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Documento de trabajo

PRESUPUESTOS PARTICIPATIVOS DE LA CIUDAD DE MADRID

¢ Qué son los presupuestos participativos?

Son un instrumento de democracia participativa en la gestibn municipal.
Consiste en habilitar una parte del presupuesto de forma que sea formulado
por la ciudadania.

Para el movimiento vecinal, por tanto, los presupuestos participativos son una
plasmacién de la idea de que los/as vecinos/as son artifices de la ciudad. La
herramienta casa perfectamente con nuestra idiosincrasia, tanto con nuestras
practicas asamblearias como con nuestras demandas de democratizacion de la
vida politica, empezando por /o local.

Objetivos

La puesta en marcha de la figura de los presupuestos participativos en Madrid
debe servir para:

— Aumentar la transparencia en la gestion.

— Dinamizar el tejido social organizado.

— Animar la participacion de los vecinos y vecinas.

— Acercar la institucién a la ciudadania y viceversa, la ciudadania a la
institucion.

— Intervenir en la ciudad desde la éptica vecinal, poniendo en el punto de
partida las expectativas, necesidades e intereses de la gente.

— Impulsar las politicas ligadas a la sostenibilidad ecolégica, a la garantia de
los derechos sociales y econémicos, especialmente de los colectivos mas
vulnerables, y la construccion del Estado de bienestar.

Requisito imprescindible: la descentralizacion

Los presupuestos participativos suponen acercar la formacion y la toma de las
decisiones a la ciudadania. Cuantos mas escalones intermedios se den, mas
dificil y abstracta sera la participacion. La distancia, en este caso, opera como
un potente elemento de disuasién.

Por ello, la concrecion de los presupuestos participativos en el Ayuntamiento de
Madrid tiene la condicién necesaria de quitar competencias a las areas de
gobierno y darselas a las juntas municipales. A lo largo de los anos, esta
descentralizacién las AA VV la hemos fijado en la meta de lograr a largo plazo
que las juntas gestionen el 50% del presupuesto total.

En la actualidad apenas pasan de un décimo y, lo que es peor, en los ultimos
lustros la cuota de distribucién siguié una senda descendente. Esta se justifico
apelando a dos argumentos principales. Por una parte, a la eficacia econémica.
En el marco de la privatizacién de la gestion municipal se impuso la practica de



centralizar la contratacion de los servicios para aprovechar las llamadas
economias de escala. Por otra parte, al pragmatismo. Se decia que la
ciudadania valora las actuaciones y la calidad de los servicios y que no repara
en si la decisién la toma el area de gobierno o la junta municipal.

El camino que queda por recorrer es muy dilatado y no es facil de recorrer.
Estamos muy lejos de la meta del 50% e incluso del hito intermedio del 25%.
Ademas, es evidente que el problema no se resuelve con determinar por
decreto que las areas pierdan tales o cuales competencias y asignarselas a las
juntas. Aparte de los laboriosos ajustes organizativos que conllevara la
descentralizacion, es preciso corregir las enormes distorsiones producidas por
la privatizacién de la gestion (incluida la desprivatizacién siempre que sea
viable) y habra que combatir en el plano discursivo la idea de que “gato blanco,
gato negro, lo mismo da, lo importante es que caza ratones”. Bien al contrario,
la descentralizacion también es compatible con la reduccion de costes, la
mejora de la calidad de los servicios y el incremento de la eficacia de las
actuaciones. Pero para que esto no sea un mero desideratum habra que
explorar y acordar las condiciones de posibilidad.

La puesta en marcha de los presupuestos participativos y la descentralizacién
de las competencias municipales son procesos que en la fase de arranque
pueden sufrir desencuentros e ir a ritmos diferentes. Pero, mas temprano que
tarde han de encontrarse o la figura de los presupuestos participativos
fracasara o, al menos, no ira mas alla de un barniz superficial.

En otro orden de cosas, la descentralizacién esta asimismo enlazada a otras
dos cuestiones, que nos limitamos a mencionar aqui a modo de recordatorio.

— El pacto local que exige el paso de competencias de las CC AA a los
ayuntamientos, contrariamente a la corriente iniciada con la reforma de la
Ley de Bases de Régimen Local y la Ley Reguladora de las Haciendas
Locales. Aqui el movimiento vecinal siempre ha reivindicado el reparto
50/25/25, frente al actual 50/37/13.

— La eleccién directa de los/as concejales/as presidentes/as de las juntas
municipales.

¢Cuanto y qué partidas seran objeto de participacion?

La cantidad sobre la que se esta trabajando en este momento ronda los 100
millones de euros, del orden del 2% del presupuesto municipal consolidado de
2016 y del 25% del presupuesto de inversiones. Las magnitudes, tanto mas la
segunda, son significativas. Una cantidad reducida deslegitimaria el proceso.
La cantidad avanzada por los portavoces municipales puede considerarse
como suficiente y que esta a la altura del reto.

Las propuestas ciudadanas esta previsto que solo se den dentro del capitulo 6
del gasto: inversiones. En principio, y desde luego en esta fase de arranque,
parece lo mas acertado. Quiza més adelante sea viable someter a participacion
otros capitulos como el 2, el de la compra de bienes y servicios.



¢ Qué pasa con la parte del presupuesto no sometida a participacion?

Para las AA VV sigue siendo igual de importante que ahora influir en ella. El
presupuesto es el instrumento esencial que define lo que el Ayuntamiento hace
y lo que no hace. ;Como fiarlo todo al 2% objeto de consulta y no mirar al 98%
restante? Mas aun, scoémo no mirar al cuadro de los ingresos?

Por ello, para las AA VV es fundamental que se regule también la participacion
ciudadana en la formulacion y debate de la totalidad del presupuesto del
Ayuntamiento, los organismos auténomos y las sociedades mercantiles.

La participacion aqui no puede agotarse en el periodo de informacién publica
previsto en el articulo 169 de la LRHL. En su lugar, apuntamos algunas ideas:

En el mes de junio, el Ayuntamiento aprobara un avance del presupuesto
del afo siguiente, estableciendo las lineas estratégicas y anticipando las
grandes actuaciones. Este documento de bases sera sometido a
informacion publica y abrird un plazo de presentacién de sugerencias.

En el mes de julio, los foros locales celebraran una sesion monografica
para debatir sobre el presupuesto. Emitiran resoluciones relativas al
documento de avance y hardn sugerencias acerca del presupuesto,
diferenciando aquellas que afectan a las cuentas del distrito de las que
afectan a las areas de gobierno. Tales resoluciones seran contestadas por
el organismo correspondiente no mas tarde de la presentacion del proyecto
inicial de presupuestos. Ademas, el primer pleno de la junta de distrito
debatira las resoluciones, contando con la participacion de los/as
portavoces del foro.

En el mes de octubre, el Ayuntamiento presentara el citado proyecto inicial.
El mismo serd objeto de debate en los foros locales, que emitiran
resoluciéon. En el pleno de la junta de distrito destinado a la aprobacién del
presupuesto, los/as portavoces del foro local dispondran del tiempo
necesario para exponer la resolucién y para, en su caso, intervenir en el
turno de réplica.

Las areas de gobierno, asimismo, en el periodo junio-octubre, constituiran
mesas 0 foros sectoriales con las organizaciones representativas en su
ambito al objeto de recabar sus reflexiones y propuestas.

La documentacién del presupuesto incluira un informe acerca del proceso
participativo.

La informacién relevante generada en los foros locales y sectoriales sera
colgada en la web municipal.

Etcétera.

Las ideas anteriores son solo eso, con ellas no pretendemos disefiar un
procedimiento concreto, sino abrir la reflexion. Eso si, los objetivos que
planteamos son claros:

Todo el presupuesto se ha de abrir a la discusién y las propuestas
ciudadanas, por mas que habra una parte del mismo especialmente
sefalada y habilitada para ser definida por los/as vecinos/as. De tal modo,
la herramienta de los presupuestos participativos no serd en modo alguno



una especie de sefiuelo para alejar la mirada de la ciudadania de unas
partidas a favor de otras o no seran el arbol que no deja ver el bosque.

— Se erige un método de elaboracion del presupuesto municipal basado en
uny venir entre la institucion y la opinién publica.

— El tejido social organizado juega un papel destacado en el proceso vy, por
tanto, éste opera como un mecanismo de fomento y refuerzo del
asociacionismo. A la vez, el proceso estd abierto a las personas no
organizadas pero que quieren implicarse en la construccién de la ciudad,
sea individual o colectivamente.

¢ Quién participa?

La participacion se puede organizar a través solo de los/as vecinos/as, solo el
tejido social organizado o una combinacién de ambos actores.

El asunto es bastante complejo, pues cada opcion tiene puntos fuertes y
débiles. Tal vez, por aquello de que en el medio esta la virtud, la tercera sea la
mas defendible.

La primera posibilidad (solo los/as vecinos/as) tiene una defensa
aparentemente inexpugnable. No cabe concebir un proceso participativo que
no dé de manera expresa y fehaciente la voz a la ciudadania, sin mediaciones.
Ahora bien, la formula entrafa la perspectiva liberal de la democracia. La gente
vota e incluso opina y propone cuando se le pregunta. Es mucho mas que votar
una vez cada cuatro afos. Pero el enfoque no evita, sino que reproduce, el
esquema y la l6gica de los sondeos. La participacion se concreta en un
sumatorio de individuos que sugieren actuaciones y/o votan cuales les gusta
mas. La disgregacion de los/as participes esta tanto mas acentuada cuanto
cada cual puede hacerlo sin ni siquiera salir de casa, basta con encender el
PC.

Ademas de la debilidad, por asi llamarla, estructural, que acabamos de
mencionar, la férmula conlleva otras, tales como: la dispersion de las
propuestas, la profusiébn de propuestas de actuaciones de muy pequena
escala, el riesgo muy verosimil de que el numero de participes sea reducido, la
elevada probabilidad de que determinados colectivos desfavorecidos tengan
una presencia marginal en el proceso...

A su vez, la segunda opcion (solo el tejido social organizado) tiene la ventaja
de que corrige buena parte de los handicap de la férmula individualista. Sobre
todo, tiene la ventaja de que recaba el concurso y el esfuerzo de ese sector
minoritario de la poblacién que de motu propio participa en la vida publica, se
compromete con causas colectivas, trabaja por el interés general (aunque sea
dificil precisar en qué consiste)... En virtud de sus caracteristicas, ese sector
despliega un conocimiento de los problemas y las soluciones, se ha educado
en una praxis de debate y acuerdo, ha formado una voluntad y una opinion en
el choque de puntos de vista diversos, cada dia debe gestionar la diversidad, el
conflicto y la busqueda de consensos.



Sin embargo, la férmula se enfrenta a la debilidad de que silencia la voz de la
gente, de que reserva la participacion a los/as iniciados/as, seria endogamica.
Mas aun, la segunda opcidn abriria un amplio campo a la critica y los intentos
de deslegitimacion de un sector de la opiniébn publica, que la acusaria de
herramienta para los amiguetes, el imperio de los soviet... Por otra parte, la
reduccion solo al tejido organizado suscita otros problemas. Entre ellos,
destacamos dos: 1) las organizaciones -en la actualidad- llegan a poca gente,
lo cual cuestiona su representatividad y 2) se estan generando nuevos modelos
organizativos -por ahora- no formales y sin personalidad juridica a los que no
cabe excluir, sino impulsar y promover.

Asi las cosas, la tercera opcion (una combinacién de las dos primeras) parece
la mas adecuada, aunque no estd exenta de debilidades. Da voz a los/as
vecinos/as sin mediaciones y sin interponer filtros y da voz y aprovecha la
implicacion del tejido social organizado. La dificultad estda en como
juntar/compatibilizar las dos dimensiones.

Antes de entrar en este asunto, hemos de centrar un argumento fundamental.
Para el movimiento vecinal, la participacion ciudadana tiene varias caras sobre
las que no es necesario tratar ahora. El hilo comin a todas ellas es el
encuentro de los/as vecinos/as, el debate, el contraste de pareceres hasta
llegar a la conclusién. El proceso participativo se basa en la deliberacién. Esta,
por tanto, debiera ser el vector sobre el que montar el instrumento de los
presupuestos participativos.

Los actores: ciudadanos/as y tejido social
Los principales momentos de los presupuestos participativos son:

Formulacién y presentacion de propuestas
Recepcion y tratamiento de las mismas
Debate

Decisién

Ejecucion

Rendicién de cuentas

A R

La cuestion de cdmo juntar/compatibilizar la presencia de vecinos/as y tejido
social es primordial en los momentos 1, 3 y 4. En los momentos 2, 5y 6 el
protagonismo corresponde a los organismos municipales, si bien en ellos
cabria generar espacios para la participacion de las organizaciones.

De forma muy simplificada, hay dos formas de abordar la cuestién de encausar
la participacion de los dos tipos de actores. Bien hay un canal especifico para
cada uno, bien hay un solo canal comun. En el primer caso, la participacién de
los actores transcurre como lineas paralelas y en el segundo tenemos una
fusiébn de principio a fin. Entremedias de los dos modelos extremos caben
multiples posibilidades, juntando y separando los canales en diferentes
momentos.



Presentacion Debate Decision

Vecinos/as P

Posibles cruces

Tejido social

v

Formulacién y presentacion de propuestas

Esta fase debe ir precedida de una intensa campana de difusion de la apertura
del proceso y de animacion a la participacion, especialmente en los primeros
anos de puesta en marcha.

Por lo demas, nuestras sugerencias sobre las propuestas son:

— Grado de definicién: bastaria con rellenar una ficha sencilla, donde se
especifiquen los detalles principales de la actuacién (denominacion,
descripcidn y justificacion).

— Clasificacién: segun el caracter de la propuesta, se dividiran en distritales o
de ciudad.

— Identidad del proponente (a efectos de difusion): anénimo si es un/a
vecino/a y con identificacién del titular en otro caso.

— Formato: en papel o digital, con entrega en cualquier registro municipal, en
ventanilla especifica, en la web o correo electronico.

— Tipo de actuaciones: de inversion en materias de competencia municipal
que cumplan el codigo ético, sin restricciones de escala u otras.

— Codigo ético: las actuaciones propuestas deben ser acordes con un cédigo
basico formado por principios relativos a la igualdad de género, no
discriminacion, respeto al medio ambiente, solidaridad con los colectivos
desfavorecidos y promocién del Estado de bienestar.

— Plazos: entre marzo y mayo.

Aunque hemos optado por no establecer unos topes minimos/maximos de
escala, es muy probable que los mismos sean oportunos. Los topes minimos
eliminarian propuestas de actuacion del tipo “reparacion del acerado de la calle
tal a la altura del numero cual’, que entran o deben entrar en la actividad
ordinaria de mantenimiento. Los topes maximos evitarian, por ejemplo, que
unas pocas actuaciones absorban la totalidad o la mayor parte de la cuantia
reservada a los presupuestos participativos. El juego de los topes busca un
equilibrio, eliminando las microactuaciones cuya sobrerrepresentacion
fragmentaria demasiado las inversiones y las macroactuaciones que por su
caracter estratégico requeririan un examen y debate mas amplios que los que
permite el instrumento de los presupuestos participativos.

Por otra parte, al diferenciar entre actuaciones distritales y de ciudad se
suscitan dos cuestiones muy trascendentales. ¢Habria que fijar una cuota de
distribucién entre unas y otras? Al territorializar las actuaciones, ¢habria que
fijar una distribucidn por distritos? Avanzamos dos respuestas provisionales.



— Tal vez la mejor opcion seria fijar un techo maximo a las actuaciones de
ciudad, de modo que se asegure que al menos el 75% de la cuantia total se
destina a actuaciones distritales.

— A su vez, este 75% se podria distribuir distrito a distrito en funciéon del
tamafno poblacional. Una alternativa seria, de ese 75%, destinar la mayor
parte (por ejemplo, el 80%) a un reparto proporcional al tamario poblacional
y el resto (por ejemplo, el 20%) dejarlo abierto para premiar (e incentivar) la
participacion y/o para reforzar las politicas de reequilibrio.

[ Actuaciones: 100% ]
I

1 1
[ De ciudad: 25% ] [Distritales (A):75%] Distritales (B): 75%
I

[Tamaﬁo poblacional:GO%J [ Participacion: 15% J [Tamaﬁo poblacional:75%}

Ay B indican las dos opciones alternativas sefialadas en el texto.
Recepcion y tratamiento de las propuestas

El Ayuntamiento sometera las propuestas por orden de entrada a un filtro a fin
de garantizar que las actuaciones son de inversidon en materias de competencia
municipal y que no incumplen el cédigo ético.

El rechazo de cualquier propuesta sera motivado y se comunicara al
proponente dandole un plazo para, en su caso, reformularla. Los supuestos de
controversia seran resueltos por una comisién formada por personal del
Ayuntamiento y representantes de los foros locales o sectoriales. Las
comisiones seran de distrito para las propuestas clasificadas como distritales y
sectoriales para las de ciudad.

Todas las propuestas que cumplan los requisitos de entrada seran objeto de un
informe de viabilidad. Previsiblemente no habra medios técnicos, materiales y
humanos suficientes para que dichos informes sean detallados. Habria que
dictaminar al menos para cada actuacion que es viable juridicamente y que hay
disponibilidad de espacio y econémica para abordarla, asi como determinar
cualquier otro elemento que la imposibilite. También habrd que concretar el
previsible desarrollo temporal, pues un buen nimero de propuestas tendran,
caso de aprobarse, ejecucion plurianual.

Si la aplicacién de este segundo filtro determina que una actuacién es inviable,
se comunicara al proponente, dandole un plazo para la reformulacion. En el
supuesto de controversia, resolvera la comisién arriba sefalada.

La existencia de actuaciones de ejecucion plurianual compromete el
presupuesto del afno en curso y los ejercicios venideros. No es una cuestién
baladi, pues puede resultar que ello comprima mucho la parte disponible en el
futuro. Quiza seria oportuno establecer un limite a los proyectos plurianuales.
La regulacion de un tope maximo de escala ayudaria en tal sentido.



Debate de las propuestas

Propiamente hablando, la deliberacién se inicia tan pronto como se pone en
marcha la elaboracién y presentacion de propuestas y acaba tan tarde como se
toma la decisién ultima. Hablamos de un periodo que va aproximadamente de
primeros de marzo a finales de octubre.

No obstante, si hay un momento entre los dos extremos en que debe primar el
debate. Para ello, el Ayuntamiento ha de dar amplia difusién a las propuestas
gue hayan pasado los requisitos de admisién. A tal efecto, aquéllas se colgaran
en la web y, asimismo, estaran disponibles en papel en las juntas municipales.

Contemplamos las siguientes acciones:

— Apertura del proceso: plenos de los foros locales y sectoriales a finales de
febrero/primeros de marzo.

— Cierre de la presentacion de propuestas: plenos de los foros locales y
sectoriales en junio.

— Antes de la toma de decisiones: plenos de los foros locales y sectoriales en
octubre.

— Ao largo del periodo: reuniones de las comisiones de trabajo creadas en el
seno de los foros (tantas como se acuerde en cada caso).

— Asambleas, reuniones, talleres... por barrios promovidas por el tejido social
y por grupos de vecinos/as.

— Promocién del debate en los medios locales de comunicacién: radios libres,
prensa local...

— Fomento de los debates informales en lugares de encuentro tales como
colegios, centros de mayores, centros culturales, instalaciones deportivas...

— Etcétera.

Toma de decision

Si, para las AA VV el momento culminante es el del debate, a nadie se le
esconde que el momento de la decision es el mas controvertido. ¢Quién vota?
¢, Cémo? ;Cudl es el peso de cada voto? De hecho, de los dos canales y las
eventuales intersecciones entre ellos de que hemos hablado mas atras, en
ningun otro momento la distincién adquiere tanta trascendencia.

Entre las muchas opciones que caben, seleccionamos las cuatro siguientes.

Propuestas
Vecinales Organizaciones Indistinto
Solo vecinos/as 1
Solo organizaciones 2
Vota Vecinos/as 3
Organizaciones 3
Vecinos/as y organizaciones 4




1.

Voto individual, una persona-un voto. Desde una perspectiva convencional,
es la opcion mas logica. La decisibn se toma en una consulta ciudadana
con formato de referéndum. Los principales riesgos se resumen en dos
apartados.

a. El numero de votantes puede ser pequeno. Esto deslegitimaria el
instrumento de los presupuestos participativas en su totalidad.
¢, Cuanto es pequeno? Por debajo de 50.000 votantes (alrededor del
2% del censo electoral, una media de 2.500 votantes por distrito)
probablemente nos moveriamos en una zona critica. Poco por
encima de los 50.000 probablemente solo permitira salvar los
muebles.

b. El método favorece la reproduccion de algunos de los procedimientos
tipicos de las campanas electorales con sus defectos, alejando la
decision de la deliberacién.

Voto solo de las organizaciones. Aunque esta opcidn es defendida por
algunas voces, chirria. ;Cémo cohonestarla con un proceso abierto a los/as
vecinos/as? Tal vez, la Unica férmula para suavizar las aristas es llevar la
decisién al voto en los foros locales, que estan abiertos a organizaciones y
personas. La opcién tiene la ventaja de que enlaza la deliberacion y el
debate, pero tiene la desventaja de que quita la posibilidad de que la gente
vote, salvo el numero reducido de personas que asistiran a las reuniones de
los foros. Aqui, ademas, se plantea otro interrogante, ¢todos los votos valen
igual?

Voto de los/as vecinos/as a las propuestas vecinales y voto de las
organizaciones a las propuestas de las organizaciones. De tal modo, las
propuestas seleccionadas vendran, por asi decirlo, de las dos urnas. ¢ Cual
seria la cuota de cada urna? ;50/50? La opcién tiene mucho de solucion
saloménica: ante la heterogeneidad de los dos canales, en lugar de borrar
la diferencia, como se hace en las opciones anteriores, aqui se los mantiene
separados. Quiza esta sea la formula mas prudente, pues evita seguir
desde el principio las soluciones mas radicales vistas en 1 y 2. Mas
adelante, en funcién de la experiencia adquirida, se podria optar por una u
otra o incluso mantener la 3.

Voto de los/as vecinos/as y las organizaciones. La cuarta opcion suma las
dos primeras. Hay una sola urna, en la que votan ambos tipos de actores.
Caben varias posibilidades.

a. Todos los votos suman uno, sin distincion. En la practica, esta
férmula apenas anade nada diferente a la opcién primera.

b. El voto individual vale uno y el voto de las organizaciones vale mas.
Pero, ¢cuanto mas? Es dificil concretar un criterio compartido de
ponderacion. Tanto menos cuanto la cuestidbn es susceptible de
alargarse a propésito de si hay que ponderar también el voto de las
propias organizaciones.

c. El voto individual vale uno y el voto de las organizaciones vale tantos
votos como cada una sea capaz de recabar (voto delegado). La
férmula da pie a una rivalidad entre las organizaciones y a la
generacion de practicas de captacion de voto que probablemente
desvirtien el proceso participativo.
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¢, Coémo posicionarse sobre este abanico de posibilidades? Tentativamente

planteamos la siguiente jerarquia:

De mas

a menos

103

4bo?2

4.c

La 4.a es irrelevante

Ejecucion de las actuaciones y rendicion de cuentas

Una vez decidas qué actuaciones incluir en el presupuesto municipal, el
Ayuntamiento rendira cuentas en los foros locales y sectoriales, segun

corresponda, del desarrollo de aquéllas

(fecha de

incidencias,

finalizacién...). Asimismo, en los foros anualmente se hara una evaluacion del
proceso que ha tenido lugar. Las conclusiones seran incorporadas al informe

de participaciéon que completa la documentacién del los presupuestos.
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