurso preponderante, aceptado silenciosamente por la mayoria de la gente, sefialaba que, en tiempos de
crisis, era necesario adoptar medidas radicales, en muchas ocasiones impopulares, sin pérdida de tiempo ni hacer
un mal gasto de los pocos recursos existentes, para lo que los procesos participativos resultaban impotentes,
cuando no contraproducentes, y la decision vertical, “de arriba hacia abajo”, parecia mas adecuada y efectiva
(Eberhardt, 2014:176).

" Segin Mansbridge (1995:1), una de las razones por las cuales el estudio de la democracia participativa ha sido
marginal en el campo de la teoria politica fue justamente que “los politélogos de orientacion empirica no
pudieron demostrar ningun efecto positivo de la participacion democratica sobre el individuo™.

" Proyecto de Investigacién CS02009-08968, dirigido por Joan Font, realizado entre 2010 y 2012. Para conocer
los resultados véase: Font, Della Porta y Sintommer (2014).

" Estos procesos llevan a gobiernos mas reflexivos que aprovechan los espacios deliberativos para escuchar las
manifestaciones sociales, incorporando las criticas de los ciudadanos a su gestién (Martins, 2015: 140).

¥ Para ello analizan un conjunto de experiencias de participacion desarrolladas durante la legislatura 2007-2011
examinando dos aspectos principales: si se ejecutan las propuestas que se hacen en estos procesos y cdmo se
transforma la sociedad civil y su relacion con la administracion local. Ver mas en: https://cherrypickingproject.
wordpress.com/

Y'En las elecciones municipales de 2007 en Elche, el Partido Socialista Obrero Espafiol (PSOE) consiguié 13
concejales, el Partido Popular (PP) otros 13 concejales y Compromis un concejal. Por lo que era fundamental
para tener mayoria el voto del concejal de Compromis.

Y El informe sirvid a los autores para redactar una Guia metodoldgica de presupuestos participativos.

Guia que segun uno de los tecnicos entrevistados era considerada “la biblia”.

Y Tuvieron la suerte de que una de las educadoras sociales tenia experiencia en participacion ciudadana en
juventud y que conocia el funcionamiento del ayuntamiento.

™ Era necesario que todos los actores tuvieran claro de que se estaba hablando.

¥ Los ciudadanos no querian que hubiera limite de edad para participar y en cambio el equipo de gobierno
decidio6 que la edad fuera de 16 afios.
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