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Los rendimientos de los mecanismos de
participacion: propuesta de sistema de
evaluaciéon y aplicacion al caso de los
Presupuestos Participativos

No seria muy atrevido decir que actualmente existe un diagnéstico
compartido, o cuando menos una preocupacién extendida, acerca
de la calidad de los sistemas democraticos. Ante ello vienen sur-
giendo diversos ejercicios de profundizacién democratica mediante
procesos y mecanismos que permitan la participacién efectiva de
la ciudadania en las decisiones ptublicas. Las iniciativas son nume-
rosas y diversas, desde las mas clasicas, como el referéndum o
los consejos consultivos territoriales y sectoriales, a las mas nove-
dosas que apuntan hacia un ejercicio participativo de caracter
deliberativo, tales como los Jurados Ciudadanos, Ntcleos de Inter-
vencién Participativa, Consejos Ciudadanos o los Presupuestos
Participativos.

Con independencia de su disefio institucional, unos y otros
comparten el hecho de tender un 'puente participativo' entre auto-
ridades publicas y ciudadania, a lo que subyace, si se permite la
expresion, una 'gran promesa', como es la de mejorar la calidad
de los sistemas democraticos, o cuando menos, acercar los ciuda-
danos a la esfera ptblica. En buena medida ésta es la justificacién
normativa de su desarrollo. La reflexién sobre ellos se ha orien-
tado desde esta perspectiva, o desde su practica (la forma de
hacerlos viables), o bien, aunque menos, sobre qué factores
explican su desarrollo. Si la literatura sobre el 'por qué deberia
tenderse' el 'puente participativo' y la referida a su 'construccién
practica' es extensa, lo es menos sobre el 'por qué se tiende' el
puente, y aun menos en lo que se refiere a su evaluacién, esto
es, la medida en que cumple con la 'promesa' que a él subyace.

Este trabajo pretende llamar la atencién sobre la necesidad de
avanzar desde las perspectivas normativa (por qué se debe),
analitica (por qué/donde se hace) y practica (cémo se hace), hacia
una perspectiva evaluativa sobre los ejercicios de profundizacion
democratica que se vienen realizando. También se aspira a
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presentar orientaciones basicas acerca de cémo hacer tales ejer-
cicios evaluativos. Ambas cuestiones se abordan en el primer
apartado. Los otros presentan un ejercicio practico de evaluacién.
En concreto, el segundo presenta una propuesta metodolégica
para evaluar los rendimientos participativos o movilizadores de
cualquier mecanismo de participacién ciudadana (MPC en ade-
lante). El tercero aplica la propuesta al caso de los Presupuestos
Participativos en Cérdoba (Espafia), mostrando sus resultados.
El cuarto y tltimo trata de concluir haciendo un balance de lo
expuesto anteriormente.

1. El 'puente democratico participativo': sobre sus
promesas y la necesidad de rendir cuentas

En buena medida la apariciéon y extensiéon de iniciativas de par-
ticipacién de la ciudadania, diferentes al 'puente democratico
representativo' que suponen las consultas electorales, responde
al consenso acerca de un diagndstico no muy halagliefio sobre el
funcionamiento y vitalidad de los sistemas democraticos contem-
poraneos. Aunque la bibliografia al respecto es muy extensa, a
grandes rasgos, los argumentos o 'males' de las politeyas repre-
sentativas pudieran resumirse como sigue':

Déficit democratico: las decisiones publicas son tomadas sin
considerar adecuadamente las necesidades y demandas de la
ciudadania.

Desafeccién politica: quizas por lo anterior, se produce un
progresivo alejamiento y desconfianza de la ciudadania hacia la
politica y sus actores principales, asi como diferencias sustantivas
en la capacidad de debatir y actuar en la esfera publica en razon
de la existencia y persistencia de grandes desigualdades socio-
econdémicas.

Crisis participativa: el alejamiento se manifiesta asimismo
en niveles muy bajos de participaciéon en los comicios electorales,
via principal de participacién politica por parte de la ciudadania.

Ante ello, los diversos MPC aparecen como vias por las que
tratar de mejorar el estado de las democracias representativas
en todos o algunos de sus males. En ello consiste su 'gran pro-
mesa', pero también cabria derivar de ahi cudles pudieran ser
sus efectos o rendimientos.

Asi, los MPC pueden presentar rendimientos procedimentales,
esto es, una mejora en los procesos politicos que subyacen a la
toma de decisiones publicas, mejorando su representantividad,
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desarrollando procesos de deliberacién publica y garantizando la
igualdad de influencia en la toma de decisién final. Pero ello, con
el objeto de que tales decisiones sean mas responsivas respecto a
las demandas y necesidades de la ciudadania; esto es, que haya
una incorporaciéon real de la decisién en la actuaciéon publica en
la forma de politicas, servicios o iniciativas, asi como que la ejecu-
cién de éstas responda a lo decidido; aspectos ambos que dan
cuenta de la 'eficacia decisoria' a la que dan lugar los MPC.

Ahora bien, ademas de estos rendimientos que darian lugar a
una mejora del déficit democratico, los MPC entranan 'promesas
civicas y participativas', esto es, la participaciéon en ellos daria
lugar a mas y mejores ciudadanos, mas capacitados para opinar,
debatir y actuar respecto a los asuntos publicos; si se quiere, ciu-
dadanos mas empoderados en sus habilidades y actitudes civicas.
También, en parte como consecuencia de ello, una mayor implica-
cién politica a través de asociaciones o mediante el involucra-
miento en diferentes modalidades de participacién politica (contac-
to con autoridades, manifestaciones, ...). De aqui, cabria derivar
un conjunto minimo, que no pretende ser exhaustivo, de poten-
ciales rendimientos de los MPC, tal y como se presentan en la
Tabla N° 1.

Tabla N° 1

Los rendimientos potenciales del puente participativo

Diagnéstico Rendimientos o efectos Criterio
Déficit 1. PROCEDIMENTALES | Representatividad Inclusién.
democratico | (decisiones participadas) Deliberacién publica | Control agenda.
Comprensién ilustrada.
Participacién efectiva.
Capacidad decisiéon Igualdad.
Voto.
2. EFICACIA DECISORIA | Inclusién en agenda | Conversién en accién
(decisiones adecuadas e publica publica.
influyentes) Adecuacion Grado/calidad
implementacién cumplimiento.
Desafeccién | 3. CIVICOS o Competencias civicas | Cognitivas: informacién.
politica EDUCATIVOS Instrumentales: debatir.
(ciudadanos mas Virtudes civicas Confianza institucional.
capacitados) Apego politico.
Eficacia interna.
Crisis 4. PARTICIPATIVOS Movilizacién Participacién en MPC.
participativa | (ciudadanos mas activos) Participacién social Nuevos asociados.
Activismo politico Nuevos participantes.

Fuente: Elaboracién propia.
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Asi pues, 'decisiones participadas', 'adecuadas e influyentes',
asi como 'muevos y mejores ciudadanos', pudieran considerarse
las grandes promesas de los MPC. Ahora bien, cabria preguntarse:
(cudn participadas?, (como influyentes? o jcuantos nuevos ciuda-
danos y ciudadanas? En gran medida, estas preguntas suponen
orientar el analisis de los rendimientos de los MPC desde una
perspectiva axiomatica a otra de diagndstico; o si se quiere, plan-
tear la necesidad de establecer criterios o patrones de compara-
ci6n desde los que evaluar el desempefio de los MPC. Esto dltimo
significa, sobre todo, establecer qué consideramos 'éxito' en la
aplicacién o desarrollo de un MPC. Se trata, pues, de un necesario
ejercicio de contextualizacion de las grandes promesas de los MPC
para hacerlas promesas realistas.

Este ejercicio pasa por considerar cuando menos dos cuestiones.
Por un lado, la medida en que antes o en ambitos diferentes a
donde se aplica el MPC las decisiones eran/son participadas,
adecuadas e influyentes, asi como también la medida en que la
ciudadania a la que se ofrece oportunidades de participacion esta
empoderada y de qué forma. La ausencia de patrones de compa-
raciéon hace dificil, sino imposible, el poder emitir juicios acerca
del éxito de las iniciativas, y no sélo en general, sino en relacion
con la situaciéon que se pretende cambiar. Esto supone que es
necesario distinguir entre 'rendimientos brutos' y 'rendimientos
netos' de las iniciativas, esto es, entre el efecto que poseen en si
mismas las experiencias participativas que se derivan de la
aplicacién de algan MPC, asi como el que poseen en relacion con
patrones de comparaciéon especificos. Asi, por ejemplo, el hecho
de que 5% de la poblacién participe en un MPC es un rendimiento
bruto, quizas, considerable; pero si de los que participan, 70% ya
lo ha hecho anteriormente o lo suele hacer por otras vias, los
rendimientos netos son ciertamente menores (s6lo el 30% del
5% de la ciudadania). Ahora bien, si el objeto es hacer participar
en decisiones publicas a ciudadanos que antes no lo hacian -directa
o indirectamente- de ninguna forma, el rendimiento neto es ma-
yor, y nada despreciable. Si se quiere se ha alcanzado un mayor
nivel de éxito.

Por otro lado, el ejercicio de contextualizacién se refiere a la
propia naturaleza del puente participativo que se tiende. Cada
MPC, o incluso cada aplicacion de un mismo MPC, supone una
solucién o disefio institucional concreto para el puente participativo.
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Por tanto, no cabe esperar un mismo nivel de rendimiento en
distintos MPC o diferentes aplicaciones del mismo. Por otra parte,
no todos los MPC se orientan a todos o a los mismos tipos de
rendimiento. Asi, un consejo consultivo, quizas, pudiera dar lugar
a decisiones adecuadas e influyentes, e incluso garantizar decisio-
nes participadas, al menos, entre las asociaciones de un municipio,
pero seria mucho pedir que dé lugar a sensibles rendimientos
civicos o participativos entre la poblacién en general. Estos, en
cambio, serian los que, fundamentalmente, persigue la aplicacién
de las Encuestas Deliberativas, pero seria ilégico utilizar como
criterio la representatividad dado su disefio (seleccion aleatoria
de un pequeiio grupo de ciudadanos), y mucho menos su capacidad
movilizadora o visibles rendimientos participativos.

Se trata, pues, de delimitar adecuadamente, con realismo (al
contexto) y propiedad (al tipo de MPC), patrones de comparacién
para desarrollar un ejercicio evaluativo que permita conocer sus
rendimientos, qué tipos (procedimentales y/o sustantivos) y de
qué naturaleza (brutos y netos). O en otros términos, se trata de
concretar las 'grandes promesas' del puente participativo en 'pro-
mesas realistas' en cada una de sus elaboraciones practicas concre-
tas (MPC concretos en contextos concretos). Para ello, y, como
orientaciones basicas, un ejercicio evaluativo sobre la aplicacién
de un MPC deberia considerar, al menos, los aspectos que se
senialan en la Tabla N° 2.

Tabla N° 2
Orientaciones basicas a considerar en ejercicios evaluativos de MPC
1) Tipos de rendimientos * procedimentales,
* eficacia decisional,
* civicos,
* participativos.
2) Patrones de comparacion: * el contexto en el que se desarrolla el
establecer qué se considerari éxito, MPC,
atendiendo para ello a * lanaturaleza o diseno institucional
del MPC.
3) Distinguir entre rendimientos * brutos,
* netos.

Fuente: Elaboracién propia.
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2. Propuesta de un sistema simple de evaluacion
Ma3s arriba se ha planteado una reflexion genérica acerca de los
fundamentos y orientaciones practicas sobre la evaluaciéon de
experiencias participativas a través del uso de MPC. En este sen-
tido, una orientacién béasica en el disefio de estos sistemas ha de
consistir en que deben ser simples en cuanto a su concepcién, las
operaciones a realizar y. sobre todo, su presentacién e interpre-
tacion, de manera que pueda darse una 'evaluacion pluralista’,
esto es, que los propios participantes puedan participar, cuando
menos, en la discusién de los resultados que se obtengan. Ademas,
tal y como se ha indicado mas arriba, uno de los elementos u
orientaciones principales es la necesidad de establecer patrones
de comparacién cuando se pasa de una perspectiva axiomatica a
otra de diagnostico, en donde uno de los objetivos debe ser posi-
bilitar el establecimiento de propuestas de mejora por los propios
participantes. Es por ello que el sistema de evaluacién a utilizar
debe garantizar el desarrollo de comparaciones, por ejemplo, con
aplicaciones anteriores del MPC o su desarrollo en otros contextos
(barrios, ciudades, area de politica publica,...). En suma, el disefio
de indicadores debe ser econdémico, simple y sistematico para
permitir analisis comparativos tanto por los encargados de la apli-
caciéon del MPC como por parte de los propios participantes.
Partiendo de estas premisas, ;cémo realizar el ejercicio de
evaluacion? La propuesta, que se desarrollaria en tres fases, se
presenta de forma conjunta en el Grafico N° 1. En la primera fase
deberia establecerse qué se considera o considerard éxito del pro-
ceso participativo. Para ello es necesario explicitar cuél es la
poblacidén-objetivo, qué se considerara participacién (en qué
organismo, momento, de qué forma,...) y especificar patrones de
comparacién especificos y operacionalizables que permitan ela-
borar indicadores de rendimiento -tanto brutos como netos. Asi,
por ejemplo, respecto al primero, puede considerarse la aplicacién
del mismo proceso o MPC en otro momento previo o en otro con-
texto (barrio, ciudad, ...). Respecto al segundo, el grado de implica-
ci6n en una aplicacién previa del mismo MPC, en otro mecanismo,
contexto o en otras modalidades de participacién, como la perte-
nencia asociativa o el activismo politico. De modo genérico, para
ilustrar el uso de la propuesta, se tomara como referente de com-
paracién una aplicacién previa del MPC.
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Es de destacar aqui que el establecimiento de los patrones de
comparacién es un elemento central del proceso evaluativo, y
ello tanto por razones 'técnicas' como, sobre todo, por razones
que tienen que ver con el propio proceso participativo. Las prime-
ras, por que se trata de los referentes sobre los que se evaluaran
-observara, mediaran- los rendimientos; la segunda, porque es a
partir de ellos que se realizaran los 'juicios criticos' o evaluativos
acerca de los resultados del proceso participativo. De ahi se deriva
que los patrones de comparacién debieran establecerse también
de forma participativa, asi como en la fase previa al desarrollo o
aplicacién del MPC.

La segunda fase consiste en la elaboracién de la 'tabla de ren-
dimientos y ciudadania' mediante el cruce de dos caracteristicas,
a saber: la distribucién de la poblacion-objetivo en cuanto a su
participacién -o no- en una aplicacién previa del MPC, como patrén
de comparacion, en filas; y su distribucién al respecto en la apli-
cacién del MPC objeto de evaluacién, en columnas. Aqui se calcula-
rian los porcentajes sobre el total de la poblacién-objetivo.

Los marginales inferiores de la tabla dan cuenta del rendimien-
to bruto del MPC, esto es, la capacidad que ha tenido para
movilizar a la poblacién-objetivo (en concreto, la casilla "a"). Cada
una de las casillas interiores muestra diferentes tipos de rendi-
mientos netos, y con ello, sobre todo, diferentes tipos de ciudada-
nia respecto al MPC. En concreto, la casilla (1) daria cuenta de la
ausencia de rendimientos (ni han participado antes, ni participan),
se trataria de ciudadanos apaticos, no participativos. La casilla
(2) daria cuenta de rendimientos negativos (participaron, pero no
participan), se trataria, pues, de ciudadania desmovilizada. La
casilla (3) daria cuenta de ciudadanos participativos (participaron
y participan), pero serian rendimientos neutros, pues el MPC no
moviliza a poblacién-objetiva previamente no movilizada. Por
ultimo, la casilla (4) daria cuenta de rendimientos netos positivos
(no participaban, pero ahora participan), se trataria, pues, de ciuda-
danos movilizados por el MPC -0 su actual aplicacién.

Estos cinco porcentajes (4 casillas y marginal) ya permitirian
evaluar los rendimientos del MPC bajo consideracién, asi como
realizar comparaciones. La cuestiéon aqui seria: jcomo se distri-
buye la poblacién-objetivo entre los cuatro tipos?, ;qué diferencias
existen respecto al patrén o patrones de comparaciéon estable-
cidos? La presentaciéon de los resultados (una distribucién de
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porcentajes) es clara y su interpretacion sencilla, pudiéndose re-
presentar graficamente.

No obstante, cabe analizar y presentar de forma aun mas sim-
ple y sintética el ejercicio evaluativo mediante la elaboracion de
indicadores sobre el rendimiento del MPC en términos de capaci-
dad y efecto movilizadores. Esta seria la tercera fase. Para ello
deben calcularse los porcentajes en la tabla de rendimientos en
sentido horizontal (haciendo igual a 100 el total de las categorias
de participacion previa). Se elaborarian dos indicadores: de capaci-
dad movilizadora bruta y de efecto movilizador neto del MPC. El
primero seria el de rendimiento bruto antes comentado, esto es,
porcentaje de poblaciéon que participa sobre el total de la poblacion-
objetivo. El segundo seria la resta del porcentaje horizontal de la
casilla (4) menos el de la casilla (3), mostrando asi la diferencia
de proporciones en la participaciéon actual entre aquellos que no
lo hacian y lo hacian previamente. Si su valor es igual a cero (0),
debe interpretarse como la ausencia de efecto movilizador; si es
positivo, su existencia es mayor segin cuanto sea su magnitud,
hasta su maximo (valor 100); si es negativo, hay un efecto movili-
zador negativo, pues, en comparaciéon, participan mas lo que ya
lo hacian que los que no lo hacian antes -hasta un maximo de
1002

Por ultimo, a efectos de presentacién, podria elaborarse un
'Cuadro de mandos' en donde se reflejasen los valores alcanzados
para cada uno de los indicadores elaborados, asi como unas breves
instrucciones sobre cémo interpretar los indicadores incluidos.
En concreto, serian los que se muestran en el Grafico N° 1. Sin
duda, el sistema podria aplicarse a diferentes patrones de compa-
racién, como partes concretas de la poblacién-objetivo definida
por diferentes rasgos: el género, el barrio de residencia, la edad,
etc., en funcién del interés del ejercicio evaluativo, pudiendo asi
comparar distintos rendimientos para distintos sectores de pobla-
ci6on. Mas en general, el patréon de comparacién puede ser cual-
quiera, su introduccién se daria como variable a considerar en la
fila de la tabla de rendimientos y ciudadania.

Sobre el diseno de la evaluacion y la seleccion de
observaciones

El sistema presentado no agota las formas o vias por las que dar
cuenta del rendimiento de los MPC; se trata de una propuesta
minima y simple. En general, 1la aplicacién de la propuesta debiera
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considerarse como una evidencia mas a considerar en un proceso
de evaluacion de un MPC, una via de acercamiento al conocimiento
de los resultados esperados -las promesas- del puente participativo
que se tiende al aplicar un proceso o MPC. Por supuesto, como
en otros procesos evaluativos, debe combinarse este acercamiento
mediante el uso de otros enfoques y técnicas®.

Ahora bien, con independencia del enfoque, es crucial conside-
rar el disenio por el que se recopilan los datos necesarios para
realizar el ejercicio evaluativo y, principalmente, cémo se seleccio-
nan los casos. A este respecto cabria referirse, al menos, a cuatro
posibilidades, a las que denominaremos: de participantes; de par-
ticipantes antes-después; de poblacién-objetivo; y de poblacién-
objetivo antes-después.

La opcién del 'disefio de participantes', que es el sistema mas
extendido cuando trata de realizarse un ejercicio evaluativo de
los MPC, consiste en considerar Gnicamente a quienes participan
en el MPC -0 una muestra de éstos- en un momento del tiempo,
normalmente de forma retrospectiva. Este disefio no permite co-
nocer el conjunto de ciudadanos 'desmovilizados', pues no estaran
aquellos que participaron y ahora no lo hacen (casilla 2 de la
tabla de rendimiento y ciudadania). Esto implica, sobre todo, la
imposibilidad de conocer el rendimiento neto o efecto movilizador
del MPC*. En general, este disefio sélo capacitaria para dar cuenta
de efectos brutos, y no para todos los tipos de rendimiento, y ello,
por la falta de referentes de comparacién. Puede ser valido para
conocer los rendimientos brutos en cuanto a los aspectos procedi-
mentales y la eficacia decisoria, pero seria del todo imposible co-
nocer los rendimientos civicos y participativos, a excepciéon de la
capacidad bruta de movilizacion.

Evidentemente, observaciones repetidas de los participantes
en momentos diferentes de tiempo (por ejemplo, al inicio y al final
de la aplicacion del MPC), permitirian conocer tanto rendimientos
brutos como rendimientos netos, y para todos los aspectos o tipos
de rendimiento. Ahora bien, al igual que en el disefio anterior, los
rendimientos se conocerian sélo entre los participantes, o sea se
trataria de los efectos del MPC sobre éstos, no sobre la poblacion-
objetivo. No cabe suponer que se trata de efectos sobre esta ultima
en su conjunto porque los participantes pueden no ser una parte
representativa de ésta, a no ser que la seleccion sea aleatoria,
pudiendo generalizar los resultados a toda la poblacién-objetivo
bajo este supuesto’.

92 Revista del CLAD Reforma y Democracia, No. 40, Feb. 2008



Clemente J. Navarro

Esta debilidad puede remediarse si el disefio considera el conjunto
de la poblacién-objetivo -0 una muestra de ésta. Ahora bien,
evidentemente, si se hace una sola observacién, no pueden medirse
cambios, por ejemplo en la confianza en las autoridades publicas,
debidos a la participacién en el proceso, a no ser que (a) se pregunte
y deba recordarse una situacién previa, o bien (b) se controle el
efecto de cualquier circunstancia que pueda afectar los rendi-
mientos®. La solucién (a) puede ser valida para comportamientos
-rendimientos participativos-, pero lo es mucho menos para acti-
tudes -rendimientos civicos-, porque puede darse un efecto 'madu-
racion' por el propio MPC. La solucién (b) supone un 'como si',
esto es, como seria si antes, por ejemplo, se confiara poco o mucho
en las autoridades publicas, o si fueran miembros activos o no de
una asociacion.

Para poder prescindir de este razonamiento 'como si' o evitar
el efecto de maduracion, lo conveniente seria hacer dos medicio-
nes sobre la poblacién-objetivo en su conjunto. Este seria, de
entre los comentados, el disefio mas adecuado para dar cuenta
de los rendimientos de los MPC, pero tiene, en cambio, el inconve-
niente de que no sélo es el menos econdémico de los cuatro, sino
que es en general muy costoso.

Tabla N* 5
Las dlisefios purn evaduar rendimientos de MPC (ejemplos )
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Con lo indicado no se ha pretendido repasar todas las posibili-
dades en el disefio a la hora de afrontar la evaluaciéon de los
rendimientos de los MPC, sino llamar la atencién sobre la
importancia de considerar este asunto, de manera que se conozcan
las potencialidades y limitaciones del ejercicio evaluativo que se
realiza. Conocer el nimero y caracteristicas de los participantes
nos permite conocer su capacidad bruta de movilizacién y, compa-
rando con los rasgos de la poblacién-objetivo, su representatividad,
pero no sus promesas sustantivas -empoderamiento civico y parti-
cipativo’. También estos ejemplos pueden ayudarnos a entender
por qué en general la literatura existente suele centrarse y aportar
evidencias principalmente sobre los rendimientos procedimentales
de los MPC; es simple y, sobre todo, menos costoso obtener y te-
ner acceso a la informacién necesaria para ello.

3. Aplicacion practica de la propuesta: el ejemplo de
los rendimientos movilizadores de los Presupuestos
Participativos

El objetivo empirico de este trabajo es ejemplificar el uso de la
propuesta realizada mediante su aplicaciéon practica a un caso.
En concreto, se analizaran los rendimientos participativos de los
Presupuestos Participativos, y en particular, los desarrollados
en la ciudad de Cérdoba (Espana). En general, este MPC, frente a
otros, como las Consejos o Jurados Ciudadanos, ademas de deli-
berativo, adopta un caracter abierto y extensivo. Aunque existe
cierta variabilidad en su disefio y en la forma en que se aplican
en cada experiencia concreta, en general, estan abiertos a la parti-
cipaciéon de la ciudadania con independencia de su pertenencia a
cualquier organizacién politica o civil y sin mediar una invitacién
expresa previa (Allegetti y Herzberg, 2004; Sintomer, 2005; Baiocchi,
2001; Fung y Wrigth, 2001; Fernandez y Somotomayor, 2003). Ello
implica que suponen un 'caso ejemplar' para medir su impacto o
rendimientos en la ciudadania en su conjunto, pues toda ella es
su poblacién-objetivo.

El caso de Coérdoba (Espafia), en particular, es ejemplar por
cuanto su orientacién explicita es involucrar a los ciudadanos in-
dividualmente, sin previa filiacién asociativa. Mas concretamente,
los Presupuestos Participativos se ponen en marcha por primera
vez en 2001, y al menos en parte, para diversificar la oferta de opor-
tunidades de participacién que ofrecia el municipio a la ciudadania®.
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Esta estaba centrada en organismos de representacion asociativa,
en donde predominan las asociaciones vecinales, como los Consejos
de Distrito y el Consejo del Movimiento Ciudadano. Asi, los Pre-
supuestos Participativos son una posibilidad méas de participacién
ciudadana, pero especialmente entre aquellos que no necesariamente
lo hacian a través de asociaciones.

Para ello, el instrumento central es el de las 'asambleas de barrio
y de distrito', en las que los ciudadanos pueden participar para
presentar propuestas a desarrollar, coordinadas por los integran-
tes de las Mesas de Distrito, de las que forman parte represen-
tantes de asociaciones. La asamblea constituye el momento de
participaciéon universal, abierta y deliberativa méas cercano a la
ciudadania®. Por tanto, cabria ver en la participacion en las asam-
bleas una forma para conocer su rendimiento participativo.

En el marco de una investigacién sobre 'Participacién, descen-
tralizacién y politicas urbanas', se realiz6 en 2004 un estudio me-
diante encuestas entre residentes de la ciudad de Cérdoba de 16
0 mas anos, en donde se incluyé una pregunta relativa al hecho
de haber participado en asambleas de los Presupuestos Participa-
tivos. Ello ofrece la posibilidad de analizar el grado de implicacién
de la ciudadania en los Presupuestos Participativos, asi como en
otras actividades participativas. A partir de aqui cabe aplicar la
propuesta antes presentada, considerando la oportunidad y limites
de este tipo de disefio, tal y como se ha indicado mas arriba'.

La aplicacion empirica de la propuesta: calculando los
indicadores

En atencién a lo expuesto, (qué sera éxito en estos Presupuestos
Participativos? Cabria considerar que la participacién de la ciuda-
dania individualmente en el proceso y, sobre todo, aquella que
no tiene filiacion o activismo asociativo previo. De ello se derivaria
que la poblacién-objetivo para dar cuenta del rendimiento bruto
de los PPs seria la poblaciéon cordobesa en su conjunto, mientras
que la poblacién-objetivo para conocer los rendimientos netos
seria aquella que no ocupa un cargo en una asociacién o, cuando
menos, no desarrolla un activo papel en ellas. Asi pues, el éxito se
daria cuando estas poblaciones objetivos participan en las asambleas
de los PPs, habida cuenta de que éstas son la via abierta para la par-
ticipaciéon universal frente a la participacién con base representa-
tiva (mesas de distrito o mesa de apoyo y seguimiento). Para conocer
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este tipo de rendimiento, el disefio -encuesta representativa de
la poblacién de la ciudad- puede ser considerado oportuno en tanto
que la situaciéon de miembro activo de una asociacién es previa a
la participacién en una asamblea de los PPs.

Fijados los términos de lo que se considerara "éxito" en este
analisis, cabe pasar a la segunda fase y elaborar la tabla de ren-
dimiento y ciudadania; sus resultados empiricos se presentan en
la Tabla N° 4, resultado de cruzar la poblacién que sefala ser
miembro activo -0 no- de una asociaciéon de cualquier tipo y el
hecho de haber asistido -0 no- a una asamblea de los PPs!!.

Tabla N° 4
Tabla de rendimientos y ciudadania del
Presupuesto Participativo de Cordoba (2004)

Participacién en asamblea de
% sobre total de .la poblacién Presupuestos Participativos Total
en su conjunto No Sf
No Apaéticos Movilizados 88,3%
(Miembro activo de (86,8%) (1,5%) (1.321)
alguna asociacién? 3 Desmovilizados Participativos 11,7%
St (10,4%) (1,3%) 175)
Total 97,2% 2,8% 100,0%
(1.454) 42) (1.496)

Fuente: Encuesta a ciudadania (2004).

Puede apreciarse que el rendimiento bruto es de cerca del 3%,
lo que supone un nivel comun a otras experiencias, que en general
se situan entre el 1% y el 4% de la poblacién de otros municipios
donde se han aplicado los PPs (Carvalho ...[et al], 2002). Si se
atiende a los rendimientos netos (casillas interiores), puede apre-
ciarse que, en general, son bajos: los ciudadanos 'apaticos' con
respecto a los PPs suponen casi el 87% del total; los participativos
v los movilizados, poco méas del 1%, y por tGltimo, los desmovilizados
suponen alrededor del 10%. En concreto, los PPs s6lo logran
movilizar al 1,5% de la poblaciéon que declara no estar vinculada
activamente a asociaciones, que supone la mitad del total de los
que declaran haber participado en asambleas de los PPs. No obs-
tante, es de destacar que es mayor el porcentaje de desmovili-
zados, por lo que cabe ver aqui cierto logro o éxito, pues significa
que ser un miembro activo de una asociacién no implica, directa-
mente, participaciéon en las asambleas de los PPs.
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La aplicacion de la tercera fase supone la elaboracion de los
indicadores de capacidad y efecto movilizadores, para lo que se
recalculan los porcentajes de la tabla de rendimientos haciendo
100% el total de cada una de las categorias del patrén de compara-
cién (en las filas), tal y como se muestra en la Tabla N° 5. El in-
dicador del efecto movilizador neto, calculado mediante la resta
de la casilla (4) menos la casilla (3), da cuenta de un efecto negativo
de 9,2 puntos porcentuales; esto es, en comparacién con aquellos
que declaran ser miembros activos de una asociacién, los que no
lo son se movilizan 10 veces menos.

Tabla N° 5
Capacidad de movilizacion de los
Presupuestos Participativos en Cérdoba (2004)

Participacién en asamblea de

(Miembro activo de

% horizontales Presupuestos Participativos Total
No Si
No 98,3% (1) 1,7% (4) 100,0% (1.321)
Si 89,1% (2) 10,9% (3) 100,0% (175)

alguna asociacién?

Total

97,2% (1.454)

2.8% (42)

100,0% (1.496)

Fuente: Encuesta a ciudadania (2004).

Muy sucintamente, de la aplicacién del sistema de evaluacién
propuesto cabria concluir que mientras que el rendimiento bruto
de los PPs es el comun a otras experiencias, su rendimiento neto
es bajo en relacién con lo que se considera éxito por el propio PP,
pues son movilizados (participan en las asambleas), en mayor
medida, los miembros activos de asociaciones que los que no lo
son -miembros o no de asociaciones. No obstante, este 'juicio de
valor' sobre el efecto movilizador tiende a ser axioméatico mas
que de diagnédstico, pues para ello seria conveniente establecer
como patrén de comparacion otras aplicaciones de los PPs en la
misma ciudad o el efecto movilizador de su aplicacién en otras
ciudades, donde las evidencias existentes apuntan a una mayor
participacién de miembros de asociaciones que de ciudadanos que
no participan en ellas'.

Introduciendo nuevos patrones de comparacion:
asociaciones y territorio

La introduccién de otros patrones permite ilustrar el uso de la
cuarta fase de la propuesta -el cuadro de mandos-, asi como el
desarrollo de andlisis comparativo. Para ello, tomaremos como
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patrén de comparaciéon distintas zonas de la ciudad, diferenciadas
por el estatus socio-econémico de sus habitantes; en concreto,
distritos de estatus medio-alto y distritos de estatus medio-bajo'®.

En el cuadro de mandos (Tabla N° 6) puede apreciarse que el
efecto movilizador de los PPs es méas alto entre la poblaciéon de
distritos de estatus medio-bajo que entre la de estatus medio-
alto (casi el doble, -12 frente a -7). Ello indicaria que los PPs
logran mayor éxito, esto es, incorporan a 'muevos ciudadanos' no
implicados activamente en asociaciones en las zonas de la ciudad
con poblacién con menor estatus socio-econémico; o sea, contextos
en donde la ciudadania cuenta con menos recursos para la impli-
cacién en la esfera publica.

Tabla N° 6

'Cuadro de mando' sobre rendimientos movilizadores y territorio en los

Presupuestos Participativos de Cérdoba (2004)

Patrones de comparacion:
Indicadores asociaciones y tipo de distrito
Total Medio-alto | Medio-bajo
Tipos de ciudadania | Apaticos (%) 86,8% 85,5 87,6
Desmovilizados (%) 10,4% 11,6 9,7
Participativos (%) 1,3% 1,8 1,0
Movilizados (%) 1,5% 1,2 1,7
Total (%) 100,0% 100,00 100,0
(1.497) (571) (925)
Rendimientos Bruto: Capacidad movilizadora 2,8 3,0 2,7
Neto: efecto movilizador -9,2 -11,8 -7,2

Fuente: Encuesta a ciudadania (2004).

Lo anterior se muestra de forma més clara en el Grafico N° 2,
pues aunque no hay diferencias sustantivas en lo que se refiere a
la capacidad movilizadora (o rendimiento bruto) de los PPs segin
zonas de la ciudad, si las hay en lo que se refiere a su efecto mo-
vilizador (o rendimiento neto): un mayor nimero de ciudadanos
y ciudadanas que no eran miembros activos de asociaciones se
incorporan a las asambleas de los PPs; esto es, se produce un
mayor empoderamiento en las zonas (distritos) de la ciudad de
menor estatus socio-econémico.
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Grafico N° 2

Rendimientos movilizadores de los Prespuestos Participativos en Cérdoba:

activismo asociativo y zonas de la ciudad
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Fuente: Encuesta a ciudadania (2004).

4. A modo de conclusiones: de las promesas a su
evaluacién

Este texto ha partido de la premisa de que las experiencias en
donde se ofrece a la ciudadania oportunidades de participacion
alternativa a la electoral entrafian ciertas promesas en torno a
la revitalizacién de la democracia, ya sea en sus procedimientos,
yva sea en la creaciéon de nuevos y mejores ciudadanos. Si ello es
asi, pareceria que merece la pena no s6lo poner en practica dife-
rentes MPC (desde un punto de vista normativo), estudiar y expe-
rimentar sobre su desarrollo (desde un punto de vista practico),
sino también acercarnos al conocimiento en la medida en que las
practicas alcanzan los objetivos que se plantea; o sea, es necesario
avanzar en su evaluacién.

Para ello se han propuesto un conjunto de orientaciones basicas
acerca de cémo realizar ejercicios evaluativos sobre los MPC, asi
como un sistema basico que, siendo simple, haga posible que sus
resultados puedan ser utilizados no sélo por los analistas, sino
también por los propios participantes o la ciudadania en general
para conocer el alcance de las experiencias, y a partir de ahi, y junto
a otras evidencias, proponer vias de mejora. Por su simplicidad,
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la aqui denominada 'tabla de rendimientos y ciudadania', por un
lado, y los indicadores presentados en la forma de 'cuadro de
mando', por el otro, pudieran ser instrumentos que ayuden a esa
labor, sin menoscabo de otros acercamientos o de analisis espe-
cializado sobre este asunto.

El objetivo ha sido, principalmente, llamar la atencién sobre
la necesidad de establecer metodologias y realizar ejercicios eva-
luativos sobre los procesos de profundizacién democratica que
vienen desarrollandose. Se trata de iniciativas publicas que, al
igual que otras politicas publicas, pueden y deben ser objeto de
evaluacién para 'rendir cuentas' a la ciudadania, més si tienen como
objetivo incrementar la calidad de la democracia y sus miembros.

Anexo
Ficha técnica de la encuesta
Realizacion Marzo a mayo de 2004.
Universo Poblacién mayor de 16 anos residente en Cérdoba.
Método de muestreo Estratificado por distritos, fijacién proporcional

seguin tamafio de poblacién.

Método seleccién unidades | Rutas aleatorias y cuotas de edad

muestrales y género.
Tamano muestral 1.495 entrevistas.
Error muestral 3% para el total de la muestra, con nivel de

confianza del 95% y supuesto de variabilidad 50/50.

Notas

(1) Entre otros, un texto clasico de corte normativo al respecto es Barber
(1984). Sobre el andlisis empirico de algunos de los 'males' de las democracias,
Norris (1999, 2002).

(2) Se trata de una técnica de analisis muy fAcil de utilizar, intuitiva y simple
de interpretar que se denomina 'diferencia de proporciones'. Al respecto, puede
consultarse Sanchez (1984). En general, para el andlisis de tablas de contingencia,
véase Sanchez (1989).

(3) Asi, por ejemplo, Baiocchi (2003) desarrolla trabajo etnogréafico -estudios
observacionales- para evaluar el desarrollo de lo que aqui hemos denominado
habilidades instrumentales y civicas.

(4) Por ejemplo, si la participacién en los MPC produce 'efectos educadores' o
'civicos', al capacitar politicamente a los participantes, ejemplo de cémo afecta al
trabajo etnografico.

(5) En el caso de participantes elegidos aleatoriamente, como en una encuesta
deliberativa, lo que se hace en realidad es aplicar un disefio experimental pre
tests - pos test con un solo grupo que, al garantizar la representatividad, permite
la generalizacién. Sila seleccién no es aleatoria, como en los Presupuestos
Participativos, habria que comprobar que los participantes no presentan sesgos
en caracteristicas relevantes. Por ejemplo, Baiocchi (2001) muestra la influencia
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del género en el hecho de ser delegados de los Presupuestos Participativos (menos
las mujeres que los varones).

(6) La solucidon (a) también puede ser util para resolver limitaciones del
diseno 'de participantes' con una sola observacion, como hace, por ejemplo, Nylen
(2002) para el caso de los Presupuestos Participativos.

(7) En ningtin caso los cuatro disefos presentados son los tinicos posibles.
Simplemente se han utilizado para llamar la atencién sobre la importancia de
considerar este efecto cuando trata de analizarse y evaluarse la valia de los
MPC. Por lo dem4s, se trata de un problema comtn a cualquier ejercicio de
evaluacion de politicas publicas, o mas en general, del disefio de investigacién.
Evidentemente, en el clasico de Campbell y Stanley (1973) pueden encontrarse
mAés y mejores razonamientos e ideas al respecto. Asimismo, Kish (1995),
especialmente su capitulo sexto.

(8) Los Presupuestos Participativos de Cérdoba estdan integrados en la Red
URBAL. Informacién detallada de su metodologia y desarrollo puede consultarse
en la web del ayuntamiento, asi como en la publicacién "Ciudadania Activa. El
periddico de los presupuestos participativos de Cérdoba".

(9) Sobre la oferta de oportunidades de participaciéon existente en Cérdoba
con anterioridad a los Presupuestos Participativos puede consultarse Navarro
(1999). Sobre el disefio y funcionamiento de éstos, ver Fernandez (2003).

(10) En el Anexo se ofrece la Ficha Técnica de la encuesta.

(11) Se pregunt6 si los entrevistados eran 'miembro activo', 'miembro' o 'no
miembro' en 19 categorias diferentes de asociaciones. El andlisis diferencia entre
aquellos que dicen ser miembro activo de, al menos, una de las categorias
asociativas, frente a los que no lo son en ninguna.

(12) De hecho, Nylen (2002) apunta el bajo rendimiento en cuanto a
empoderamiento de la ciudadania en dos casos en Brasil; a los que en general se
refiere Baiocchi (2001).

(13) Esta agrupacion se ha hecho en atencién al conocimiento de las
condiciones socio-econdémicas de los distintos barrios y distritos de la ciudad.
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