Alcaldia de Porto Alegre. Brasil

Red URBAL N°9

DOCUMENTO BASE

Presupuesto Participativo y finanzas locales

Segunda version ampliada

Mayo 2005

Este documento se ha realizado con la ayuda financiera de la Comunidad Europea. El
contenido de este documento es responsabilidad exclusiva de la Coordinacion de la Red 9

y en modo alguno debe considerarse que refleja la posicién de la Union Europea.



Créditos

Coordinacion del proyecto

Coordinador General de la Red URBAL 9 - Finanzas locales y Presupuesto Participativo,
Clovis Magalhdes - Secretario de Gestdo e Acompanhamento Estratégico, Alcaldia
Municipal de Porto Alegre.

Coordinador Técnico: Cezar Busatto - Secretario de Coordenacdo Politica e Governanga
Local, Prefeitura Municipal de Porto Alegre.

Coordinador Ejecutivo y Financiero: Jodo Portella - Secretario de
Programacdo Orcamentaria, Prefeitura Municipal de Porto Alegre.

Secretaria Ejecutiva:

Denise de Oliveira Barreiro, Coordenadora da area de Projetos Especiais, Gabinete de
Programacdo Orcamentaria, Alcaldia Municipal de Porto Alegre.

Lauro de Carvalho Machado, Maria Inés Lottermann Braga, Luciane Gottfried Adami e
Hugo Ricardo Tonoli, Profesionales de la Secretaria Executiva.

Autor
Yves Cabannes, Asesor Alcaldia Municipal de Porto Alegre.

Autor Capitulo 2
Experiencia Brasilefia en Presupuesto Participativo: caso de Porto Alegre, Sergio Baierle,
Director - CIDADE. Brasil

Asistentes y Asesores

Lourdes Saavedra, Asistente de la Coordinacién del proyecto

Alejandro Chiriboga, Gunther Merzthal, Mona Khechen, graficos y mapas
Norma Quifones, Asistente procesamiento de datos

Monica Rhon, asistente bibliografia

Jaime Vasconez, revision del documento final y comentarios



Presupuestos participativos
en ciudades Europeas y
Latinoamericanas

Agradecimientos

A la Alcaldia de Porto Alegre.

A cada una y cada uno de los investigadores y funcionarios municipales que documentaron
las 30 experiencias: Jurandir Santos Novaes (Belém), Maria Auxiliadora Gomes (Belo
Horizonte), Jodo da Costa Bezera Filho (Recife), Marcia da Silva Quadrado (Porto Alegre),
Nilza de Oliveira (Santo André), Eduardo Cézar Vaquero Marques (Campinas), Eva
Geslaine Medina dos Santos, Fatima Feijo, Maurico Cardoso (Alvorada), Miriam Monteiro
Oliveira (Juiz de Fora), Silvana Piroli, Claudia D. Caloni (Caxias do Sul), José Leonardo M.
da Costa, Silvio Sténio R. Freitas, Marta Siléda R. Costa, Ana Paula Lima, Edinardo de
Oliveira Pereira (Icapui), Jaime Autorio, Edymar Sintra (Mundo Novo), Alejandro Luevano,
José Alfonso Suarez del Real (Distrito Federal), Gustavo Hurtado (Buenos Aires), Alain
Santandreu, Willian Masdeu (Montevideo), Horacio Ghiraldi (Rosario), Mariana Llona Rosa
(Villa El Salvador), Mario Villavicencio Ramirez (Ilo), Carmen Balarezo, Luisa Rechia
(Cuenca), Bibiana Romero Adames (Puerto Asis), Tatiana Saltos (Cotacachi), Antonio
Baena Gonzalez, Felipe Llamas, Maria Luisa Vasquez (Cdérdoba), Anja Roécke, Yves
Sintomer (Saint-Denis), Djamel Sandid, Jean-Blaise Ticheral (Bobigny), Michelangelo
Secchi, Giovanni Allegretti (Pieve Emanuelle), Thorsten Dauth, Yves Sintomer
(Rheinstetten), Oscar Rea (El Alto), Adriana Oviedo Lozada(Pasto), Luis Guerreiro
(Palmela), Geraldo Adriano Godoy de Campos, Melissa Elizabeth Pomeroy, Paulo Edgar da
Rocha Resende, Pedro Feliu Ribeiro (Sdo Paulo), Ruth Méndez de Garcia (San Salvador).

A las personas que permitieron la identificacidn de los estudios de casos asi como la
relacion con los investigadores y responsables de los estudios en cada una de las
ciudades: Sandra Magalhdes, Moisés Machado, Jeroen Klink, Cid Blanco, Pedro Reis,
Roselaine Frigeri, Herbert Sdnchez, Marielle Dubbeling, Gunther Merzthal, Jaime Vasconez,
Henry Mateus, Tatiana Saltos, Yves Sintomer, Tarson Nufiez, Giovani Allegreti, Cesar
Pagliai.

A los Alcaldes que personalmente apoyaron el proceso de documentacion y movilizacion de
los equipos.

I. Al Centro Internacional de Gestién Urbana en Quito.

Prefeitura Municipal de Porto Alegre. Documento Base Red URBAL 9. Actualizacion 2005
3



Lista de cuadro y tablas 5
Graficos 6
Resumen Ejecutivo 7
CAPITULO 1 - PRESENTACION Y PRIMERA APROXIMACION AL DEBATE. 11
Y o =X =T 1= Lol (o) s PR 11
R = LYo\ [={xe e Lo) [o e [Lole XIS 11
3. Presentacion de las experiencias analizadas y elementos de contexto................. 13
4. Diferenciar las experiencias de Presupuesto Participativo. ..............cccccvveieiinnnn.. 22
4.1,  Dimension PartiCiDAtiVa .........uueusess sttt ettt ettt ettssesessesesssssssenennesen 22
4.2. Dimension financiera, fiscal y preSUPUESAria .........vuvueiesseiissssisssiissesissssensees 26
4.3. Dimension Normativa y LEGAl ..........uuuuiiiiiiesss it ettt ettt e e aaaeaeaae 27
4.4, DimenSiOn TEITIONIAl ... ..v.ursieiies sttt s te e e e ns e eanannenenns 29
4.5, Diferenciar los presupuestos participativos. Sintesis. .........ccccuviviiviieiiiininnnn, 31
CAPITULO 2 - LA EXPERIENCIA BRASILENA EN PRESUPUESTO PARTICIPATIVO:
EL CASO DE PORTO ALEGRE 33
1. Presupuestacion participativa: mualtiple y variada.............cccovevuiiiiiiiiiiiiisiinanans 33
2. La apuesta en la institucionalizaCiOn. ...........c.cuuuuiuiisisiissisiiiiissiiasesisesataeaaans 34
3. ¢éDesconcentracion de tensiones o devolucion de poder?..........c.cccvuviviiiiiiininnnn, 36
4. La experiencia del Presupuesto PartiCipativo. ............cooviiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiinane, 37
4.1. ¢Que es Presupuesto PartiCipativo (PP)? ... iiiiiiiieiitiiiiiesiieaaenane, 38
4.2, EIPPEI€ne UnN CiClO ......ouvnieiii i e 45
G R D 1LY o Lol Lol A = (= 46
CAPITULO 3 - FINANZAS LOCALES Y PRESUPUESTO PARTICIPATIVO 50
1. INGreS0S MUNICIPAIES.........eeeee ettt ettt e s e st s s aesateannnnannens 55
1.1. Tasas € impuEStOS MUNICIPAIES ........uieei ettt ettt it st et aieaaeeaas 55
1.2. Ingresos por transferencias de los gobiernos centrales.............cccovevivievnnnnnnn, 56
1.3. Ingresos por deudas ¥ CrEAItOS ....uuuuus ittt sttt sa e e aaneeas 58
1.4, CaSO0S IUSEratiVOS .......iuieiii e 58
2.  Anélisis de 10S €gresos MUNICIPAIES ..........uuuuieieie ittt ettt e e e aeaean 58
2.1. Gasto de personal y de mantenimiento ..........c.uvuiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieiiieeiieninnn, 59
2.2, INVEISION MUNICIDAI ....e.ssseiss sttt ettt ettt e s a e s e eaeeas 60
2.3.  Servicio y amortizacién de las deudas municipales ................cccocviiviiiiiiininnan. 62
2.4.  Sintesis Sobre €gresoS Yy PreSUPUESLO. ... ...uuiusesiisisiissiteteeeiesatatesaesaiareaaans 64
CAPITULO 4 - LECCIONES APRENDIDAS DE LA COMPARACION DE LOS
PRESUPUESTOS PARTICIPATIVOS. 65
N O ) o T=To Y (o 1o I A o I T Lol 1= - D N 65

2. Dimension PartiCiDAtIVA .........u.uueseses sttt ettt ettt ettt etessaessaeasessssenenneen 70



Presupuestos participativos
en ciudades Europeas y

Latinoamericanas
2.1, PartiCipacion POPUIAE .........uuuieessis ittt ettt et e et e tte e a e e aaaaaasaans 70
2.2. Rol y participacion del Gobierno LOCal...........cccuuiiiiuiiiiiiiiiiiisiiiiiiiiiiaiananinns 76
2.3. Dimension Territorial del PP.........c.uuuiueiiiiissi sttt te et a e aaaaaaaaans 80
2.4. Dimension normativa y juridico 1€Gal ...........c.cuuiiiiusiiiiiiiiiiisiiisiiiiisiiaasaans 84
CAPITULO 5 - TEMAS DE DEBATE, APORTES Y CONCLUSIONES 90
1. TemMas Para AEDALES. ... s 90
2. Los aportes de las ciudades al debate: la visidn de los actores sobre sus
g oY= T [0 g = 94
3. Comentarios fINAIES ..........e e s 101
CAPITULO 6 - ANEXOS 103
Anexo 1 - Guia para el analisis de casos de presupuesto participativo...................... 105
Anexo 2 - Autores de los estudios de caso sobre presupuesto participativo............... 109
Anexo 3 - Sitios webs de IiNnterés general...........c.ouuiuiuiiiiiiiiiiiisiiiisisi i 113
Anexo 4.1. Bibliografia comentada ..........c.cuuiuiuiiiisiiiiiiiii sttt 116
Anexo 4.2. Bibliografia general sobre presupuesto participativo ................cccceuviuinn. 121
Anexo 4.3. Bibliografia por CiUdades ... 125
Anexo 4.4. Bibliografia de otras ciudades con presupuesto participativo. ................. 145

Lista de cuadro y tablas

Cuadro 1. Tasas de cambio a dolares

Cuadro 2. Rangos de poblacién de las ciudades que documentaron experiencias de
Presupuesto Participativo

Cuadro 3. Dimensiones y variables para discriminar las experiencias que se
autodenominan como Presupuesto Participativo

Tabla 4. Distribucién del ingreso tributario disponible en Brasil

Tabla 5. Evolucion del ingresso municipal — Porto Alegre

Tabla 6. 3 Primeras prioridades del PP en Porto Alegre desde 1992.

Tabla 7. Presencia anual en la plenaria de mayor participacion

Tabla 8. Sexo de los participantes en el PP — 2002 (%)

Tabla 9. Etnia de los participantes en el PP — 2002 (%)

Tabla 10. Escolaridad de los participantes en el PP 2002 (%)

Tabla 11. Edad de los participantes en el PP — 2002

Tabla 12. Ingreso familiar de los participantes en el PP — 2002 (%)

Tabla 13. Participantes en las plenarias del PP en los afos respectivos

vinculados a las entidades o situaciones descritas 2002 (%)

Cuadro 14. Inversién Municipal alcanzada en relaciéon a lo planificado en 22 ciudades.
Ano 2002.

Cuadro 15. Inversién Estimada, inversiéon alcanzada en 30 ciudades con presupuesto
participativo (Afio 2002, en % y en millones de ddlares)

Cuadro 16. Grado de Autonomia Financiera. Relacidon entre Impuestos municipales /
Presupuesto realizado

Cuadro 17. Relaciéon entre las transferencias e ingressos del gobierno central hacia el
Municipio y el presupuesto municipal total (ejecutado). Afio 2002. En %.

Cuadro 18. Relaciéon entre Inversién Municipal y Presupuesto Ejecutado. Afio 2002. En
%.

Cuadro 19. Relacién entre el servicio de la deuda y el Presupuesto Municipal

Cuadro 20. Poblacién total hombres y mujeres en ciudades con presupuesto

participativo

Prefeitura Municipal de Porto Alegre. Documento Base Red URBAL 9. Actualizacion 2005
5



Presupuestos participativos
en ciudades Europeas y
Latinoamericanas

Cuadro 21. Numero de habitantes por region o distrito del Presupuesto Participativo.

Gréficos

Grafico 1. Localizacion de las experiencias latinoamericanas.

Grafico II. Localizacidén de las experiencias europeas.

Grafico III. ¢(Desde cuando existen las experiencias de Presupuesto Participativo?
Grafico IV. Numero de Habitantes por Concejal

Grafico V. Numero de Habitantes por Empleado Municipal en ciudades con presupuesto

participativo. Ao 2003. Ampliacién
Grafico VI. Estimativa del nimero de ocupados en Porto Alegre, por sector de actividad

econdmica (1995-2000)

Grafico VII. Variaciones Cambiarias a Délares Americanos. Enero 2001 — Junio 2003
Grafico VIII.Presupuesto Municipal por Habitante (Promedio 2001 a 2003, en ddlares)
Grafico IX. Presupuesto Municipal por Habitante (2001 a 2003, en Doélares). Detalle
Grafico X. Distribucion del Ingreso Municipal en Ciudades Latinoamericanas.
Montevideo (Uruguay) y Santo André (Brasil). Afio 2002

Grafico XI. Distribucién del Egreso Municipal en Ciudades latinoamericanas -
Montevideo (Uruguay), Santo André (Brasil), Mundo Novo (Brasil) y Cuenca
(Ecuador). Ao 2002.

Grafico XII. Presupuesto Participativo por Habitante en 22 ciudades (en
Ddlares)

Grafico XIII.Presupuesto Participativo por Habitante en 19 ciudades

Grafico XIV. Nimero de Habitantes por Empleado Municipal en ciudades con
presupuesto participativo. Afio 2003.

Grafico XV. Numero de Habitantes por Empleado Municipal en ciudades con presupuesto
participativo. Ao 2003. Ampliacién

Grafico XVI. Efectos Redistributivos de presupuesto participativo en Porto Alegre

Grafico XVII. Inversién total realizada a través del presupuesto participativo y
Mapa de la Exclusidon Social. Sdo Paulo.

Cuadro 1. Tasas de cambio a dolares

Cuadro 1. Tasas de cambio a dolares

Pais Moneda 2001 2002 2003
Brasil Real 2,33 2,85 3,25
México Peso 9,19 9,45 10,61
Argentina Peso 1,00 2,98 3,03
Uruguay Peso 13,10 20,69 28,19
Perli Nuevo Sol 3,51 3,51 3,48
Ecuador Délar 1,00 1,00 1,00
Colombia Peso 2.286,50 2.456,67 2.883,14
Europa (1) Euro 1,12 1,07 0,91
Fuente: UN Operational Rates of Exchange, (1) Banco Central Europeo

Elaboracion: Yves Cabannes, asistente: Norma Quifiones
Nota: Se realizé el promedio anual a partir de los promedios mensuales

Fuente: UN Operational Rates of Exchange, (1) Banco Central Europeo
(1) entre el promedio de enero 2001 hasta el promedio de los seis primeros meses de 2003
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Resumen Ejecutivo

Introduccion.

El presente documento es la segunda version, completada y ampliada del documento base
para la red URBAL No. 9, Presupuesto Participativo y Finanzas Locales, que coordina la
ciudad de Porto Alegre en Brasil y que apoya la Union Europea, a través de su programa
URBAL.

En menos de 15 afios, el Presupuesto Participativo - PP — se ha vuelto un tema de debate
central y un amplio campo de innovacion para todas y todos los y las involucrados en
democracia y desarrollo local. Ha sido adaptado y adoptado por una gama amplia de
aproximadamente 300 ciudades de América Latina, principalmente de Brasil, dénde se
inicié al final de los afios ochenta. Desde el afio 2000, el fendmeno se esta expandiendo
hacia las ciudades europeas y de otros continentes

Pasos Metodoldgicos

El documento base estd construido a partir de 30 experiencias de presupuestos
participativos que fueron documentadas por las propias ciudades a partir de una guia
comun de 50 preguntas. A las 25 experiencias de la version inicial (diciembre 2003), cinco
mas fueron afladidas. Cubren un abanico amplio de regiones, de tamafo de ciudades, de
tipo de proceso y de nivel de consolidacion: 12 son brasilefias, 12 del resto de América
Latina y 6 Europeas.

Variables de diferenciacion entre experiencias:

Frente a la gran dispersion del universo de los presupuestos participativos se ha optado
por seleccionar cuatro dimensiones, consideradas clave: I) Presupuestaria (o financiera).
II) Participativa, considerando tanto la participacion popular como la participacion del
gobierno local, III) Normativa y juridica (en relaciéon al marco legal) y IV) Territorial.
Dentro de estas cuatro dimensiones, 18 variables ayudan a diferenciar las experiencias de
presupuesto participativo, por lo general muy disimiles: I) Instancia de aprobacion final del
presupuesto: ¢Quién tiene el poder de decision?; II) Formas de Participacion: ¢Democracia
Directa y Democracia Representativa Comunitaria; III)éCual es el érgano de decision de la
priorizacion presupuestaria?;IV)De la Participacion Comunitaria a la Participacion
Ciudadana: Democracia participativa ciudadana o democracia participativa “de
proximidad”;V) Grado de participacion de los excluidos; VI) Fiscalizacién de obras y control
de la ejecucion del Presupuesto Participativo; VII) Grado de informacion y de divulgacion
de los resultados aprobados; VIII) Grado de ejecucion de las demandas aprobadas; IX)
Papel del poder legislativo; X) Valor de los recursos debatidos: ¢Gestion de la escasez o
control pleno de los recursos publicos?; XI) Presupuesto municipal especifico para el
‘funcionamiento’ del Presupuesto Participativo; XII) Discusion de politicas tributarias; XIII)
Grado de formalizacion o institucionalizacion; XIV) Relaciones entre Presupuesto
Participativo y dispositivo de Participacién Ciudadana; XV) Relacién con otros instrumentos
de planificacion; XVI) Relacion Presupuesto Participativo y descentralizacion
intramunicipal; XVII) Grado de ruralizacion; XVIII) Grado de inversion de prioridades
territoriales.

El segundo capitulo, preparado por Sergio Baierle, Director de la ONG Brasilefia CIDADE,
presenta la experiencia paradigmatica y consolidada de Porto Alegre. Insiste sobre la
dimension multiple y multidimensional de presupuesto participativo que sea en relacién al
sistema de gobierno, al modo de participacién de la ciudadania, el tipo de consejos de
ambito municipal, al porcentaje de los presupuestos colocados a discusién y al nivel de
centralizacion y descentralizacidn de la experiencia.

Si bien Porto Alegre es una referencia, no puede ser un modelo a ser copiado, porque no
existe un disefio acabado y definitivo de presupuesto participativo y estd en permanente
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transformacién. Sin embargo se caracteriza como un espacio publico esencialmente
plebeyo comunitario, centrado en la inversién de prioridades y teniendo como norte la
produccidon de justicia social. El presupuesto participativo de Porto Alegre no es el
apéndice de una tecnocracia supuestamente eficiente, sino mas bien el desdoblamiento de
luchas populares de mas de 30 anos que ahora encuentran un espacio publico para su
procesamiento politico. Como pre-condicidn, se trata de invertir la ruta o el sentido de la
relacion Estado - Sociedad, dando mas poder politico para quién menos poder politico
tiene.

El presupuesto participativo de Porto Alegre, y de las demas experiencias es un proceso
gue tiene un ciclo permanente de participacion que lo torna en algo mucho mas grande
gue una simple consulta. A pesar de sus logros y de la ampliacion y diversificacion de
quién participa, el presupuesto participativo de Porto Alegre presenta una serie de desafios
para su continuidad, de los cuales se destacan tres: I) La articulacion participativa entre
presupuesto participativo y planeamiento, II) La necesaria politizacion y publicizacion de la
gestidon comunitaria de politicas sociales, lo cual supone democratizar radicalmente las
organizaciones comunitarias y III) la “repactuacién” de la Federacidn Brasilefia. Porto
Alegre no es “una isla en el desierto de las politicas neoliberales”, por lo tanto se vuelve
necesario “repactuar” e incidir en las politicas a nivel de Estado (Provincias) y del gobierno
central.

Lecciones aprendidas de las experiencias

Una lectura histérica de las experiencias iniciadas desde 1989 permite identificar tres
fases: 1) Experimentaciones (1989-1997), Fase II: masificacion brasilefia (1997-2000) y
Fase III (2000 en adelante) de expansién fuera de Brasil y diversificacion. Las 30
experiencias documentadas hacen justicia a estas tres fases y reflejan los rangos de
poblacién en donde se dan: desde municipios de menos 20.000 habitantes hasta las
principales metrépolis de la regién. La expansion exponencial en pocos afios sugiere que
se trata de un fendmeno irreversible, todavia volatil e insuficientemente documentado.

Se desarrollan en sistemas politicos marcados tanto por el presidencialismo como el
parlamentarismo y en ciudades muy diferentes por su nivel de representacion
democratica. El nimero de concejales por habitantes que varia desde 1 por 130.000
habitantes hasta 1 para menos de 1.000, plantea una pregunta a ser retomada en los
debates ¢El presupuesto participativo ocupa un vacio de democracia representativa y es un
sustituto de democracia representativa? y/o ées un elemento central de una democracia
participativa?

Finanzas locales y presupuestos participativos

Por lo menos, tres elementos tienen que ser tomados en cuenta para hacer “inteligibles”
las relaciones entre presupuesto participativo y finanzas locales. Primero, las variaciones
cambiarias en relaciéon al délar que han afectado en particular a Argentina, Uruguay y
Brasil. Estas variaciones limitan cualquier analisis comparativo. El segundo elemento se
refiere a las discrepancias entre los presupuestos y las inversiones financieras planificadas
por las ciudades, los alcanzados y los efectivamente ejecutados. Los analisis en el
documento se refieren a los presupuestos “efectivamente ejecutados” porque inciden
directamente sobre los valores discutidos en los presupuestos participativos. El tercer
elemento se refiere a los presupuestos municipales por habitante, que varian de 2,200
USD a menos de 20 USD, lo cual tendrd también una incidencia sobre la dimension
presupuestaria del presupuesto participativo.

El examen de los ingresos municipales de municipios con presupuestos participativos
permite concluir que su grado de autonomia financiera (% de las tasas e impuestos
municipales en relacidon al total) varia de menos de 20% a mas de 90%. La mayor
autonomia se refiere a ciudades por lo general grandes, con fuertes aportes de impuestos
prediales y con una buena cultura de recaudacion fiscal. La dependencia de transferencias
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de los gobiernos centrales es mas marcada para los municipios menos y para los
municipios de la regién andina. Es notable también el bajo nivel de ingresos por deudas y
créditos, lo cual demuestra que los presupuestos participativos debaten y asignan recursos
publicos, esencialmente enddgenos.

El analisis de los egresos municipales permite concluir que, mas alla de fuertes diferencias,
los gastos de personal y mantenimiento representa el principal rubro de gasto, en
particular en los municipios donde la salud y/o la educacién son municipalizadas. El
numero de empleados por habitantes que varia de 1: 1200 (municipios peruanos) a 1 para
40 o 50 habitantes incide directamente y explica las diferencias. El analisis del porcentaje
dedicado a la inversién es la parte decisiva del presente trabajo, porque generalmente el
presupuesto participativo discute parte o la totalidad de este rubro. Se nota que mas alla
de las variaciones entre ciudades, es notable la variacion entre lo que la ciudad planifica
para la inversiéon y lo que realmente alcanza. Este elemento afecta directamente el
presupuesto participativo. Los niveles de confianza de la poblacidon y su propensidon a
participar bajan cuando las promesas financieras no pueden ser cumplidas. Es interesante
notar también que el servicio a la deuda es generalmente inferior al 8% del gasto
municipal, lo cual refuerza el concepto del presupuesto participativo como proceso
enddgeno que no depende del exterior.

Las varias dimensiones de los presupuestos participativos

Este capitulo es la parte central del documento. Intenta extraer lecciones desde la practica
en las varias ciudades. Cada una de las cuatro dimensiones esta estudiada a partir de
variables e indicadores precisos:

a. Dimension financiera: 1) valor de los recursos debatidos, II) Presupuesto participativo
por habitantes y III) Relacién entre presupuesto participativo y recomendacién fiscal.

b. Dimension Participativa: 1) Participacion popular y participacidn comunitaria, II)
Instancias de control de ejecucién del presupuesto y de aprobacién de las obras, III)
Presupuesto participativo y género, IV) Excluidos/das de la participacién y acciones
afirmativas en algunas ciudades, V) Instancia de aprobacién final del presupuesto y rol
de la Camara Municipal, VI) Espacios y canales de decision. El presupuesto
participativo y las otras formas de participacién. A nivel de la participacion de los
gobiernos locales los puntos de andlisis son: VII) el anclaje institucional del presupuesto
participativo en la maquina administrativa, VIII) el grado de adecuacién de las
magquinas administrativas a las exigencias de los presupuestos participativos y IX) los
canales y métodos para la divulgacion de los resultados.

c. Dimensidn Territorial: 1) El presupuesto participativo como instrumento de inclusién del
espacio rural municipal. II) Presupuesto participativo y grado de descentralizacion
municipal, III) El presupuesto participativo como instrumento de profundizacién de la
descentralizacion y IV) el impacto del presupuesto participativo sobre la inversion de las
prioridades territoriales.

d. Dimensién normativa y juridico legal: 1) Grado de formalizacion vy de
institucionalizacién, II) Instrumentos de formalizacidon y/o institucionalizacién, III)
vinculaciones entre presupuestos participativos y otros instrumentos de participacion y
IV) Relaciones entre presupuesto participativo y otros instrumentos de planificacion.

Propuestas de temas para debates y aportes

Los temas surgieron del analisis de las experiencias, asi como de la lectura de una extensa
bibliografia, de varias reuniones técnicas y del trabajo regular del autor con las ciudades.
Estos temas estadn organizados por las cuatro dimensiones mencionadas anteriormente.
Ademads, se agregd una dimension politica tratando de las relaciones entre presupuesto
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participativo, gobernabilidad y democratizacién. Estos temas podrian, eventualmente,
transformarse en temas de sub-proyectos de interés comun.

Estan planteados por lo general en forma de preguntas:

a. Dimension participativa: 1) éCudles son los objetivos subyacentes a los presupuestos
participativos:?, II) Control social de las decisiones ¢Quién controla y fiscaliza la
ejecucion del presupuesto y el proceso de implementacion de las obras?, III)
¢Participacion directa o Representacion ciudadana?, IV) Rol de los profesionales (ongs),
universidades, organizaciones internacionales, "socios externos”, etc...), V) Presupuesto
Participativo y equidad de género; VI)Participacidon de los y de las excluidos(as), VII)
Mecanismos municipales de evaluaciéon y monitoreo, VIII) Capacitacién y refuerzo de
capacidades de los gobiernos locales.

b. Dimension financiera: IX) Gestion de la escasez o control de recursos publicos y X)
Finanzas municipales, politicas fiscales y presupuestos municipales.

c. Dimension territorial: XI) ¢Hasta donde descentralizar? XII) éPresupuesto Participativo
para el barrio o para la ciudad?

d. Dimensién normativa y juridico legal: XIII) ¢ Proceso experimental o proceso
normativo?, XIV) éHasta donde formalizar o institucionalizar?, XV) Vinculaciones entre
planes de Desarrollo o de Ordenamiento Territorial y presupuestos participativos

e. Dimensiéon Politica. Gobernabilidad y Democracia: XVI) Presupuesto participativo y
Capital Social; XVII) Consecuencias de los cambios de administracién municipal sobre
los procesos de presupuesto participativo; XVIII) Informacién, Comunicacién vy
Presupuestos Participativos, XIX) Relacidn con el legislativo y los concejales. El rol
politico de los presupuestos participativos, XIX) éCdémo evitar la cooptacion
(recuperacion politica), la burocratizacion, la estandarizacién o la modelizacion del
proceso?; XX) Presupuesto Participativo y Modelos de Democracia Participativa.

El analisis esta completado por la visidon que cada ciudad estudiada tiene sobre sus propias
innovaciones y sobre lo que hace Unica su experiencia. Las respuestas son un valioso
aporte al debate, principalmente a las dimensiones politicas, participativas y juridico-
legales. Las dimensiones territoriales y financieras merecerian un trabajo adicional.

Comentarios finales: desafios para el futuro

Se destacan tres desafios que tendran que enfrentar los presupuestos participativos en el
futuro y se proponen respuestas preliminares. El primer desafio se refiere a las
condiciones de irreversibilidad de los procesos y a la necesaria apuesta sobre la
capacitacién ciudadana y de los funcionarios municipales. El segundo desafio apunta a
una necesaria vinculacion mayor con los sectores econdémicos, en particular de economia
solidaria, para afianzar un modelo econdmico local sustentable. La tercera reflexion
plantea el presupuesto participativo como el reflejo de una vision moderna de la politica y
de la governanza. El documento concluye, afirmando que, a lo mejor, los presupuestos
participativos estdn ocupando el fragil espacio que existe entre una libertad que se
conquista por los movimientos y un derecho que se otorga desde la esfera publica.

En los anexos se encuentra la guia de mas de 50 preguntas que sirvio de base a la
documentacién de las experiencias, asi como el nombre de los autores de los casos. Una
bibliografia de mas de 300 referencias esta organizada en I) titulos generales, II)
referencias por ciudades estudiadas y III) otras referencias, en particular sobre Sao Paulo
y el Estado de Rio Grande do Sul. Referencias de sitios web completan los anexos.
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CAPITULO 1 - PRESENTACION Y PRIMERA APROXIMACION AL DEBATE.

1. Presentacion

En menos de 15 afios, el Presupuesto Participativo - PP — se ha vuelto un tema de debate
central y un amplio campo de innovacion para todas y todos los y las involucrados en
democracia y desarrollo local. Ha sido adaptado y adoptado por una gama amplia de
ciudades de América Latina, principalmente de Brasil, donde se inicid al final de los afios
ochenta.

Segun nuestras estimativas, hoy en dia, mas de 300 ciudades, han estado o estan
aplicando el presupuesto participativo. Si bien la mayoria de las experiencias contintan
siendo brasilefas, nuevas iniciativas vienen floreciendo en otras ciudades
latinoamericanas, en particular en Perd, en San Salvador, en Ecuador, en Colombia y en
varias ciudades del Cono Sur. Por otra parte, algunas experiencias estan construyéndose
en ciudades europeas, muchas de ellas haciendo referencia a Porto Alegre como ciudad
paradigmatica y de referencia. Si bien por su nimero representan una masa critica
interesante, no deja de ser limitada comparada con los 16 000 municipios
latinoamericanos.

Frente a un cuadro en expansidon y que experimenta rapidas alteraciones, el presente
documento intenta extraer algunas lecciones (Capitulo. 3) a partir de 30 experiencias en
desarrollo en América Latina y en Europa. Representan 10% aproximadamente del
universo actual de los presupuestos participativos en ejecucion. Con mas de 35 millones
de habitantes viviendo en estas ciudades, la muestra es significativa, con plena seguridad
de mucho mas del 10% de la poblacion que hoy en dia vive o ha vivido en un pasado
reciente procesos de presupuesto participativo, porque la muestra selecciond
proporcionalmente mas ciudades grandes. Sobre la base de una lectura comparativa
apuntando a cuales son las diferencias entre estas experiencias, y sobre la base de como
las ciudades ven sus procesos, varios temas que merecen debate (Capitulo. 4) son
identificados.

Una atencién particular esta dada, en el Cap. 2, a las finanzas municipales de las ciudades
gue estan pasando por un proceso de presupuesto participativo. La comprension de los
limites y de los desafios financieros y fiscales por los cuales pasan estas ciudades es
indispensable para apreciar, por una parte, el potencial que representa el presupuesto
participativo y, por otra parte para vislumbrar sus limites.

El presente documento no refleja solamente la perspectiva de su autor, sino que intenta
reflejar las visiones y las reflexiones de los actores involucrados en procesos de
presupuesto participativo. En este sentido su enfoque es mas de “produccion social del
conocimiento” que de opinién particular. Estd también marcado por una vivencia casi
cotidiana con el tema, desde los primeros intentos, convivencia ampliada a nivel
latinoamericano entre 1997 y 2004, cuando la coordinacion del Programa de Gestion
Urbana de Naciones de donde actuamos, integra el presupuesto participativo como una de
sus lineas privilegiadas de trabajo.

2. Pasos Metodologicos

La intencidn fue de cubrir un espectro lo mas amplio posible de regiones, de tamafio de
ciudades, de tipo de proceso y de nivel de consolidacién. Las ciudades fueron invitadas a
documentar sus experiencias a partir de una guia comun (ver Anexo 1) disefiada para esta
ocasioén.

Las 25 experiencias que fueron documentadas en 2003 para servir de sustento al
documento base que fue discutido durante el seminario de lanzamiento de la Red 9 vy las
cinco adicionales que fueron documentadas en 2004 son una parte limitada de un universo
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complejo. A pesar de mencionar muchas mas, no dejarad de ser un trabajo limitado, cuyo
objeto es antes que nada de generar debates sobre temas neuralgicos. Estas 30
experiencias definidas con el Municipio de Porto Alegre y el especialista de Cidade?,
encargado del capitulo del documento base sobre la experiencia de Porto Alegre, fueron
seleccionadas por sus aspectos diferenciados e innovadores, intentando rendir cuentas de
la variedad de practicas y evitar asi la construccién de un modelo Unico. Porto Alegre,
como referencia emblematica e histérica, ademas de hacer parte de las 30 experiencias,
sera objeto de un capitulo particular, el cual sin lugar a duda alimentara también el
debate.

La guia para documentar esas experiencias fue construida a partir de trabajos previos y
también de la investigacién del FNPP - Foro Nacional de Participacién Popular Brasilefio? y
consolidada con el municipio de Porto Alegre y el especialista de Cidade. Las guias fueron
trabajadas por los propios municipios, asesorados en algunos casos, por especialistas e
investigadores externos, (ver Anexo 2: Autores de los estudios de caso). Los estudios de
casos fueron realizados en cinco idiomas: portugués, espanol, francés, inglés e italiano.
Ademas algunos aportes conceptuales fueron en aleman. El procesamiento de los datos
fue realizado directamente en los idiomas de trabajo, sin traduccion. Las tareas de
coordinacion, de consolidacion de datos y de apoyo a las ciudades fue llevada a cabo por el
autor, asesorado por el equipo del PGU desde Quito, Ecuador para el documento inicial, y
por el Centro Internacional de Gestién Urbana - CIGU- para la presente versién ampliada®.

Los datos obtenidos fueron cruzados e enriquecidos con informaciones fruto de trabajo de
campo y a partir de una extensa bibliografia especializada por ciudades (ver Anexo 3). El
documento refleja parcialmente la riqueza de respuestas a las preguntas, de los
comentarios contenidos en los casos. Una restitucion mas exhaustiva hubiera requerido
un texto mucho mas voluminoso. Podria ser considerado en el futuro.

Segunda versién ampliada y completada

Esta segunda edicién completada y ampliada del documento base original preparado en la
perspectiva de seminario de lanzamiento de la red URBAL 9 que tuvo lugar en enero de
2004 en Porto Alegre. Recoge una serie de comentarios registrados durante el propio
seminario, asi como observaciones mandadas por varias de las ciudades que participaron
en la documentacion de su experiencia.

Cinco experiencias adicionales fueron documentadas para cubrir forma mas completa el
abanico de experiencias de presupuesto participativo: Sao Paulo, como primera
megalodpolis a desafiar el tema; San salvador, El Salvador, experiencia de referencia en
América Central que no era presente en la primera version; Uno de los Distritos mas
pobres ( Distrito 7) de la urbe indigena mas grande de América Latina ( El Alto, Bolivia)
que plantea el tema en un contexto multicultural y pluri-étnico; Pasto, Colombia, quién
aprovecho con la implantacién del presupuesto participativo, las potencialidades abiertas
por las leyes nacionales sobre participacion y Planes de Ordenamiento Territorial (POT), y
Palmela, experiencia que a pesar de pensarse “modesta”, no deja de ser de referencia
para Europa.

La finalizacion de la segunda version en los primeros meses del 2005 enfrentd un
problema metodoldgico y politico importante: en 74* de las 12 ciudades brasilefias
documentadas, el equipo municipal que llevaba el proceso de presupuesto participativo
perdié las elecciones municipales a finales del 2004. Acontecié el mismo fenémeno en 2°
de las 122 del resto de América Latina. Es demasiado temprano para emitir cualquier

' Sergio Baierle, Cidade. Porto Alegre. Brasil.< baierle@ongcidade.org>

2 Investigacién sobre 103 experiencias de PP brasilefias. Ver para su sintesis: Torres Ribeiro, Ana Clara, Grazia de
Grazia. Experiéncias de Orgamento Participativo no Brasil. Periodo de 1997 a 2000

3 CIGU, Centro Internacional de Gestién Urbana, institucién creada por vérios de los socios y del personal del
PGU, al cerrar el Programa.< cigu@cigu.org>

4 Campinas, Porto Alegre, Belém, Caxias do Sul, Alvorada, Icapui y Sdo Paulo

® Cuenca y Villa El Salvador
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opiniéon sobre las evoluciones o las interrupciones, vy todavia mas arriesgado aun,
documentar las nuevas experiencias. La opcion metodoldgica fue, por lo tanto, consolidar
el andlisis comparativo con datos hasta diciembre del 2004. Tal situacién plantea sin
embargo la necesidad de trabajos futuros para poder apreciar los cambios que con
seguridad van a acontecer.

3. Presentacion de las experiencias analizadas y elementos de contexto

El cuadro 2 Rangos de poblaciéon de las ciudades que documentaron experiencias de
Presupuesto participativo, ilustra la idea de que los presupuestos participativos se
desarrollan en ciudades desde menos de 20 000 habitantes (Icapui o Mundo Novo en
Brasil, Rheinstetten en Alemania o Pieve Emanuele cerca de Torino, Italia) hasta en Mega
ciudades como Buenos Aires, México o Sdo Paulo. Esta diversificacién del tamafio y por lo
tanto de la escala es un primer elemento que hace complejo cualquier analisis. El Grafico I
- Localizacién de experiencias documentadas en AL - refleja la distribucion geografica
amplia de las experiencias, tanto en Brasil como en el resto de América Latina.

Cuadro 2. Rangos de poblacion de las ciudades que documentaron
experiencias de Presupuesto Participativo
Poblacion Brasil América Latina Europa To.al
Mayores de S30 Paulo, Brasil
4 millones
1
Det1a4 Recife Montevideo, Uruguay
millones Porto Alegre Rosario, Argentina
Belem Buenos Aires C.F, Argentina
Belo Horizonte
7
De 500 a Santo André San Salvador, El Salvador
1 millon Campinas Deleg. Cuahtémoc, D.F. México
4
De 50 a 500 |Alvorada Villa El Salvador, Pert Cordoba, Espafia
mil Juiz de Fora llo Peru Sant Denis, Francia
Caxias do Sul Cuenca, Ecuador Palmela, Portugal
Pasto, Colombia
10
Menos de Icapui Puerto Asis, Colombia Bobigny, Francia
50 mil Mundo Novo Cotocachi, Ecuador Pieve Emanuele, ltalia
Distrito 7, El Alto, Bolivia Rheinstetten, Alemania 8
TOTAL 12 12 6 30

Fuente: Estudio de casos de las ciudades 2001, 2002, 2003, 2004.
Elaboracion: Yves Cabannes, Asesor Prefeitura Municipal de Porto Alegre

Una lectura historica de los PP’s permite diferenciar 3 grandes fases, claramente ilustradas
por el Grafico III “Desde cuando existen las experiencias de presupuesto participativo”.

La primera fase, de 1989 a 1997, es de experimentaciones. Se “inventan” las nuevas
formas de gestionar los recursos publicos, en primer lugar en Brasil, en Porto Alegre, en
pocas mas como Santo André, y en Montevideo - Uruguay, en donde desde 1990, la
poblacién fue invitada a orientar el uso de los recursos quinquenales del Municipio.

La segunda fase, que llamamos de masificacion brasilefia, corresponde al periodo de 1997
a 2000, periodo durante el cual mas de 130 municipios brasilefios adoptan el modelo, con
variaciones notables.
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Grafico I. Localizacion de las experiencias latinoamericanas.

Localizacién de las experiencias latinoamericanas de
Presupuesto Participativo referenciadas en este numero
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Elaboracion 2003 y actualizacion 2004. Yves Cabannes.

Prefeitura Municipal de Porto Alegre. Documento Base Red URBAL 9. Actualizacion 2005
14



Presupuestos participativos
en ciudades Europeas y
Latinoamericanas

Grafico II. Localizacion de las experiencias europeas.

Localizacion de las experiencias Europeas de
Presupuesto Participativo referenciadas en este nimero
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La tercera fase, del 2000 a la fecha, puede ser identificada como de expansién (fuera de
Brasil) y de diversificacion. Es a partir de esta fecha que numerosas ciudades
latinoamericanas y mas recientemente europeas adoptan, en general con profundas
adaptaciones, los modelos existentes. Las experiencias seleccionadas hacen justicia a
ciudades), masificacion brasilefia (7 casos) vy

estas fases: experimental (4

expansion/diversificacidon (19 casos).
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Grafico III. éDesde cuando existen las experiencias de Presupuesto
Participativo?
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Fuente: Informacion de las Ciudades, Estudio Financiamiento local y Presupuesto Participativo -2003
Elaboracién: Yves Cabannes. Prefeitura Municipal de Porto Alegre

La expansidon exponencial sugiere que se trata de un fendmeno irreversible y una de las
dificultades (a la cual la Red 9 se enfrenta) es precisamente de poder acompafar este
momento de florecimiento incontrolado.

Las experiencias de referencia son ilustrativas también del nivel de consolidacion: una
sola, Porto Alegre, atravesé 4 gestiones municipales (hay menos de 5 ciudades en ese
caso); tres estan en su tercera gestidon (incluyendo a Santo André que interrumpid su
proceso entre 1993 y 1996); nueve estan en su segunda gestién y las demas apenas
iniciando su primera gestién de presupuesto participativo. Por lo tanto, las lecciones
aprendidas se refieren tanto al "como iniciar” que al “"como experimentar” y al “como
consolidar” a través del tiempo: tres desafios diferentes para una lectura que no puede ser
univoca.

Ademas de estas experiencias, varias mas seran mencionadas y podrian perfectamente
haber sido sujetos de documentacidn. Se trata de experiencias innovadoras que marcaron
y marcan el presupuesto participativo y sobre las cuales disponen de informaciones de
primera mano. Con el riesgo de dejar muchas de lado mencionaremos: Pelotas, Gravatai,
Timoteo, Viamao, Santa Maria, Maua, Barra Mansa, Santos, Betim, Governador Valadares
en Brasil, Marsella (Colombia), Esmeraldas, Pedro Moncayo o Colta (Ecuador) y varias
ciudades europeas tales como Salford (Inglaterra), Morsang sur Orge (Francia),
Grottomare ( Italia), Puerto Genil y Rubi (Espana).
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Breve presentacion de las experiencias referenciadas y de sus aspectos particulares

Ciudades brasilefas

10.

11.

12

Alvorada, Municipio pobre (183 968 habitantes) del Estado de Rio Grande do Sul,
tiene una base agricola (arroz y mandioca) importante. El presupuesto participativo ha
sido un elemento positivo de aumento de recaudacién fiscal. Ademas destaca el valor
pedagdgico del proceso de presupuesto participativo y lo relaciona antes que nada a la
construccion de la ciudadania.

Belém, en la desembocadura del Rio Amazonas (1 280 614 habitantes) tiene el sector
del comercio y de los servicios como base econdmica. Amplid el concepto de
presupuesto participativo hacia el de Congreso de la Ciudad, con presencia marcada y
original de los sectores tradicionalmente excluidos.

Belo Horizonte, (2 238 526 habitantes), capital del Estado de Minas Gerais. Ha
introducido el presupuesto participativo para habitacion, para hacer frente a las
demandas de los sin techo. Ademas, vincula estrechamente el presupuesto
participativo con otros instrumentos de planificacion.

Campinas, polo tecnoldgico brasileio, se caracteriza por una industria metal-mecanica
de alta tecnologia (969 396 habitantes). El presupuesto participativo delibera sobre el
100% de los recursos de inversién del municipio, lo cual es poco comun.

Caxias do Sul, ciudad industrial de porte medio (360 419 habitantes) al sur del Brasil
disfruta de un PIB elevado. Vincula estrechamente el presupuesto participativo al Plan
Fisico Urbano. Ademas demuestra que las Asociaciones de Barrios tradicionalmente
expresivas, han sido reforzadas a través del presupuesto participativo.

Icapui, 16.555 habitantes, pequefio puerto pesquero y turistico en el litoral nordestino
de Brasil, tiene también una base agricola y pecuaria. Referencia consolidada de
presupuesto participativo para municipios de pequefio tamafio. Ha introducido un
presupuesto participativo para nifios, nifias y jévenes ( Dia Feliz).

Juiz de Fora, polo comercial regional, industrial y de servicio dinamico (456 796
habitantes), cercano a Rio de Janeiro. Ha implantado un presupuesto participativo
original, en gran parte por ser una ciudad no administrada por el Partido de los
Trabajadores — PT (situacion de los demas casos brasilefios).

Mundo Novo, municipio pequefio de Mato Grosso do Sul (15 669 habitantes) con base
agricola y piscicola. Su principal innovacién (y caso casi Unico) es el colocar a discusion
el 100% del presupuesto participativo, tanto los recursos fijos como aquellos para
inversion.

Porto Alegre (1 360 590 habitantes), ciudad pionera en el sur de Brasil y referencia
internacional. Se trata de la experiencia mas consolidada.

Recife, situada en el Nordeste del Brasil (1 422 905 habitantes) vive de la industria,
de los servicios y del turismo. Desde 1997, se destaca por trabajar el enfoque de
género y un presupuesto participativo de nifios, nifias y jovenes.

El Municipio de Sao Paulo (mas de 10 millones de habitantes para el solo municipio)
demostré entre 2001 y 2004 que era posible, en un tiempo relativamente corto, de
realizar un presupuesto participativo en una de las principales megalépolis del planeta.
Ademas de valores importantes puestos a discusién publica (del orden de 300 millones
en 2003), la experiencia se destaca por sus incentivos para la participacion de los
grupos vulnerables, su excelente sistema de monitoreo territorializado de las
inversiones resultando del PP y de medicion del impacto sobre el mapa de la exclusién.

.Santo André (649 331 habitantes) en el corazén industrial de la Region Metropolitana

de Sdo Paulo (ABC Paulista) vincula fuertemente el presupuesto participativo con su
proyecto de planificacién estratégica (Ciudad del Futuro). Su Consejo del presupuesto
participativo es original porque involucra tanto a funcionarios publicos nombrados
como a delegados electos.
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Ciudades latino-americanas no brasilefas

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

24,

Buenos Aires (Capital Federal) cuenta con casi 3 millones de habitantes. Introduce
el presupuesto participativo en la Constitucion de la Ciudad en 1996. Sin embargo, el
proceso se desarrolld solamente en los tres Ultimos afios. Permite reflexionar sobre los
potenciales y los limites de un proceso “decretado” desde arriba.

Cuenca, pujante ciudad ecuatoriana (417 632 habitantes), ha introducido en forma
Unica el presupuesto participativo en las 21 parroquias rurales del Cantén, sin
introducirlo todavia en la zona urbana. Intenta vincular el presupuesto participativo al
desarrollo econdmico local y a la economia solidaria.

Cotacachi, es un municipio de 37 254 habitantes, pluri-étnico, artesanal y turistico,
con base agricola, situado en los Andes Ecuatorianos. El presupuesto participativo
resulté de la voluntad politica del Alcalde y de una resolucién de la Asamblea Cantonal
que agrupa a los varios segmentos de la poblacion.

Delegacion Cuauhtemoc (Distrito Federal), México (8 600 000 habitantes). Esta
delegacion es pionera en México en el tema del presupuesto participativo y coloca a
discusion parte de los recursos transferidos a las delegaciones por el Distrito Federal.
El proceso, reciente, esta todavia en fase experimental.

El Distrito 7 del municipio de El Alto, Bolivia, es uno de los distritos con mayor
nimero de empobrecidas y empobrecidos del municipio (670 000 habitantes) que
cuenta con mas de 70% de poblacion indigena Aymara y Quechua. El proceso se
destaca por ser ampliamente participativo y altamente descentralizado con un papel
protagonista de ongs locales. Ha movilizado la mayoria de la poblacién adulta (15 000
participantes de un total estimado de 45 000 habitantes), con un profundo trabajo e
capacitacion en la 60 zonas del distrito.

Ilo, ciudad portuaria y minera (70% del cobre nacional) del sur de Peru (63 744
habitantes). Ha desarrollado un modelo de presupuesto participativo en forma
relativamente autdnoma. Ademas tiene un modelo sofisticado y criterioso de
asignacion de recursos por zonas.

Montevideo, (1 382 778 habitantes) capital Uruguaya y una de las experiencias mas
consolidadas fuera de Brasil. Construye el proceso de presupuesto participativo entre la
Intendencia Municipal y la ciudadania a partir de los Consejos Vecinales electos en
cada uno de los 18 distritos, frutos de una voluntad descentralizadora.

Pasto, Capital Regional al sur de Colombia, cuenta con mas de 400 000 habitantes. El
PP se enmarca dentro del Plan de desarrollo Local y del Plano de Ordenamiento
Territorial (POT) que en Colombia permite llevar una programacion presupuestaria de
mediano alcance. El proceso estla ajustado a la cultura participativa local (veedurias,
cabildos por ejemplo) y diferencia entre las areas urbanas y rurales del Municipio.
Puerto Asis, capital del Putumayo, Colombia (66 385 habitantes), se sitia en una de
las mas violentas zonas de conflicto armado del pais. El presupuesto participativo,
promovido principalmente por el Alcalde, apunta positivamente a la construccion del
dialogo en una perspectiva de paz.

Rosario, capital regional Argentina (908 399 habitantes) tiene una tradicidn industrial,
en particular alimenticia. Su presupuesto participativo, de reciente creacién, esta
vinculado por una parte a su calificado Plan Estratégico y a un proceso en marcha de
descentralizacion.

San Salvador (500 000 habitantes) esta situado en una Metrdpolis de mas de 1,5
millones personas. El presupuesto participativo tiene su base legal en una ordenanza
municipal extremamente interesante e Unica en la regién, “para la transparencia en la
gestién municipal y la participacion ciudadana. Esta ordenanza sitla el proceso en un
marco de derecho y en uno de los dispositivos mas acabados de participacion.

Villa el Salvador, (350 000 habitantes) Distrito pobre con fuerte tradicion
participativa y de micro empresas, situado en la Regién Metropolitana de Lima. Su
experiencia pionera de presupuesto participativo en Perd, fue concebida como
continuidad del Plan de Desarrollo Distrital, aprobado por referéndum popular.
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Ciudades Europeas

25.Cérdoba, Espana (317 953 habitantes), después de una fase de preparacion de dos
afos, el presupuesto participativo se vuelve en relativamente poco tiempo una de las
referencias en Europa. Estd fuertemente vinculado a los movimientos barriales y a las
organizaciones sociales, activas en la ciudad. El presupuesto participativo dedica una
atencién especial a la comunicacién y a la informacion.

26. Bobigny, otro municipio de la Regién Metropolitana de Paris esta experimentando por
primera vez en 2003 un proceso de presupuesto participativo. Se enmarca en la clara
voluntad del municipio de establecer relaciones fuertes con la ciudadania. El
presupuesto participativo es una mas de las herramientas innovadoras de
participacion existentes en Bobigny.

27.Palmela (53 000 habitantes) situado en la regién Metropolitana de Lisboa, lleva una
de las pocas experiencias portuguesas de PP. Valoriza un proceso “lento” y progresivo
de construccion. Ademas, es el caso de mayor volumen de recursos municipales por
habitante debatido directamente por la poblacion.

28.Pieve Emanuele, pequeno municipio en fuerte expansion (16 409 habitantes) en las
afueras de Milan. Su experiencia reciente de presupuesto participativo, con referencia
directa a Porto Alegre, esta estrechamente vinculada a dos iniciativas participativas,
“Assemblee di Quartiere” y “Tavoli de Progettazione Participata”.

29. Rheinstetten, municipio de 20 529 habitantes, del Baden Wirttemberg. El
presupuesto participativo tiene un caracter consultivo, flexible e informal. Esta
vinculado a la Direccién de Finanzas del Municipio.

30. Saint-Denis, municipio en las afueras de Paris (86 871 habitantes) tiene una fuerte
proporcion de poblacion inmigrada. Una de las contribuciones del presupuesto
participativo es de establecer un canal de comunicacién entre los habitantes y el
municipio, apuntando a la generacion del “lazo social” (lien social).

¢En que contexto politico se desarrollan los presupuestos participativos?

Relacion Ejecutivo / legislativo

Para hacer inteligibles las experiencias de presupuesto participativo es menester clarificar
en que sistemas politicos se enmarcan. La mayoria estdn ocurriendo en ciudades en las
cuales el Alcalde y los concejales® son electos mediante sufragio universal por eleccién
directa.

Los poderes legislativos y ejecutivos estan claramente separados con una preeminencia de
la figura del Alcalde. Tal es el caso de las ciudades latinoamericanas, italianas o
portuguesas’ en las cuales se dan los presupuestos participativos. Promovidos en todos los
casos desde el Alcalde y desde el Ejecutivo, cuestionan claramente el rol tradicional de los
concejales y del legislativo. A pesar de tener el Ultimo voto de aprobacion de los
presupuestos, los concejales han perdido el espacio convencional que les daban sus
constituciones. La introduccidn del presupuesto participativo obliga a reconstruir las
relaciones Legislativo / Ejecutivo y por ende a repensar la Democracia Representativa.

% En castellano la palabra concejo con c se refiere exclusivamente al Concejo Municipal del Ayuntamiento o del
Municipio. Los demas Consejos, tales como. Consejos de Presupuesto Participativo, Consejos Vecinales, Consejos
Provinciales o Consejos de Salud se escriben con s. Ademas sus delegados tienen el nombre de Consejeros y no
de Concejales, término reservado a lo y a las electas del Concejo Municipal. Por lo tanto se usaran en el presente
documento las palabras concejos y consejos (iConsejo de Jaime Vasconez,Director Ejecutivo, CIGU, Ecuador).

7 Las bases de la democracia local portuguesa son ligeramente diferentes de las latinoamericanas. La “Cdmara
Municipal” (Gobierno / ejecutivo) estd compuesta de seis vereadores electos directamente por lista y el/la
Presidente sera el primer candidato de la lista mas votada. La Asamblea Municipal (legislativo) estd compuesta de
asambleistas electos directamente, mas por los presidentes de freguesias (autarquias de proximidad, similares a
las antiguas parroquias).
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A diferencia de lo antes mencionado, los Alcaldes de Bobigny y Saint Denis, en Francia, o
de Cérdoba en Espafia no son electos directamente sino por los concejales municipales.
En este contexto, el Alcalde es al mismo tiempo el representante del Ejecutivo y del
Legislativo. Esta situacién tiende a reducir las tensiones entre los dos poderes en el
momento de la implantacion de un presupuesto participativo.

La reflexion sobre la articulacion del sistema politico con el proceso de presupuesto
participativo constituye uno de los elementos a profundizar.

Presupuesto Participativo y Democracia Representativa

Si bien todas las ciudades en las cuales se dan los presupuestos participativos son de
“Democracia Representativa”, es necesario examinar el grado de “representaciéon” de estas
democracias a nivel local. Sin querer limitar la “representacion” al nUmero de habitante
por concejal no es lo mismo tener 1 concejal electo por 130 000 habitantes (Ciudad de
México, Distrito Federal) a tener 1 concejal electo por 110 habitantes (promedio nacional
en Francia). Plantea claramente la pregunta “a quién representa el concejal? (isin eludir el
“como"” represental)

Grafico IV. Nuamero de Habitantes por Concejal

0 10,000 20,000 30,000 40,000 50,000 60,000 70,000

Sé&o Paulo
Belo Horizonte
Campinas
Porto Alegre
Belem

Recife

Santo André
Juiz de Fora
Caxias do Sul
Alvorada
Icapui

Mundo Novo

130,303

Distrito Federal

Buenos Aires Capital Federal
Montevideo

Cuenca

Villa El Salvador

San Salvador

Rosario

Pasto

Ilo
Cotacachi | Brazil_ .
Puerto Asis Bl America Latina
Distrito 7, El Alto | Europa
Cordoba | ]
Palmela |
Saint Denis []
Bobigny []
Pieve Emanuele []
Rheinstetten []

Fuente: Informacion de las Ciudades, Estudio Financiamiento local y Presupuesto Participativo -2003
Elaboracion: Yves Cabannes, Asesor Prefeitura Municipal de Porto Alegre

El grafico IV “Numero de habitantes por concejal” permite apreciar la enorme disparidad
entre las ciudades que tienen presupuesto participativo: Pieve Emanuele (Italia) y
Rheinstetten (Alemania) tienen 1 concejal para menos de 1 000 habitantes, un nimero
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muy proximo a los municipios de tamafios similares de Brasil (del orden de 1 para 1 500
habitantes). Sugiere que los municipios menores son los mas “democraticamente
representados”.

Los municipios brasilefios de tamafio medio (mas de 500 000 habitantes) o grande, asi
como capitales como Montevideo o Buenos Aires tienen una representacion democratica
mas reducida: 1 concejal para 30 a 65 000 habitantes. Los demas municipios
referenciados se sitlan entre estos dos extremos. En cuanto al Distrito Federal de México
(1 concejal para 130 000 hab), por primera vez tiene Delegados Distritales electos, lo cual
fue un progreso democratico importante, mientras que la Asamblea de los Representantes
(Concejales) no se amplio.

El grafico, Relacién entre el tamafo poblacional del municipio y el numero de habitantes
por concejal permite vislumbrar que mientras mayor es la ciudad, mas truncada es la
representaciéon democratica. Esta observacién es matizada por las ciudades europeas, en
donde el grado de representatividad es mayor.

Grafico V. Relacion entre el Tamano Poblacion del Municipio y el Namero de
Habitantes por Concejal
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Fuente: Informacion de las Ciudades, Estudio Financiamiento local y Presupuesto
Participativo. 2003.
Elaboracidn: Yves Cabannes, Prefeitura Municipal de Porto Alegre

Un debate sobre la funcidn politica de los presupuestos participativos en ciudades con
tradicién presidencialista (en las cuales la relacién Alcalde - poblacion podia ser directa y
clientelista) y con una democracia representativa truncada (es decir con bajo nivel de
representacién del legislativo) podria ser extremadamente fructifero. Dos preguntas,
pueden ser hechas:
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a) El presupuesto participativo ocupa un vacio de democracia representativa y es un
sustituto de democracia representativa? y/o es un elemento central de una democracia
participativa?

b) El presupuesto participativo tiende a reforzar el rol del Alcalde (y del Ejecutivo) frente
a los concejales y al legislativo? Como solucionar tal tension?.

Estas preguntas podran ser objetos de debate y no pueden ser agotadas en el presente

texto.

4. Diferenciar las experiencias de Presupuesto Participativo8.

Al mirar el universo de experiencias en construccién, una de las dificultades y de las
riguezas de los presupuestos participativos es precisamente que ninguna experiencia se
parece exactamente a otra. Tienen diferencias a veces profundamente cualitativas y son
completamente distintas, y a veces simplemente cuantitativas.

Para facilitar la comprension de las experiencias que se autodenominan como
“Presupuestos Participativos”, se proponen 18 variables de diferenciacion organizadas en
cuatro dimensiones consideradas claves: a) Participativa, que considera tanto la
participacion ciudadana como la participacién del gobierno local. Se trata de la dimensién
mas analizada en la literatura existente y en los debates actuales; b) Financiera, fiscal y
presupuestaria; c) Normativa y legal y d) Territorial. Las dimensiones y las variables son el
resultado del examén de las experiencias documentadas y fueron escogidas para ayudar a
diferenciarlas. Las 18 variables propuestas constituyen un numero equivalente de miradas
diferenciadas sobre un mundo heterogéneo. Estas variables no pretenden ser exhaustivas
y tampoco tienen la misma importancia.

Para cada una de las variables se intentd identificar “arreglos minimos”, “arreglos
medianos” y “arreglos avanzados”. Esta organizacién no fue hecha a partir de una
normativa preestablecida, sino mas bien a partir de una lectura de la realidad actual de los
Presupuestos Participativos. Cada variable es independiente de las demas, en el sentido de
gue una ciudad puede estar con un “arreglo minimo” en una variable (por ejemplo, con un
nivel bajo de presupuesto que pone a debate) y "muy avanzados” en términos de
‘participaciéon de los excluidos’. Por lo tanto, cada ciudad sera una combinacion de
elementos mas o menos avanzados y las variables propuestas ayudaran a establecer un
perfil del Presupuesto Participativo de una ciudad particular en un momento determinado.
Se insiste sobre la dimensidon temporal, precisamente porque los procesos son evolutivos;
por ejemplo, una ciudad puede de un afio a otro, colocar porcentajes cada vez mas
elevados del presupuesto a discusion publica. Otra observacién es que ninguna ciudad
alcanz6 hasta la fecha una “situacién avanzada” para las 18 variables y, a la inversa,
ninguna ciudad estudiada esta sistematicamente en una “situacion minimalista”.

Solamente a partir de la lectura de las experiencias a la luz del presente ‘instrumento de
diferenciacion’ (que puede ser asimilado a un ‘ecualizador’ en el ambito musical) uno
puede entender las contribuciones que hacen los Presupuestos Participativos, en su
diversidad, a la gobernanza y a la Democracia.

4.1. Dimension Participativa

Participacion Ciudadana

1. Instancia de aprobacion final del presupuesto: {Quién tiene el poder de decision?

8 Esta seccidén, desarrollada de forma preliminar para la primera versidn del documento base, ha sido
complementada en el documento preparado para las Naciones Unidas (UN Habitat). Ver Cabannes, Y
Presupuestos Participativos: Marco Conceptual y analisis de su contribuciéon a la Gobernanza Urbana y a los
Objetivos de Desarrollo del Milenio, UN Habitat, PGU-ALC, 2004, 69p. La presente version actualiza nuevamente
la anterior.
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Todas las experiencias se enmarcan en sistemas de Democracia Representativa, en el
sentido de que el Concejo Municipal electo vota en Ultima instancia el presupuesto
preparado en forma participativa. Esta votacién ocurre antes o después del proceso
participativo. Las experiencias se sitlan entre Consultas Ciudadanas mas o menos
amplias, en los cuales el ejecutivo y el legislativo conservan todo su poder, y experiencias
deliberativas, en las cuales la decision de los Consejeros de presupuestos participativos
tienen un poder real. Sus decisiones seran avaladas, con alteraciones excepcionales por
parte del Concejo Municipal. Esta cuestion de un poder politico compartido, con
gradaciones sutiles entre las experiencias y las regiones es otra de las divisorias de agua.

En efecto, un “arreglo minimo” es cuando el recurso debatido corresponde al presupuesto
de un sector del municipio, por ejemplo, el sector educacién o salud u obras menores,
votado el afo anterior por el Concejo Municipal. Este es debatido y priorizado por la
poblacidén junto con la Secretaria de Educacion o de Salud. Se trata de una consulta
ciudadana parcial. Una situacion ‘intermedia’ es cuando la ciudadania es consultada para
planificar una parte, o la totalidad, del gasto publico (que serd deliberado en el Concejo
Municipal) y la situacion ‘mas avanzada’ es cuando la ciudadania tiene el poder de
deliberar sobre el presupuesto, como sucede en la mayoria de las ciudades brasilenas.

2. Formas de Participacion: ¢Democracia Directa y Democracia Representativa
Comunitaria?

Una diferencia importante entre los Presupuestos Participativos se refiere a las formas de
participacion en el proceso. La forma ‘mas avanzada’ es la de democracia directa: todos y
todas los ciudadanos y ciudadanas tienen el derecho a participar directamente en las
asambleas tematicas y en las asambleas barriales o distritales. Cada participante puede, a
partir de un voto universal, votar y ser electo delegado o consejero. En este caso, los
ciudadanos controlan directamente el proceso.

Una forma ‘intermedia’, relativamente comin en las experiencias latinoamericanas, es
indirecta. La participacidon en las discusiones y en las decisiones se da, por ejemplo, a
través de organizaciones sociales, organizaciones barriales y organizaciones gremiales. El
ciudadano estd representado a través de sus lideres, pero no actla directamente y
tampoco controla directamente el proceso. Se trata de una forma de democracia, al
mismo tiempo ‘representativa’ y ‘comunitaria’; la llamaremos Democracia Representativa
Comunitaria (o Asociativa). A pesar de la proximidad posible entre la ciudadania en
general y sus representantes comunitarios, esta forma de Democracia Representativa
puede llegar a tener riesgos y limites parecidos a los de la democracia representativa
convencional.

La forma ‘menos avanzada’ es cuando la participacion se da a través de un solo modelo de
organizacion que es la Unica aceptada por el gobierno local o nacional®.

3.¢Cual es el drgano de decisién de la priorizacién presupuestaria?

La gran mayoria de las experiencias brasilefas, y otras pocas mas, eligen delegados que a
su vez eligen a los consejeros que conforman el Consejo del Presupuesto Participativo -
COP -. El COP, o sus formas equivalentes, es el 6rgano central donde se elaboran las
“reglas del juego”, que luego se plasman en el Reglamento Interno. Alli se define los
sistemas de decision, los criterios de asignacidn de recursos, el nUmero de plenarias y de
ejes tematicos. Ademas, el COP es quien finaliza la “matriz presupuestaria” que sera
presentada al Concejo Municipal.

° A titulo de ejemplo, la ley 1551 de Participacidon Popular de Bolivia de 1994 da a los Comités de Vigilancia
atribuciones directas sobre una parte de los presupuestos municipales. Este canal Unico limito la participacion de
las multiples organizaciones sociales, existentes en el pais. (Ver Verdesoto Custode, Luis. Los conceptos de
Participacion y Descentralizacion. Miradas desde el caso Boliviano, En Serie Cuadernos de Trabajo, No. 48, PGU-
ALC, Quito, 2000).
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Frente a esta situacion, muchas de las experiencias no brasilefias se construyen sobre
estructuras sociales (juntas de vecinos, consejos de vecinos) o politicas (juntas
parroquiales electas, por ejemplo) preexistentes. Las diferencias y las consecuencias son
cualitativamente diferentes en términos de Democracia Participativa.

Con una estructura de tipo COP, creada especificamente, se observa que el presupuesto es
el catalizador y el punto focal para aglutinar en una forma innovadora las diversas formas
de participacion y expresion popular, individuales y organizadas, comunitarias y
ciudadanas. En caso de construir un presupuesto sobre expresiones vecinales o politicas
preexistentes, se dinamizan estas estructuras y se amplian sus funciones, sin modificar
sustancialmente los tejidos sociales y politicos locales (y tampoco las formas tradicionales
de hacer politica).

Ademas de estos dos extremos donde se sitlan las principales experiencias, algunas
ciudades priorizan, a partir de sus equipos municipales, las demandas expresadas por la
ciudadania, la cual tuvo solamente un poder consultivo y no deliberativo.

4. De la Participacion Comunitaria a la Participacion Ciudadana: Democracia participativa
ciudadana o democracia participativa “"de proximidad”

Otra variable ‘dialoga’ con las demandas priorizadas por los ciudadanos a través del
proceso. En su gran mayoria las demandas apuntan a una mejoria de las condiciones de
vida a nivel barrial o comunitario. La participacion en este caso esta circunscrita a una
participacion comunitaria, o de proximidad (arreglo minimo). Sin embargo, algunas
experiencias no se limitan al barrio o al distrito y apuntan a la definicion de obras y
servicios a escala de la ciudad o del municipio, generando a veces “nuevas centralidades”
urbanas, a partir de barrios tradicionalmente excluidos. Estos presupuestos pueden ser
calificados de presupuestos participativos ciudadanos, es decir, que ‘dialogan’ no sélo con
el barrio sino con el conjunto de la ciudad. Las experiencias se sitlan entre lo que
llamaremos formas de democracias participativas ‘de proximidad’ (o comunitarias) y las
democracias participativas ‘ciudadanas’. (arreglo mas avanzado).

Entre estos dos extremos se encuentran experiencias que privilegian solamente el nivel de
la ciudad, a partir de una asamblea general (por ejemplo, en algunas ciudades pequefias)
o solamente a partir de asambleas tematicas de interés de la ciudad en general.

5. Grado de participacion de los excluidos

Otra variable se refiere a la manera como los presupuestos participativos abordan los
temas de género, de etnias, de migrantes y de edades. Tradicionalmente los indigenas
urbanos, los jévenes, las mujeres, las poblaciones afroamericanas (en América Latina), los
migrantes (en Europa), y recientemente los desplazados (también en América Latina), han
tenido un rol secundario en los procesos participativos.

Las respuestas, en el mejor de los casos, han sido incipientes en América Latina, y casi
inexistentes en Europa. Los  presupuestos participativos son  construidos
fundamentalmente a partir de espacios territoriales (distritos, barrios, regiones) y de ejes
tematicos, especificos para cada ciudad. Varias ciudades, entre las mas destacadas,
apuntan a la universalizacién de la participacion y no tienen enfoques especificos. Tienden
a invisibilizar tematicas especificas a cada uno de estos grupos sociales, y a invisibilizar
grupos sociales histéricamente excluidos o grupos vulnerables (arreglo minimalista).

La situacion ‘mas avanzada’ corresponde a aquellas ciudades que, ademas de asambleas
barriales y de asambleas temdticas, estan introduciendo una clara perspectiva actoral con
acciones afirmativas y discriminaciones positivas para permitir una mayor participaciéon de
las mujeres, de los jovenes, de los migrantes, de los portadores de capacidades diferentes
y de otros grupos discriminados o vulnerables.
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6. Fiscalizacién de obras y control de la ejecucidn del Presupuesto Participativo

Una vez que el presupuesto esta aprobado, se cierra un primer ciclo (de planificacidn) y se
abre otro de ejecucién del presupuesto y su transformacion en obras y en servicios. Si
bien todas las experiencias comparten la voluntad de ejecucion, existen diferencias
cualitativas fundamentales en la forma de conducir este segundo ciclo.

La situacion ‘minimalista’ corresponde a un control y una fiscalizacién desde el aparato
municipal (Ejecutivo) que retoma su papel convencional. De esta manera el proceso
participativo anterior queda truncado a mitad del camino.

Una segunda gama (amplia) de situaciones corresponde a un control social ejercido por los
Consejos de Presupuestos Participativos o por las Asociaciones de Vecinos, pero sin
comisiones especificas. Mas alld de estas dos modalidades, algunas ciudades han optado
por comisiones especificas, creadas a partir de los COPs, de las Asociaciones de Vecinos o
a nivel de la ciudad en su conjunto. Son estas comisiones las que controlan las licitaciones
publicas relativas a las obras o cuidan de la transparencia del proceso de ejecucion
(situacién mas avanzada).®

Participacién del gobierno local
7. Grado de informacion y de divulgacidn de los resultados aprobados

La situacion ‘minimalista’ corresponde a aquellas ciudades que no hacen ningun esfuerzo
particular para publicar los resultados de las votaciones del Presupuesto Participativo o que
los publican de tal forma que no son accesibles para la ciudadania en general. Esta
ausencia de publicidad genera desconfianza por parte de la poblacion que tiende a no
participar en los afios siguientes.

Una situacion ‘intermedia’ corresponde a la divulgacion restringida, por ejemplo, a través
de una gaceta oficial, o restringida a los representantes del Presupuesto Participativo
(delegados y/o consejeros), o disponible solamente en formato digital (sitios web). En
este caso, se elimina de facto, la poblacidon analfabeta o aquella que no tiene acceso al
internet, que es la mayoria.

Una situacidon ‘mas avanzada’ se alcanza cuando, ademas de los medios antes
mencionados, el municipio realiza un esfuerzo particular para divulgar ampliamente los
resultados y los avances, a través de reuniones publicas de rendicion de cuentas, de
folletos entregados en cada hogar, o a través de medios de comunicacién masivos (radio,
prensa, television).

8. Grado de ejecucioén de las demandas aprobadas

Las demandas aprobadas corresponden por lo regular solamente a una parte de las
demandas y de las propuestas hechas en las reuniones publicas. Sin embargo, el examen
del grado de ejecucién de aquellas obras aprobadas revela diferencias importantes de una
ciudad a otra. En un lapso de dos afos después de su aprobacion, algunas ciudades no
llegan ni al 20% de ejecucién (arreglo minimalista), la mayoria se sitlan entre 20% y 80%
de ejecucién (situacidon intermedia) y son pocas aquellas que consiguen alcanzar sus
compromisos en un lapso corto, correspondiendo a mas de 80% de ejecucidon (arreglo
avanzado). A pesar de que existen razones muy entendibles que explican los atrasos,
tales como las devaluaciones, la reduccion de las transferencias desde el gobierno central
y las reglas de mercado publico complicadas, las consecuencias sobre la erosién de la
confianza por parte de la ciudadania hacia el Presupuesto Participativo pueden ser
irremediables.

10 Ver Coleccidon de Recursos sobre PP / Instrumentos, Estatutos y responsabilidades de las COFIS (Belém) o de
las COMFORCA de Belo Horizonte. Ver también Experiencias de Ciudades Ilustrativas, Cotacachi.
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9. Papel del poder legislativo

La mayoria de las experiencias de Presupuesto Participativo estan ocurriendo en ciudades
en las cuales el Alcalde (o Alcaldesa), por una parte, y los concejales, por otra, son electos
mediante sufragio universal y por eleccién directa. Son muy pocas las experiencias'! en las
cuales el Alcalde no es electo directamente, sino por los concejales. Esta situacién tiende
a reducir las tensiones entre los poderes legislativo y ejecutivo. Sin embargo, y a pesar de
tener la Ultima palabra en la aprobacién de los Presupuestos Participativos, los concejales
pierden su espacio convencional y su poder tradicional sobre el presupuesto.

Frente a esta necesaria recomposicion de roles, el papel y el involucramiento de los
concejales es un elemento fuertemente discriminante. Varia desde una oposicion abierta al
proceso (arreglo minimo), a un papel pasivo, de falta de participacién, pero sin
obstaculizar (situacién intermedia, la mas comun). Son pocas las ciudades en las cuales
los concejales municipales estan fuertemente involucrados en cada etapa del proceso,
incluyendo una presencia (con voz y sin voto) en los Consejos de Presupuesto Participativo
bajo sus diversas modalidades. Estas situaciones mas avanzadas son un elemento
importante para un buen desempeiio de los Presupuestos Participativos.

4.2, Dimension financiera, fiscal y presupuestaria

10. Valor de los recursos debatidos: ¢Gestion de la escasez o control pleno de los recursos
publicos?

Bajo la autodenominacién de Presupuestos Participativos existen ciudades que debaten
valores sin mucha relacion. A un extremo ‘minimalista’, se encuentran aquellas que
colocan menos del 2% (iy a veces menos del 1%!) de su presupuesto de inversion a
discusioén.

Una segunda categoria, ‘intermedia’, corresponde a aquellos que debaten del 2% al 100%
de su presupuesto de inversion, el cual representa segun las ciudades valores altamente
variables, tanto en valores absolutos como en porcentajes del presupuesto total.Ademas,
hay que considerar el conjunto de procesos participativos (por ejemplo Consejos
sectoriales en Brasil) que permiten también a la ciudadania decidir sobre los recursos
publicos. No son computados en este documento, lo cual es un limite.

La situacion ‘mas avanzada’, y en la actualidad relativamente excepcional, se refiere a
aquellas pocas ciudades que colocan al debate publico el 100% del presupuesto municipal,
tanto la parte relativa a la inversién como la parte relativa al funcionamiento.

11. Presupuesto municipal especifico para el ‘funcionamiento’ del Presupuesto
Participativo.

Se trata de una variable fuertemente discriminatoria y que incide directamente, segln
anadlisis de casos actuales, sobre la calidad y sobre la consolidacién del proceso de
Presupuesto Participativo. Lamentablemente no es objeto de debate o de andlisis
profundos.

Se considera como ‘situacion minimalista’ aquella en la cual el gobierno local internaliza los
costos del equipo municipal encargado del Presupuesto Participativo, pero con recursos de
funcionamiento reducidos o ausentes. Es de notar que en varios municipios con recursos
muy escasos, este equipo esta siendo reforzado por ONG’s (con sus recursos propios) o
dependen de recursos de agencias internacionales. Esta situacién se encuentra sobre todo
en ciudades latinoamericanas no brasilefias y corresponde a los procesos mas fragiles en
términos de durabilidad y de voluntad politica.

1 Francia, Espafia, por ejemplo.
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Una situacion ‘intermedia’ se refiere a aquellas ciudades con un presupuesto especifico no
solamente para el equipo, sino para su funcionamiento (en particular recursos de
transporte para poder salir a los barrios en forma frecuente).

En varias ciudades, ademas de un presupuesto de personal y de funcionamiento, el
gobierno local llega a votar recursos especificos para comunicacién, para ofrecer
transporte a aquellas personas de los barrios mas distantes del lugar de la asamblea, para
divulgacién de los resultados, para auditorias externas o para documentar las
experiencias.

12. Discusidn de politicas tributarias

Esta variable, propuesta por el Foro Nacional de Participacién Popular Brasilefio ha sido
muy poco investigada hasta la fecha y mereceria un analisis mas profundo por su extrema
pertinencia.'?

En un extremo (minimalista) se encuentran las experiencias que no debaten las politicas
tributarias. Son hoy en dia, segin las informaciones disponibles, las mas numerosas. Al
otro extremo se encontrarian aquellas ciudades que discuten y deliberan la politica fiscal
asi como los préstamos y los subsidios nacionales o internacionales, bilaterales,
multilaterales o de ONG's.

Entre estas dos situaciones estan las ciudades que deliberan ‘solamente’ sobre su politica
tributaria.

4.3. Dimension Normativa y Legal
13. Grado de formalizacion o institucionalizacion

El grado de institucionalizacién varia ampliamente desde procesos informales que
descansan en la voluntad politica del Alcalde y la movilizacién de la sociedad civil, hasta
una institucionalizacion de algunos aspectos claves, acoplados con una autoregulacion
anual de aspectos que preservan su flexibilidad. El punto de equilibrio entre ambas partes
es todavia un tema a ser profundizado.

Entre estos extremos se encuentran la gran mayoria de las experiencias: por una parte,
aquellas que son solamente institucionalizadas (y a veces decretadas ‘desde arriba’) con
un conjunto de ordenanzas y de modelos preestablecidos. Si bien estas experiencias
pierden en flexibilidad y en dinamica ciudadana, ganan en legalidad formal. Por otra parte,
estan aquellas (sobre todo brasilefias) que apuestan a la autoregulaciéon del proceso y
ajustan anualmente las “reglas del juego” contenidas en los Reglamentos Internos,
principalmente a través de las decisiones de los consejos de Presupuestos Participativos.

14. Relaciones entre Presupuesto Participativo y dispositivo de Participacion Ciudadana

Una de las caracteristicas de los Presupuestos Participativos es la de apostar mediante la
participacion ciudadana a una mejora en la gestion de la ciudad. Sin embargo, el examen
de las relaciones entre el proceso del Presupuesto Participativo y el dispositivo de
participacion en forma mas amplia permite diferenciar varias clases de experiencias.

En algunas ciudades europeas, en particular alemanas, los Presupuestos Participativos se
inscriben “primeramente dentro de un movimiento de modernizacion de la accion
publica”.'® El proceso es voluntariamente informal, consultivo y liderado por la Secretaria

12 ver Colecciéon de Recursos sobre PP. Bibliografia comentada. Torres Riberio, A.C., op cit . Las autoras del
estudio comparativo de los Presupuestos Participativos brasilefios proponen esta variable asi como la clasificacion
presentada aqui.

13 Ver Thorsten Dante y Sintomer, Y. Estudio de Caso Rheinstetten. Porto Alegre, 2003 (Red 9 sobre Presupuesto
Participativo) inédito.
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de Finanzas, en una perspectiva de optimizar el uso del recurso publico; los vinculos con
un dispositivo mas formal y mas construido de participacion son tenues. (arreglo
minimalista).

Una situacion ‘intermedia’ se da cuando los Presupuestos Participativos coexisten con otras
practicas y otros dispositivos de participaciéon. En la mayoria de las ciudades, los
Presupuestos Participativos no existen en forma aislada; coexisten, por ejemplo, con
Consejos Tematicos en ciudades brasilefias (conselhos), con planes participativos
ambientales, conferencias sectoriales, Concejos de Distritos,!* Mesas de Concertacion,*®
Comités de Iniciativa Ciudadana o consultas - accién®. Estas practicas interactiian con el
proceso de Presupuesto Participativo, se potencializan y se enriquecen mutuamente.
Tienen, ademas, Vvinculos funcionales intensificados por los propios ciudadanos que
transitan en varios de estos ambitos.

Una situacién ‘mas avanzada’ se da cuando el Presupuesto Participativo se enmarca en un
dispositivo legal de participacion, en el cual la participacion pasa de una practica a un
derecho reconocido, asociado a una serie de deberes y basado en principios éticos
universales. Estos derechos pueden ser completados con una politica formal de
Participacion Ciudadana. La ciudad de San Salvador (El Salvador) representa
probablemente el dispositivo mas avanzado al tener una Politica Municipal de Participacion
Ciudadana, una Ordenanza Municipal para la Transparencia en la Gestién Municipal y un
Reglamento de la Ordenanza.'’

Sin embargo, estos dispositivos legales tendrian una vigencia menor sin una ciudadania
fuertemente movilizada y una clara voluntad politica.'®

15. Relacién con otros instrumentos de planificacién®®

Por lo general, los Presupuestos Participativos son ejercicios de corto plazo (un afio, a
veces dos y, excepcionalmente mas) y responden a demandas inmediatas de la poblacion,
incluyendo a la mas necesitada. Como consecuencia, uno de los desafios mayores que
enfrentan los Presupuestos Participativos es su relacion con la planificacion de la ciudad a
largo plazo. Las relaciones que mantienen con los Planes Estratégicos, Planes de
Desarrollo Integral, Planes de Ordenamiento Territorial o Planes Ambientales®® son un
elemento fuertemente diferenciador de las experiencias en curso.

4 ver experiencia de Cérdoba.

15 Las mesas de concertacion son espacios, por lo general formales, en las cuales se sientan varios actores
urbanos para tratar tematicas precisas. Son particularmente desarrolladas en Perd.

16 Estudio de caso Presupuesto Participativo en Bobigny, France. Djamel Sandid, Jean-Blaise Picheral, Red 9
Urbal, inédito, 2003.

17 Se recomienda consultar los siguientes tres instrumentos legales: Coleccién de Recursos sobre PP.
Instrumentos legales, San Salvador: Ordenanza, Reglamento de Ordenanza y Politica de Participacion Ciudadana.
La ordenanza reconoce a la ciudadania los siguientes derechos que confiere a el proceso de Presupuesto
Participativo un estatuto legal: a) El derecho a solicitar y recibir informacién, b) Derecho a consulta y propuesta,
c) Derecho a participar en la toma de decisiones, d) Derecho de co-gestion y e) Derecho de contraloria y
denuncia. En este marco legal, el presupuesto municipal participativo es uno de 14 mecanismos de participacion
ciudadana. El reglamento (CAP 7), por su parte, precisa los limites, los deberes y los derechos respaldados por
una democracia participativa de Derecho. Ver también: Cabannes, Y. Democracia Participativa. Participacion de
los ciudadanos y de las ciudadanas en la gestiéon publica, comunicacion al II Foro de Autoridades Locales, FAL,
Foro Social Mundial, Porto Alegre, 2003, inédito.

18 La Constitucién de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (Coleccion de Recursos sobre PP. Instrumentos
legales) es probablemente uno de los dispositivos legales mas completos en términos de derechos y de garantias
ciudadanas asi como de clarificacién de las responsabilidades del Poder Publico. Si bien la Constitucion reconoce
el Presupuesto Participativo, no se ha desarrollado e implantado con la fuerza y la amplitud que se podria
esperar. La constitucion en si no fue suficiente. Ver también, Estudio de Caso Buenos Aires. Estudio de caso
Urbal Red 9, Porto Alegre, 2003, inédito.

19 Ver Cabannes, Y. Manual de Preguntas Frecuentes, UN-Habitat, 2004. en particular las preguntas 61, 62, 63
sobre este tema especifico.

20 5obre la relacion Presupuestos Participativos y Planes ambientales ver : Foro Ciudades para la Vida; Comision
de Descentralizacidén, Regionalizacion y Modernizacion de la Gestion del Estado del Congreso; Programa de
Gestion Urbana; Miranda, Liliana (comp.). Presupuesto Participativo y Agenda 21. Construyendo ciudades para la
vida. Serie: Cuadernos de Trabajo, N°108, PGU-ALC, USAID, IHS. Fondo Editorial del Congreso del Perd, Lima,
2003, 493p.
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Una primera situacion (considerada ‘minima’) es cuando no existen planes formales para el
municipio o la ciudad. Tal ha sido, por ejemplo, el caso de los municipios brasilefos de
menos de 20.000 habitantes, por no ser obligatorio un Plan de Desarrollo Urbano para
aquellos que se hallan por debajo de esta cifra.?!

Una segunda situacién se refiere a aquellas ciudades en las cuales coexisten los
Presupuestos Participativos y los Planes de Desarrollo, pero sin relaciones construidas.

La situacion ‘mas avanzada’ se refiere a aquellas ciudades en las cuales existe una clara
interrelacion entre los instrumentos de planificacién y el Presupuesto Participativo. Es
interesante notar que estas relaciones son a su vez muy diversas y muy ricas.?

Es necesario diferenciar aquellas ciudades en las cuales el Presupuesto Participativo es un
instrumento mas de implantacién (participativa) del Plan®?, de aquellas que ‘diluyen’ el
ejercicio del Presupuesto Participativo y su estructura de decision (el COP) en un universo
mas amplio, de tipo "Congreso de la Ciudad, que intenta debatir al mismo tiempo a partir
de mesas tematicas, territoriales y ‘actorales’, tanto el presente como el futuro de la
ciudad.

4.4. Dimension Territorial
16. Relacién Presupuesto Participativo y descentralizacion intramunicipal

En general los procesos de Presupuesto Participativo estan estrechamente vinculados a un
doble proceso: proceso de desconcentracion de los servicios municipales y proceso de
descentralizacién del poder municipal.®*

Una primera situacion tipica es cuando el Presupuesto Participativo retoma sencillamente
las regiones administrativas existentes en el municipio para implantar el Presupuesto
Participativo. Por lo regular las unidades descentralizadas del aparato administrativo
sirven de base de apoyo para conducir el proceso.

Una segunda situacién se refiere a los procesos en los cuales las asambleas territoriales
van mas alla de la divisidén administrativa existente. Una regién o un distrito de la ciudad
podra dividirse en dos, tres, cuatro o mas asambleas “sub-distritales”. Esta profundizacion
y divisidn suele acontecer en forma gradual, de un afio a otro.?® Este proceso dindmico de
territorializacion puede también darse a la inversa cuando, en opinién de los responsables
(por lo regular municipales, y no ciudadanos), el proceso de discusiéon ha ido demasiado
lejos, o cuando los recursos humanos o financieros no permiten mantener el mismo
numero de reuniones territoriales.?®

2lyer experiencias de Icapui (Brasil), con una poblacién inferior a 15.000 habitantes.

22 Ver la experiencia de Santo André (Bibliografia comentada. Acioly, Claudio, et all. Participatory Budgeting in
the Municipality of Santo André, Brazil: the challenges in linking short-term action and long-term strategic
planning, Draft version 02/2002. IHS; Municipality of Santo André, SINPA, Santo André, 2002, 86p.

23 Ver en particular las experiencias de ciudades como. Cérdoba, Saint Denis,Villa El Salvador, Montevideo, Ilo y
Cotacachi para las experiencias no brasilefias.

24 Una experiencia importante de vinculacién estrecha entre Presupuesto Participativo y descentralizacién es la
de Montevideo , Uruguay. El proceso de discusion presupuestaria se enmarca en tres esferas: a) Una
descentralizacion administrativa a través de los Centros Comunales Zonales (CCZ) que son d&rganos
institucionales; b) los Consejos Vecinales, 6rganos sociales electos por la ciudadania y c) las Juntas Locales, que
son organos politicos funcionando a nivel distrital. Este dispositivo ejemplar impulsa el proceso que se
materializa por el Compromiso de Gestion del Municipio en el cual las demandas priorizadas estan plasmadas.
Existiendo en cada uno de los 18 distritos.

25 Ver experiencia de Belo Horizonte en donde las 9 sub regiones administrativas fueron subdivididas en 4
subregiones de Presupuesto Participativo; otro ejemplo es Cordoba que esta iniciando un proceso de subdivision
de sus areas de Presupuesto Participativo.

26 Existe en la actualidad un debate en la ciudad Auténoma de Buenos Aires para saber si mantener las
asambleas en las 51 areas barriales del Presupuesto Participativo o ‘regresar’ a los 16 centros de Gestion
Participativa Ciudadana (Entrevista no publicada del autor, 2004).
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La situaciéon ‘mas avanzada’ corresponde a Presupuestos Participativos extremadamente
descentralizados, en los cuales las asambleas territoriales se dan en el conjunto de las
comunidades y de los barrios, incluyendo los mas periféricos o los mas aislados.?’

17. Grado de ruralizacion

Los municipios en América Latina suelen tener importantes territorios rurales con
asentamientos humanos (villas, veredas, corregimientos, etc.) en general marginados del
desarrollo urbano. En su gran mayoria el desarrollo municipal se da antes que nada en la
parte urbana del municipio, en detrimento de su base territorial.

Una primera situacion corresponde a los municipios en los cuales el Presupuesto
Participativo se da solamente en la parte urbana o solamente en la parte rural, se trata de
un fenémeno parcial, que, sin embargo, no resta interés al proceso.?®

Una situacion ‘intermedia’ se refiere a los procesos que ocurren de manera indiscriminada
en el conjunto del territorio municipal, tanto en las dreas urbanas como rurales.

Sin embargo, una situaciéon ‘mas avanzada’ es la de aquellos municipios que, ademas de
llevar el proceso en todo el municipio, trabajan en el medio rural a partir de sus
especificidades y con discriminaciones positivas (por ejemplo, recurso por habitante
debatido superior en las zonas rurales, reconociendo asi el nivel superior de carencias).?

18. Grado de inversion de prioridades territoriales

Uno de los argumentos generalmente abordados sobre los Presupuestos Participativos es
gue permiten una “inversion de las prioridades” no solamente en términos sociales y de
politicas, sino territoriales. En este sentido, los PP tenderian a canalizar los recursos
publicos, a partir de las demandas ciudadanas, hacia barrios y espacios tradicionalmente
excluidos. Mas alla de la voluntad expresada por las ciudades, faltan investigaciones que
permitan medir el nivel de inversién de prioridades, el impacto sobre las condiciones de
vida de la poblacién y, por ende, el nivel de reduccion de la brecha entre areas ricas y
areas pobres de la ciudad. Tres situaciones, de la ‘menos’ a la ‘mas avanzada’ pueden ser
ejemplificadas.

La primera corresponde a ciudades que tienden a reforzar exclusivamente la ciudad
formal, en detrimento de los barrios no regularizados o considerados ilegales.*°
Corresponde, por ejemplo, a ciudades en las cuales los extranjeros o los indocumentados
no pueden beneficiarse de los recursos publicos locales.

Una segunda situacion apunta a experiencias que reconocen tanto la ciudad formal como
la informal, pero sin discriminaciones positivas hacia la ciudad informal.3!

La situacion ‘mas avanzada’ corresponde a experiencias que consiguen canalizar
proporcionalmente mas recursos hacia los territorios mas necesitados de la ciudad. Segun
los casos, puede tratarse del centro, de las areas rurales, de areas periféricas o de

27 Es importante hacer una distincidn que ilustra el ciclo del Presupuesto Participativo de Porto Alegre (ver Anexo
5). Después de las primeras asambleas regionales, los responsables electos tienen un periodo durante el cual
pueden llevar a cabo reuniones y debates en los barrios del distrito que los eligid.

28 Ver en particular el proceso de Cuenca que inicid el Presupuesto Participativo en las 21 parroquias rurales,
tradicionalmente las mas pobres y las menos beneficiadas en términos de politicas publicas.

2 Ver experiencias de Caixas do Sul, Alvorada y Governador Valadares, Brasil (Bibliografia especializada por
ciudades) la cual tienen reglas particulares para adecuar el proceso a las caracteristicas del mundo rural.

30 Algunos Reglamentos Internos de ciudades brasilefias que no son administradas por el Partido de los
Trabajadores introducen esta diferenciacion.

31 Estas discriminaciones positivas para la ciudad informal se establece con los criterios de asignacién de recursos
a nivel territorial
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espacios intersticiales. La reduccion de la exclusidn territorial serd alcanzada solamente
con este tipo de enfoque.>?

4.5, Diferenciar los presupuestos participativos. Sintesis.
El cuadro "“Dimensiones y variables para discriminar las experiencias que se
autodenominan como Presupuestos Participativos” resume en forma visual esta seccion y
permite, para cada situacion particular, establecer un perfil del Presupuesto Participativo

local. Dado que fue construido a partir de las experiencias en curso, tendra que ser
actualizado en el futuro para reflejar y poder ‘difractar’ las experiencias nuevas, que con

toda seguridad surgiran en los afos venideros.

Cuadro 3. Dimensiones y variables para discriminar las experiencias que se
autodenominan como Presupuesto Participativo
DIMENSIONES VARIABLES ARREGLO MINIMO ARREGLO AR,REGLO
MEDIO MAXIMO
I. Participativa 1. Instancia de Democracia Democracia Democracia directa,
(ciudadana) aprobacion final del Representativa Representativa participacion
presupuesto Comunitaria Comunitaria universal
Abierta a tipos de
asociaciones
2. Qué forma de Ejecutivo. Gestion Cémara (consulta) Poblacion
participacion (consulta parcial) (deliberativo y
aprobacion
legislativa)
3. Cudl es el érgano | Ninguno Estructura social o COP (comisiones
de decision de la politica preexistente | especificas) con
priorizacion concejales electos y
presupuestaria Gobierno y mayoria ciudadana
ciudadania (mixtos)
4. Participacion Nivel barrio Nivel ciudad, Nivel : barrio, region,

comunitaria o

portando con

ciudad

participacion tematicas
ciudadana
5. Grado de Plenarias tematicas y | Barriales, tematicas B+T+Actorales, con

participacion de los
excluidos

barriales

(incluyendo
cuestiones
ciudadanas)

acciones afirmativas,
discriminaciones
positivas (congreso)

6. Fiscalizacion y
control de la

Ejecutivo

Comisiones no
especificas (cop,

Comisiones
especificas (Cofis,

ejecucion assoc,) Comforga, etc.)
Participativa 7. Grado de Secreto, no se Publicacién limitada, | Amplia, incluye
(gobierno local) informacion, publica web, gaceta oficial, ademas de lo

divulgacién y informacion anterior, folletos a
resultados aprobados delegados cada familia,
divulgacién

8. Grado de
ejecucion de las
demandas aprobadas
(en dos afios)

Menos del 20%

Del 20% al 80%

Mas del 80%

9. Papel del poder Opuesto Pasivo, no participa Activamente
legislativo involucrado
IL. Financieray | 10. Valor de los Menos del 2% del P Del 2% al 100% del 100% de
Fiscal recursos debatidos de inversion presupuesto de presupuesto
inversion. inversion y
100% del

presupuesto de
funcionamiento

32 Entre varios métodos para invertir las prioridades, ver en particular el uso del Indice de Qualidade de Vida
Urbana (Belo Horizonte). Para el monitoreo de la inversidon de prioridades territoriales, el trabajo mas avanzado
en la actualidad es el de la admin istracion de Sdo Paulo entre 2001 y 2004.
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11. Presupuesto
municipal especifico
para el
funcionamiento del
PP

Cubre costos de
equipo municipal

Equipo, y su
funcionamiento (por
ej. transporte)

Equipo,
funcionamiento,
transporte de
participantes,
Divulgacion,
capacitacion

12. Discusion de
politicas tributarias

No hay

Delibera sobre
politica tributaria

Delibera y discute
préstamos y
subsidios

III. Normativa y
legal

13. Grado de
institucionalizacion

Proceso informal

Solamente
institucionalizado o
solamente
autoregulado
anualmente

Formalizado (algunas
partes reguladas) con
autorregulacién anual
(evolutivo)

14. Légica
instrumental o de
participacion

Mejora de la gestion
financiera

Vinculos con
practicas de
participaciéon
(consejos, mesas).

Parte de cultura de
participacion y
participacion como
derecho (ej. San
Salvador)

15. Relacion con
otros instrumentos
de planificacién

Solo PP (no existe
plan a largo plazo)

Coexistencia de PP y
de PLP, sin relacidon
estrecha

Clara relacién e
interaccion PP-
Planificacion en un
solo sistema (tipo
congreso)

IV.
Territorial

16. Grado de
descentralizacion
intramunicipal

Sigue las regiones
administrativas o sub
alcaldias

Mas elevado que las
regiones
administrativas

Descentralizacion
hacia el conjunto de
comunidades y
barrios

17. Grado de PP en la parte urbana | Conjunto del Conjunto del
ruralizacion o en la parte rural territorio del municipio con
municipio especificidad para el
medio rural
(discriminaciones
positivas)
18. Grado de Refuerza la ciudad Reconoce ambas Inversion de
inversion de formal ciudades formal e prioridades hacia los
prioridades informal, sin barrios mas
territoriales inversion de necesitados
prioridades (periferias, centros,

rurales)

Fuente: Yves Cabannes, 2004, UN-HABITAT
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CAPITULO 2 - LA EXPERIENCIA BRASILENA EN PRESUPUESTO
PARTICIPATIVO: EL CASO DE PORTO ALEGRE

1. Presupuestacion participativa: miltiple y variada.

El andlisis de las variantes internacionales de presupuestacién participativa permite
multiples niveles de analisis. Consideramos aqui 5 de estos niveles, que nos parecen los
mas relevantes para destacar las opciones y condicionantes institucionales de los casos
brasilefios y, sobre todo, de Porto Alegre. No se trata aqui de apuntar caminos ideales,
incluso porque todas las opciones involucran riesgos y ventajas, integradas en contextos
institucionales mas amplios y culturas politicas propias. Nuestro objetivo es simplemente
el de situar contrastes y abrir el abanico de temas para discusion, incluso corriendo el
riesgo de un cierto localismo inevitable.

a) Una primera referencia relevante se refiere al sistema de gobierno: parlamentarista o
presidencialista. En algunos paises, al alcalde lo elige el parlamento, no directamente.
Es estos casos, cuando hay la opcion por la construccion participativa del presupuesto,
tienden a ser menores los eventuales tensiones entre la ciudadania y el parlamento
local. En Brasil, existe el sistema presidencialista de gobierno, donde a los jefes del
ejecutivo en todos los niveles (federal, estatal, municipal) se los elige a través del voto
directo personal, de la misma forma como a los miembros de los legislativos
respectivos (no tenemos ni siquiera listas partidarias, ni voto distrital). Los
parlamentos en Brasil tienen un papel bastante secundario con relacion a los
ejecutivos. Cabe al ejecutivo la prerrogativa de proposicion de leyes presupuestarias,
que después de aprobadas en los respectivos legislativos significan apenas un limite de
gastos, pudiendo los ejecutivos administrar la ejecucion presupuestaria a su criterio,
pudiendo valerse de una caja Unica para todos los gastos, restringidos algunos
parametros legales (limite para gastos para personal, porcentajes minimos de
ejecucion en educacion y salud, endeudamiento y otros). Ademas de eso, en cada
cambio de gobierno, los jefes del ejecutivo pueden traer consigo un cuadro
considerable de asesores coidearios. En el nivel federal llegan a 20.000 los cargos a
disposicién del presidente. En los estados y municipios estos nimeros varian conforme
el tamafio de las estructuras respectivas. En Porto Alegre, aproximadamente 650
cargos estan a disposicidon del alcalde municipal. Ocupando puestos clave hasta el
tercer escaldn de gobierno, a cada cambio en el comando del municipio, del estado o
del pais, es posible alterar considerablemente el funcionamiento de los diversos
sectores administrativos. Fue lo que ocurrio en muchos municipios en las ultimas 2
décadas. Hasta qué punto las experiencias de Presupuesto Participativo (PP) retiran
aun mas poder del parlamento, o incluso a qué punto expresan una cierta falencia o
insuficiencia de estas estructuras es una cuestion permanente en el analisis de estas
experiencias. Recordemos, a titulo de contribucién para esta discusion, que los PPs en
Brasil funcionan con representacion distrital, garantizando una dimension territorial de
la politica no contemplada por el sistema electoral vigente.

b) Otro nivel de analisis se refiere al grado o al modo de participacién de la ciudadania. En
una punta tenemos lo que viene siendo llamado como democracia participativa,
dentro del principio de radicalizar la democracia devolviendo poder de decision al
ciudadano y, en la otra, la democracia consultiva, donde se busca recuperar el lazo
entre ciudadano y Estado a través de su opinidn (el lien social, como coloca Yves
Cabannes en el texto sintesis de las experiencias internacionales). Entre estas dos
puntas, existiria lo que Yves sugiere llamar como democracia representativa
comunitaria, donde el proceso deliberativo se da con la participacion de los lideres
comunitarios, electos a través de sus organizaciones propias. Generalmente, las
experiencias tienden a combinar un poco de cada cosa. En el caso de Porto Alegre,
existe la democracia participativa en la definicion directa que la poblaciéon hace de sus
prioridades y propuestas para el presupuesto, combinada con la democracia
representativa comunitaria en la discusién del conjunto del presupuesto municipal y en
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el detalle de los programas decididos colectivamente, a través de la eleccién de
delegados y consejeros.

c) También es posible distinguir experiencias que implican la constitucién de consejos de
ambito municipal para integrar el trabajo desarrollado en las varias regiones de una
ciudad, como ocurre en Porto Alegre con el CPP, y variaciones que no hacen esa
integracién, privilegiando una actuacion descentralizada territorialmente, con
estrategias de reforma administrativa y de mayor proximidad entre la maquina publica
y el ciudadano comun.

d) Muy privilegiado tanto por criticos como por defensores de los presupuestos
participativos, otro punto de diferenciacion se refiere al porcentaje de recursos
presupuestarios involucrados. Existen experiencias hoy que discuten porcentajes
minimos, inferiores a 1%, asi como hay casos en los que se discute 100%.
Generalmente, cuando hay porcentajes y valores predefinidos, esto hace que el propio
proceso deliberativo involucre tanto demanda como proyecto. En Porto Alegre, hay una
combinacién de cosas. En las asambleas populares regionales y tematicas, se decide
sobre propuestas de inversiones. En el COP, los consejeros discuten el conjunto del
presupuesto, pudiendo redefinir demandas y politicas de origen gubernamental, pero
con escaso o ningun poder de alterar montos de gastos rigidos, como sueldos vy
vinculaciones constitucionales.

e) Centralizar o departamentalizar es otro nivel de diferenciacién entre las experiencias
que merece consideracion. Existen experiencias que optaron por presupuestos
participativos por secretaria u érgano de gobierno. Es el caso de Toronto Housing
Company, por ejemplo, en la ciudad de Toronto, que aplica los recursos de
mantenimiento de mas de 50.000 unidades habitacionales de interés social (alquiler
social) a través de PP. Incluso en Porto Alegre, ademas del PP de la ciudad, existe
también el PP de la educacion, permitiendo a las comunidades escolares de las
escuelas municipales (padres, alumnos y profesionales de la educacién) la construccién
de proyectos de uso de espacios institucionales, a partir de los intereses de estas
comunidades.

2. La apuesta en la institucionalizacion.

Aunque portadoras de un carisma propio, por la contratacidén social directa, de abajo para
arriba, donde lo social deja de ser un sector para ocupar el centro de la politica, las
experiencias brasilefias de PP son incomprensibles sin que e haga referencia al contexto en
el que emergieron, en el auge del proceso de redemocratizacién, después de mas de dos
décadas de dictadura militar.

Inicialmente, después de la Constitucion de 1988 — la llamada Constitucién Ciudadana —
se debe destacar el refuerzo de la estructura federativa brasilefia, donde estados y
municipios gozan de relativa autonomia en la recaudacién de tributos y en la ejecucion
presupuestaria, asi como se benefician de transferencias compulsorias de recursos
recaudados por el ejecutivo federal. La tabla a seguir proporciona una idea de lo que ha
sido la evolucién de los ingresos tributarios disponibles por ente de la federacion, desde
1960:
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Tabla 4. Distribucion del ingreso tributario disponible en Brasil
ANOS UNION ESTADOS MUNICIPIOS TOTAL
1960 59,5 34,1 6,4 100
1965 54,8 35,1 10,1 100
1970 60,8 29,2 10,0 100
1975 68,0 23,3 8,7 100
1980 68,2 23,3 8,6 100
1985 62,7 26,2 11,1 100
1990 57,1 28,0 14,9 100
1995 56,3 27,5 16,2 100
2000 59,9 25,1 15,0 100

Fuente: Luis Carlos Vitali Bordin33

Aungue en los ultimos afios se verifique una tendencia a la reconcentracién de recursos en
ambito federal, mientras que la cantidad de responsabilidades sociales aumenta para los
municipios, tornando el pacto federativo cuestién actualisima en el debate nacional, el
vigor politico del municipalismo brasilefio continta fuerte y permite la convivencia
democratica de proyectos antagdnicos entre los diferentes niveles de gobierno.

Los afios 90, en Brasil, mostraron multiples posibilidades de encuentros entre sociedad y
Estado. Consejos participativos para la gestiéon de politicas sociales existen en la gran
mayoria de los municipios brasilefios (se habla de algo alrededor de 27.000 consejos
sectoriales locales). Las experiencias de PP que involucran la participacién de los
ciudadanos en la definicion de las inversiones locales ya llegan a aproximadamente 160.
Porto Alegre, Sao Paulo, Belo Horizonte, Recife u Belém componen las 5 capitales que hoy
trabajan sus presupuestos con base en la participaciéon popular. Programas que involucran
recursos publicos y privados y de organizaciones comunitarias de base, organizaciones no
gubernamentales y fundaciones privadas sin fines lucrativos en los mas variados campos,
desde la atencion a los portadores de SIDA hasta la construccion de embriones de
economia solidaria, se hacen cada vez mas significativos para la sociedad. Se estima que
el Tercer Sector involucra en Brasil a 540 mil entidades que emplean 2,5% de la fuerza de
trabajo y hacen transacciones de US$ 10 mil millones por afio (1,5% del PIB)*.

En 1996, la casi totalidad de los Estados brasilefios ya habia organizado instancias
colegiadas para la gestion descentralizada del principal fondo para habitacion y
saneamiento, el FGTS®. Este mismo afio, 65% del total de municipios brasilefios™
presentaban consejos de salud organizados para recibir recursos del Sistema Unico de
Salud (SUS). Actualmente son mas de 4.000 consejos de salud. En 1998, habia 3.081
consejos de derechos de nifios y adolescentes que cubrieron entonces el 60% de los
municipios y el 80% de la poblaciéon. En 2000, existian 27 consejos estatales de asistencia

33 Luis Carlos Vitali Bordin, “A carga tributdria brasileira em 2001”, Estudos Econdmico-Fiscais, Ano 8, n° 1, Porto
Alegre, iniséo de Estudos Econdmico-Tributarios/Secretaria da Fazenda do Rio Grande do Sul, 2002.

34 Carla Eboli, “O assistencialismo cede espaco para a ‘economia da solidariedade’, Gazeta Mercantil,
29.05.2002.

35 Fondo de Garantia por Tiempo de Servicio, formado a partir de la contribucién sobre la plantilla de salarios de
los trabajadores del sector privado, teniendo por objetivo contribuir para su indemnizacion en caso de demision.
Este fondo lo administra la Caixa Econémica Federal y es gestionado por un Consejo Curador en el nivel nacional,
el cual establece reglas y criterios para las inversiones con recursos del fondo. No obstante, el gobierno federal
puede modificar estas decisiones manipulando otras reglamentaciones, como limites de endeudamiento, criterios
de acceso, etc.

36 Brasil tenia 5.506 municipios en el afio 2000.
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social y 3.146 consejos municipales, aunque muchos no estuvieran funcionando de
hecho¥.

Estos encuentros democraticamente promisores de una nueva relacion entre sociedad y
Estado en Brasil, aunque tensionados por disputas sobre el sentido de la politica y de la
ciudadania para las clases populares, operan dentro de un ambiente econdmico cargado de
dificultades e inseguridades. La coyuntura econdémica en los afios 90, no solo en América
Latina, pero en el conjunto de los paises asi llamados en desarrollo, llevd a algunos
analistas®® a hablar de un posible fin de la tercera onda de democratizacién identificada
por Huntington, que habria sido iniciada con la Revolucién de los Clavos, en Portugal, en
25.04.1974%. Incluso tradicionales defensores de las politicas de abertura econémica
consideran preocupante el hiato entre formalidades democraticas y Estado de Derecho en
nuestros paises, proponiendo el concepto de illiberal democracy®® para designar la
situacién de autoritarismo civil predominante en muchos paises del continente después del
fin de los autoritarismos militares. Mientras algunos critican los limites de los regimenes
democraticos, otros retoman la vieja tesis de la imposibilidad de la democracia en paises
pobres. El economista Robert Barro, llegaria a la aberrante conclusién de que: "(...) the
advanced western countries would contribute more to the welfare of poor nations by
exporting their economic systems, notably property rights and free markets, rather than
their political systems, which typically developed after reasonable standards of living had
been attained. ™

Dominada por las reformas politicas liberalizantes, la coyuntura econdmica reciente se
caracterizé por: (a) politicas de privatizacidn, involucrando no solo el sector productivo
estatal, pero también las actividades administrativas, como servicios de prision,
recaudacion tributaria y bancos centrales; (b) politicas de desregulamentacion,
involucrando capital y trabajo; (c) politicas de abertura al capital internacional, eliminando
reservas de mercado y proteccionismo econdmico*?. Brasil inicia el nuevo milenio con
escasos resultados sociales, para decir lo minimo, y sin resolver su histérico problema de
desigualdad social. Entre 1992 y 1999, el indice de GINI vari6 minimamente, de 0,571
para 0,567*}, no obstante todos los afanes civicos y las apuestas institucionales
desarrolladas después de la nueva Constitucién de 1988.

Este cuadro muestra que la politica de los organismos internacionales (FMI y Banco
Mundial) impuesta durante la década de 90 encuentra hoy su limite. Esto no significa que
la receta del asi llamado Consenso de Washington no continle a ser vendido para mas alla
de la frontera de la sostenibilidad politica. En el debate politico actual, la gran cuestién no
es mas si reconocemos o no los limites del modelo econdmico vigente, la gran cuestién es
mostrar que podria ser diferente. Se trata de una coyuntura inescapable o es posible
construir alternativas, incluso al nivel local, que acumulen fuerzas para la construccion de
otro consenso, basado en la solidaridad y en la ampliacién de la democracia. Es en esta
perspectiva que hace sentido examinar la experiencia de los presupuestos participativos,
verificando hasta qué punto resiste a las esperanzas que en ella se depositan.

3. éDesconcentracion de tensiones o devolucion de poder?

37 Ver Elenaldo Celso Teixeira, “Conselhos de Politicas Plblicas: efetivamente uma nova institucionalidade
participativa?” En Maria do Carmo A.A.Carvalho e Ana Claudia C. Teixeira, Conselhos Gestores de Politicas
Publicas, Sdo Paulo, Pdlis, 2000 (Publicagdes Pdlis, n° 37).
38 Ver, por ejemplo, la reaccion de Larry Diamond, Is the third wave of democratization over? The imperative of
consolidation (Working Paper, 97/237), Indiana, Kellogg Institute, 1997.
3 samuel P. Huntington, The third wave: democratization in the late twentieth century, Oklahoma, University of
Oklahoma Press, 1993.
4% Concepto sugerido por Fareed Zakaria, “The rise of Illiberal Democracy”, Foreign Affairs, v. 76, n. 6, nov-dic
1997.
*1 Robert J. Barro, Democracy and Growth, Cambridge (MA), National Bureau of Economic Research, Inc - NBER,
1994 (Working Paper n. 4909).
42 Cf, Décio Saes, A republica do capital, Sdo Paulo, Boitempo, 2001, p. 82.
43 Cf. IBGE.
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Segun datos del Banco Mundial, de los 75 paises “en desarrollo” con mas de 5 millones de
habitantes, 63 implementan actualmente politicas de descentralizacion, devolviendo
funciones y responsabilidades a los gobiernos locales**. En verdad, el resurgimiento de la
idea de desarrollo local aparece como la convergencia de varios factores, entre los cuales
podemos destacar, de un lado, la reaccion de las comunidades locales delante de las
reformas liberalizantes de los estados nacionales (desregularizacidon burocratica, limitacion
financiera) y, de otro, la necesidad de los gobiernos nacionales de desconcentrar las
presiones sociales sobre el ambito federal, tratandolas de forma descentralizada,
localizada y enfocada (como forma de garantizar la convivencia entre formalidades
democraticas y politicas interminables de ajuste).

Canel identifica tres tipos de descentralizacion de poder en la coyuntura reciente
(administrativa, politica y fiscal), involucrando 3 grados (desconcentracion, delegacion y
devolucién)®. La devolucién implicaria una plena delegacién de poderes y de capacidad de
decisién, con la creacion de nuevas unidades de gobierno fuera del control de las
autoridades centrales. Este esquema nos permite situar la mayor parte de las experiencias
de descentralizacion brasilefias en el ambito da desconcentracion y de la delegacién,
permaneciendo el control fiscal y politico en el gobierno federal. Es dentro de los limites de
la autonomia municipal que vamos a encontrar Las experiencias mas proximas del
concepto de devolucién y de produccién de una gobernabilidad participativamente
fortalecida“®.

Ademas de la descentralizacién, mas recientemente hemos verificado una tendencia cada
vez mayor para la focalizacién (en los grupos mas vulnerables) y la comunitarizacion de
las politicas sociales (la gestion directa de servicios sociales por entidades comunitarias
con repase de recursos publicos), sea a través de organizaciones comunitarias de base,
sea a través de ONGs y entidades del Tercer Sector (a través de la construccion social del
concepto de responsabilidad social del sector privado). Es en este terreno fértil de
encuentros entre gobierno local y sociedad civil organizada que se han desarrollado
espacios publicos de discusion o deliberacidon sobre soluciones para problemas vividos
localmente.

4. La experiencia del Presupuesto Participativo.

En los ultimos afios, el PP de Porto Alegre — principal referencia en PP de Brasil — ha
despertado los mas variados intereses. Semanalmente, investigadores y delegaciones
politicas, de todos los continentes del mundo, visitan la ciudad. La lectura predominante
valoriza esa "Escuela de Ciudadania" por su lado social y politico, por la inversién de
prioridades y la inversion en la mejoria de las condiciones de vida de las clases populares,
la ruptura con el clientelismo, la formacién de un publico de sujetos activos en los espacios
publicos regionales y tematicos. Pero existen evaluaciones divergentes sobre muchos
aspectos del PP, sobre su naturaleza como politica gubernamental (con necesidad de
reglamentacién en ley o no) o como “esfera publica no estatal”, sobre el modo como se
modifica el territorio, etc. Hay también quien, como el Banco Mundial, ve en el PP, sobre
todo un mecanismo de perfeccionamiento de la gestidon local, de modernizacién de la
maquina administrativa y de control fiscal de la sociedad civil sobre el Estado. Mientras
gue unos investigan el proceso y sus sujetos, otros se preocupan mas con la férmula, con
la "ingenieria institucional" desarrollada por la cooperacion Frente Popular — Consejo y
Foros del PP. Tuvimos, en el periodo 1999-2002, incluso una experiencia de PP estatal, en
Rio Grande do Sul. En estos momentos de traduccion de la experiencia, que atrae a

4 Kyu Sik Lee e Roy Gilbert, Developing towns and cities: lessons from Brazil and the Philippines, Washington,
D.C., The World Bank, 1999.

4> Eduardo Canel, “Municipal decentralization and participatory democracy: building a new mode of urban politics
in Montevideo City?” European Review of Latin American and Caribbean Studies, n° 71, October - 2001.

46 Archon Fung Y Erik Olin Wright proponen el concepto de empowered deliberative governance para explicar
experiencias como la del presupuesto participativo en Porto Alegre. Ver Archon Fung e Erik Olin Wright.
“Deepening democracy: innovations in empowered participatory governance”, Politics & Society, v. 29, n° 1,
Marzo de 2001.
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gobiernos de todos los matices del espectro politico-partidario, es que se revelan las
diferentes concepciones sobre el sentido de la participaciéon popular y el papel del
gobierno, pues muchas veces se busca apenas en la formula lo que es el resultado de un
proceso, se busca el éxito, pero no el compromiso, la hegemonia sin el conflicto, se desea
la adhesidn de la sociedad pero se rechazan sus movimientos sociales.

La experiencia de Porto Alegre muestra que sin una nueva "sintaxis" politica para la
relacion Estado/sociedad, no existe solucion técnica posible para los problemas de falta de
legitimidad e y transparencia en la accién del Poder Publico.

4.1. éQue es Presupuesto Participativo (PP)?

El Profesor Boaventura de Sousa Santos trabaja con una nocién del PP involucrando “una
estructura y un proceso de participacion comunitaria basado en tres principios y en un
conjunto de instituciones que funcionan como mecanismos o0 canales para asegurar la
participaciéon en el proceso de decisiéon del gobierno municipal”.*’ Los tres principios
serian: (a) participaciéon abierta a todos los ciudadanos, sin ningun status especial
atribuido a las organizaciones comunitarias; (b) combinacion de democracia directa y
representativa, cuya dindmica institucional atribuye a los propios participantes la definicion
de las reglas internas; y, (c) disponer recursos para inversiones de acuerdo con una
combinacién de criterios generales y técnicos (o sea, compatibilizando las decisiones y las
reglas establecidas por los participantes con las exigencias técnicas y legales de la accion
gubernamental, respetadas también las limitaciones financieras). Ademas, podriamos
afnadir también: (d) por primera vez en la historia de Brasil, una experiencia innovadora de
gestiéon democratica surge de abajo para arriba, sin la necesidad de una ley previa que
determine jerarquicamente el lugar y los limites de la participacidn de los ciudadanos en
su relacion con el Estado; y, (e) la configuracidon de un espacio publico popular, con base
en la participacion directa, embrién de un cuarto poder - que combine poder ciudadano y
poder comunitario (democracia participativa y democracia representativa comunitaria,
como fue mencionado en la parte inicial de este texto). Ya estan integradas al cotidiano de
los barrios de Porto Alegre, las reuniones, por lo menos mensuales, de los foros del PP,
donde es posible proponer y gestionar soluciones para los problemas locales.

En nuestro entendimiento, sin embargo, todas estas dimensiones todavia no configuran un
concepto propiamente dicho. Las estructuras sélo se dan a conocer a través de la practica
y nuestras interpretaciones todavia estdn demasiado cargadas con una tendencia, que es
la experiencia de Porto Alegre. Siendo asi, lo que tenemos es aln una nocidén, que
seguramente se la actualiza y redimensiona en cada una de las demas experiencias hoy en
funcionamiento.

El PP es un proceso de multiples dimensiones. En verdad, no existe un disefio acabado y
definitivo de PP. Porto Alegre es una referencia, no un modelo a ser copiado. El disefio que
tenemos hoy en Porto Alegre es bastante diferente de lo que teniamos al inicio de los afios
90, en varios niveles: criterios, temas, ciclo anual, funcionamiento del CPP, eleccion de
representantes, coordinacion, prestacién de cuentas, relacidon con consejos sectoriales, etc.
Como proceso, es un trabajo permanentemente en construccién, producto de la dialéctica
social y que tiene el conflicto como uno de sus elementos constitutivos. Conflicto que
atraviesa todo el ambiente en el cual opera (asociaciones comunitarias y corporativas;
Consejos Populares, espacios de cogestidon; otros consejos existentes en la ciudad;
gobierno; burocracia de gobierno, sobre todo en el ambito del planeamiento; partidos que
componen la Frente Popular; partidos de oposicion; medios de comunicacion, etc.).
Involucra historia, involucra empeno politico, involucra un espacio propio, un ciclo de
participacion e implica justicia social, ciudadania y el embriéon de una nueva cultura
politica. Desde mucho antes del gobierno del Frente Popular en Porto Alegre ya se hablaba
de los movimientos comunitarios sobre el control de la poblacion organizada sobre el

47 Boaventura de Souza Santos, Politics & Society, vol. 26, n. 4, dez-98, p. 468.
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presupuesto publico. Se decia que de nada valia tener decenas de consejos sectoriales si
no fuese posible decidir sobre lo principal: presupuesto y planeamiento.

Cuando hablamos de un espacio publico en la caracterizacion del PP, estamos
refiriéndonos a un espacio publico esencialmente plebeyo-comunitario (centrado en la
inversién de prioridades y teniendo como norte la producciéon de justicia social, con
unificacion alrededor de intereses comunes socialmente construidos en los barrios
populares). De forma contradictoria y cargada de riesgos y polémicas, emerge en estos
medios una nueva forma de ejercicio del poder, afirmativa de un principio ético-politico
cuyo eje es el civismo activo y la radicalidad democratica. No se trata de ningun espacio
para debates académicos en busca de la verdad, en el modelo idealizado por Habermas*®,
pero de un conjunto de lugares de discusiéon y deliberacion que involucran actores
absolutamente desiguales, sobre todo gobierno y clases populares, nada neutros y
profundamente encarnados en los dramas de la vida de los barrios pobres de la ciudad. No
quiere esto decir que empresarios y clases medias estén a priori excluidos, porque ellos
también se benefician con la contratacién anual de inversiones del orden de 40 millones de
ddlares, aunque sea para producir infraestructura en las periferias urbanas. Lucran
empresas constructoras, se economiza con el fin de las propinas, se amplia la ciudad
formal, disminuye, en tesis, la tensién social. Es en el momento en el que se pasa del
presupuesto para el planeamiento de la ciudad, como viene ocurriendo mas
recientemente, que aquel espacio plebeyo se amplia, a través de la articulacion con
consejos sectoriales, incorporando empresarios, universidades y corporaciones, como
ocurre actualmente en el nuevo consejo participativo del Plan Director. En este caso, en
las reuniones, en los foros regionales de planeamiento, son los empresarios los “nuevos
participantes” y la poblacidon organizada de los barrios los recibe después de construir
durante anos los foros regionales y tematicos de discusién vy fiscalizacion de las inversiones
del presupuesto participativo. Asi, los intereses de los grandes grupos empresariales (un
gran shopping, un gran supermercado, un proyecto habitacional de lujo, una avenida
perimetral, p. €j.) son siempre tensionados por los principios de justicia social, una vez
gue en el PP lo social esta en la esencia de la constitucion del interés publico, obligandose
a contrapartidas decididas con las comunidades. Claro que en un mundo dominado por lo
econdmico, donde vale todo para atraer inversiones, hasta qué punto es posible colocar
limites sobre los grandes grupos econdmicos es una cuestion que desafia el futuro de la
experiencia, sobre todo cuando la discusion se desplaza de la infraestructura basica a el
desarrollo econémico sostenible.

El PP no es el apéndice de una tecnocracia supuestamente eficiente, mucho menos una
magica instrumental para el éxito electoral. No se trata de sellar un sello popular, o
populista, en una gama de opciones decidida de arriba para abajo. Al contrario, el PP es,
de un lado, el desdoblamiento de luchas populares de mas de 30 afios, que ahora
encuentran un espacio publico para su procesamiento politico; de otro, es un instrumento
de justicia social, en tres dimensiones: tributaria, distributiva y politica. Esto significa,
desde el punto de vista fiscal, no apenas recuperar la capacidad financiera y estratégico-
administrativa del sector publico, pero también que aquellos que ganan mas, paguen mas.
La evolucidn de los ingresos de Porto Alegre muestra claramente que la relacién
establecida en la cogestion del presupuesto publico municipal dio credibilidad politica al
gobierno para mejorar la recaudacién propia del Municipio (Impuesto sobre la Propiedad
Territorial Urbana - IPTU, Impuesto de Transmision de Bienes Intervivos - ITBI, Impuesto
sobre Servicios de Cualquier Naturaleza - ISSQN y otros impuestos y tasas municipales
menos significativos). Con la implantacién del PP se verifica, principalmente con relacion al
IPTU, una caida en los indices de falta de pago que en 1989 estaban alrededor de 20% y
actualmente presentan un porcentaje inferior a 15%.

48 Ver, a propdsito, la critica hecha por Yves Sintomer, La democratie impossible? Politique et modernité chez
Weber et Habermas, Paris, La Découverte, 1999. Para una utilizacién radicalizada del concepto de esfera publica,
vea también Leonardo Avritzer, “Democracia deliberativa”, Metapolitica, v.5, no. 18.
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Tabla 5. Evoluciéon del ingresso municipal — Porto Alegre

(en millones de R$)

?IIIvVgRESO 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 | 2000 2001 2002
IPTU 42,9 39,5 36,0 87,9 100,2 | 77,1 82,3 112,0 [124,3 126,1 129,6 | 123,1 [123,7 124,2 128,8
ITBI - 19,3 27,7 31,2 30,0 26,1 37,3 48,4 56,8 68,3 71,4 65,3 58,6 56,0 64,5
ISSQN 94,7 98,0 139,2 131,6 115,7 105,3 135,3 186,5 |202,7 220,7 233,8 221,4 [213,1 213,9 207,6
OTROS 0,8 7,5 20,9 15,9 14,2 12,2 12,1 7,9 2,3 2,7 2,2 1,7 2,1 2,0 1,3
;Féﬁ'gls:; 167,2 231,9 | 289,9 | 311,1 | 297,6 | 284,8 | 336,9 | 427,8 |592,6 938,1 1046,1 | 929,3 [957,4 1016,2 | 922,9
ITNO?ﬁSO 433,7 444,7 | 617,6 | 669,2 | 728,4 | 714,0 | 831,3 | 947,3 |1.123,2 |1.494,7 | 1.614,7| 1.567,9 [1.537,8 [1.619,7 | 1.501,1

Fuente: SMF-PMPA (valores corregidos por el IGP-DI hasta diciembre-2002)

(*) Transferencias constitucionales referentes a la participacion municipal en impuestos recaudados por el Estado
y por la Uniodn, asi como recursos del Sistema Unico de Salud - SUS, ampliados después que la Alcaldia de Porto
Alegre asumid la municipalizacién semiplena del sistema en 1997.

(**) Incluye items anteriores, otros tributos municipales, ingresos patrimonial y operaciones de crédito

En segundo lugar, se trata efectivamente de establecer discriminaciones positivas y dar
mas justamente para quien menos tiene. En el PP se discuten constantemente las reglas,
considerando los diferentes grados de carencia y la poblacidon de las varias comunidades.
Considerandose las cuatro principales prioridades a lo largo de los Ultimos 12 afios de PP,
vivienda, pavimentacion, alcantarillado y educacién (vea tabla siguiente), los resultados
hicieron de Porto Alegre la ciudad de mejor calidad de vida entre las capitales brasilefias:

Tabla 6. 3 Primeras prioridades del PP en Porto Alegre desde 1992,

TEMAS 2004 2003 2002 2001 2000 1999 1998 1997 1996 1995 1994 1993 1992

Vivienda

Pavimentacion
Alcantarillado

Educacién
Salud 3
Asistencia Social 2

a. En el area de la vivienda, en la que pese a la concentracidén de los recursos y de
las definiciones financieras estratégicas en el gobierno federal, fue posible
ampliar el promedio de las unidades producidas localmente, de 493 al afio, en el
periodo 1973-1988, para 1.000 unidades al afo, en el periodo 1989-2003, lo
que permitié por primera vez en Porto Alegre, contener la expansidn del déficit
habitacional. Aliado a este esfuerzo, la creacidon de instrumentos legales y de
programas para la regularizacion fundiaria y la urbanizacién de lotes informales
y clandestinos viene redisefiando la cara de los barrios populares en la ciudad.
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b. En términos de pavimentacién, fue posible reducir el déficit existente, de 690
km., en 1988, para 390 km., en 2003, mejorando sensiblemente el acceso al
transporte colectivo y a los equipamientos publicos en las areas mas carentes
de Porto Alegre. Reséltese, también, que el programa de pavimentacion y
mantenimiento incluye no apenas la cobertura de vias, pero también toda la
infraestructura de alcantarillado pluvial y sanitario.

c. En lo que se refiere al acceso al agua y al saneamiento basico, se amplio el
porcentaje de economias atendidas con agua tratada, de 94,7% del total, en
1989, para 99,5%, en 2002; siendo el porcentaje atendido por red de
alcantarillado incrementado de 46%, en 1989, a 84%, en 2002, elevandose
también el porcentaje de aguas sucias tratadas, de 2% en 1989, al 27,5%, en
2002, estando en ejecucion proyecto socioambiental que permitira alcanzar
77,5% cuando se finalice.

d. En la educacidon, fue posible ampliar el nimero de escuelas publicas
municipales, de 29, en 1988, a 92, en 2003, lo que permitié elevar el nimero
de alumnos matriculados en estas escuelas, de 17.862, en 1989, a 55.741, en
2002. Se ampli6 también el abanico de servicios educacionales ofrecidos,
incluyendo la Alfabetizacion de Adultos (Proyecto MOVA, con 170 grupos en
2002, reduciéndose el indice de analfabetismo en la ciudad, de 5,6%, en 1988,
para 3.3%, en 2003) y la Educacién de Jévenes y Adultos (EJA), integrada al
sistema de ensefianza fundamental (con 8.301 alumnos matriculados en 2002,
teniendo a lo largo de su historia mas de 4.300 personas que han concluido el
curso). Ademas, a través del PP también se creé el Programa Convenio
Guarderias, anteriormente inexistente, volcado para entidades comunitarias,
que alcanzan hoy 126 guarderias (atendiendo aproximadamente a 10.000
nifos), que reciben transferencias mensuales de recursos proporcionales al
namero de nifos, auxilio para la merienda escolar y orientacién y supervisién
pedagdgica por parte de la Secretaria Municipal de Educacién, incluyéndose mas
recientemente la posibilidad de construccidon de guarderias comunitarias por el
poder publico municipal.

e. Aunque, figura apenas para el afo de 2000 como una de las 3 primeras
prioridades del PP, la gestidén del area de la salud esta integralmente asumida
por el gobierno municipal, a pesar del casi que congelamiento de los valores
anuales de las transferencias vinculadas por el gobierno federal, situacion que
ha obligado al gobierno municipal a comprometer cada vez mas recursos para
garantizar niveles minimos de calidad en la atencién. La Alcaldia compromete
hoy, adicionalmente a las transferencias federales, cerca de 18% de los gastos
de la administracién centralizada (excluidas las autarquias), contra un promedio
anual inferior a 10% durante la década de 80. En el PP, las principales
demandas en el area de la salud se refieren a la implantacion de puestos de
atencion médica en las regiones, a la ampliacion de los servicios ofrecidos en
estos puestos y a la implantacién del Programa de Salud de la Familia (PSF), de
origen federal (creado en 1994), implantado en Porto Alegre a partir de 1996,
constituido actualmente por 29 equipos. El programa desarrolla trabajo
preventivo y de atencidon a la familias del area en la que opera, a través de
convenio con entidades comunitarias que son quienes contratan a los
profesionales de salud. Los equipos de cada unidad estdan compuestos por, por
lo menos, un médico (médico de familia), un enfermero, dos auxiliares de
enfermeria y cuatro agentes de salud, estimandose en 25.000 familias el total
beneficiado actualmente por el programa.

f. El area de asistencia social solo fue incluida entre los temas de prioridad por las
regiones en el PP a partir de 1997, aunque la tematica de Salud y Asistencia
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Social existiese desde 1994, cuando la alcaldia pasa a articular en la politica de
Asistencia Social todo un conjunto de iniciativas que se encontraban dispersas.
Entre las varias actividades desarrolladas actualmente, se contempla a personas
portadoras de necesidades especiales, nifios y adolescentes en situacion de
riesgo, moradores de la calle, victimas de violencia, ancianos en situacién de
abandono, familias con insuficiencia de renta y otras situaciones, se destacan en
el PP los programas NASF - Nucleo de Apoyo Socio-Familiar y SASE - Servicio de
Apoyo Socio-Educativo, mantenidos a través de convenios con entidades
comunitarias. El primero atiende a familias residentes en Porto Alegre, con renta
per capita de %2 del sueldo minimo, que tengan hijos (nifios y adolescentes) en
situacién de riesgo personal (violencia familiar, mendicidad, uso de drogas en la
familia, explotacién sexual y trabajo infantil). Las familias, ademas de asumir el
compromiso de mantener a sus hijos en la escuela, participan de las dindmicas
de grupo, estdn acompanadas por asistentes sociales y psicologos, reciben
apoyo Yy beneficios como becas de auxilio de R$150,00, por el periodo de seis
meses a un ano. Actualmente, la Alcaldia mantiene 28 NASFs, totalizando 1140
grupos familiares. De estos, a 160 familias se las mantiene con recursos
captados junto a empresas privadas y publicas. El programa beneficia a cerca
de 4.500 nifios y adolescentes. El SASE atiende a nifios y adolescentes, de 07 a
18 afios, en el turno invertido de la escuela. Actualmente, se atiende a 4.435
nifos a través del programa.

En tercer lugar, y como condicion para los dos puntos anteriormente citados, se trata de
invertir la ruta de la relacién Estado/sociedad, abriendo espacio para quien nunca tuvo
espacio, dando mas poder politico para quien menos poder econdmico tiene. Claro que
este proceso de division de poder no es fruto apenas de la voluntad. El aprendizaje de un
nuevo modo de ejercicio del poder, la produccion de una gobernabilidad fortalecida
participativamente, no es facil. Por un lado, las tendencias burocraticas de los partidos en
el poder son casi que irresistibles, por otro, la asimetria entre actores gubernamentales y
societales e incluso entre los propios movimientos sociales involucra riesgos permanentes,
sea la tentacidon populista de negar la importancia del planeamiento y del conocimiento
técnico; sea el privilegiamiento de ciudadanos profesionales (que hablan la lengua del
gobierno y se apropian de la participacion de base, perpetudndose como representantes);
sea el didlogo apenas con el que ya estad organizado, ignorando a los que no consiguen
siquiera estructurarse como grupo; sea, aun, la cooptacion de liderazgo, apenas simulando
votaciones, ya que las decisiones fueron previamente definidas en acuerdos de bastidores;
sea, en fin, el desencadenar de una competitividad destructiva entre las propias
organizaciones populares en disputa por los mismos recursos, sin capacidad de desarrollar
reglas democraticas para el procesamiento de las diferencias y la politizacion de las
soluciones. Es por esto que las mejores experiencias de PP surgen de la necesidad politica
y no de la vanidad.

En Porto Alegre, los partidos de la Frente Popular necesitaron dramaticamente del PP para
enfrentar una coyuntura extremamente dificil a lo largo de la Gltima década. Delante de un
legislativo local siempre con mayoria oposicionista, un presupuesto inicialmente casi todo
comprometido apenas con la plantilla de los empleados, unos medios de comunicacion
locales con la supremacia de un Unico gran grupo empresarial, un empresariado urbano
(constructoras, empresas de transporte, comerciantes, empresarios del sector de
servicios) dominado en gran parte por una légica patrimonialista y predadora con relacion
a la calidad de vida y al medio ambiente, una burocracia estatal en amplia medida sumisa
y carente de cualificacién profesional, cuando no con prejuicios con relacién a los
movimientos sociales, seria imposible mantenerse en el poder y adquirir gobernabilidad
sobre las politicas publicas sin una amplia base popular. Pero no podia ser cualquier base,
lo que lanzaria al gobierno en los brazos del populismo tradicional. Por ello, fue
fundamental la participacion directa, como forma de garantizar a todos los ciudadanos,
sobre todo a los mas humildes, el derecho de influir personalmente en el destino de su
ciudad y de su Estado. Se rompid la jerarquia de “ciudadanos profesionales” que juzgaban
tener asiento garantizado en las relaciones con el gobierno a partir de organizaciones
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muchas veces fantasmas. No es el gobierno quien dice con quien acepta conversar y con
quien no acepta. Es la sociedad, directamente, a través de sus ciudadanos y de sus
entidades efectivamente representativas - con capacidad de movilizacion real - quien
define los participantes del juego.

El PP no se configura como un espacio publico plebeyo apenas por la ruptura de las
jerarquias de una ciudadania regulada de arriba para abajo por el Estado desde 1930, con
sus uniones, federaciones y confederaciones de trabajadores dependientes del
reconocimiento oficial para existir. Como se observa por los datos de las tablas, se verifica
que la gran mayoria de los participantes en el PP pertenece a las clases populares, son
trabajadores sin cualificacion, la mayoria mujeres, con escolaridad primaria, renta familiar
mensual inferior a R$ 960,00 (US$ 320,00) y presencia mucho mas que proporcional de
grupos étnicos minoritarios en una ciudad donde la gran mayoria desciende de emigrantes
europeos. Aunque para el CPP haya una cierta variacion en este perfil, sobre todo en lo
qgue se refiere a la renta, escolaridad y género, ya que no se altera relaciones seculares
por la simple magia de un nuevo disefio institucional (antes al contrario), lo importante es
observar las tendencias de fondo, la participacién creciente de las mujeres, el aumento
constante del nimero de participantes y el “cable tierra” que prende a los representantes
a sus bases regionales y tematicas: el control de los representantes directamente por los
representados, pudiendo los consejeros tener su mandato revocado por decisién del foro
de delegados en reunidn especialmente convocada para este fin.

El crecimiento del PP muestra claramente su emergencia de experiencia embrionaria a la
estructura de la cultura politica de la ciudad, sobre todo si consideramos que el nimero de
entidades involucradas practicamente se cuadruplico desde 1989, alcanzando actualmente
cerca de 3.000 (cf. PMPA-CRC). O sea, el proceso no relne apenas al conjunto de las
entidades comunitarias, como también estimula la multiplicacion de nuevas entidades.
Considerandose que 61,1% de los participantes de las plenarias, cf. encuesta del Cidade -
Centro de Asesoria y Estudios Urbanos, estan vinculados a entidades y que cada una de
esas entidades también realiza reuniones intermediarias, es posible estimar Ia
participacion de hasta 15% de la poblacién de Porto Alegre en algin momento del PP.

Tabla 7. Presencia anual en la plenaria de mayor participacion
ANO 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Participantes 628 3.086 6.168 6.975 8.011 8.495 7.653
ANO 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
Participantes 11.075 11.790 14.776 14.408 16.612 16.750 14.985
Fuente: CRC-PMPA
Tabla 8. Sexo de los participantes en el PP - 2002 (%)
Sexo IBGE Plenario | Plenario | Plenario | Plenario | Plenario | Dir. Delega | Conseje-
2000 1993 1995 1998 2000 2002 AMS dos ros*
Mujeres 53,3 46,7 46,8 51,4 57,3 56,4 55,7 60,6 32,6
Hombres |46,7 47,6 52,2 48,4 41,5 43,3 44,3 39,4 67,4
NR - 5,7 1,0 0,2 1,3 0,4 - - -

Fuente: CIDADE, Pesquisa OP2002.

(*) Datos de cuestionario complementar realizado directamente en el Consejo del presupuesto
Participativo (gestion 2002 - 2003)

Tabla 9. Etnia de los participantes en el PP - 2002 (%)

Etnia Plenario Dir. AMS Delegados Consejeros
Negro 28,1 26,0 24,0 23,0
Blanco 60,4 62,6 61,4 55,7

Indio 3,6 3,1 4,1 6,6

Otro 0,6 0,8 0,4 -

NR 0,1 - - -

Fuente: CIDADE, Encuesta PP 2002
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Tabla 10. Escolaridad de los participantes en el PP 2002 (%)
Nivel Plenario Dir. AMS Delegados Consejeros
Hasta la Primaria 64,1 56,5 49,5 39,4
Secundaria (completa o no) 23,8 28,3 30,1 31,1
Superior (completo o no) 12,0 15,3 20,3 29,5
Fuente: CIDADE, Encuesta PP 2002
Tabla 11. Edad de los participantes en el PP - 2002
Edades (aiios) Plenario Dir. MAS Delegados Consejeros
16 - 25 19,5 8,4 6,5 3,3
26 - 33 17,4 17,6 12,6 14,8
34-41 19,9 21,6 19,5 24,8
42 - 49 18,6 19,8 24,4 24,6
50 - 80 24,5 32,8 37,0 32,8

Fuente: CIDADE, Encuesta PP - 2002

Tabla 12. Ingreso familiar de los participantes en el PP — 2002 (%)
Niveles (minimos) (Sueldos Dir. AMS Delegados Consejeros
Plenario)

0-2 39,4 25,9 23,7 21,7

2-4 29,9 37,4 31,8 28,3

4-8 18,4 19,1 25,3 21,7

8-12 51 8,4 9,0 13,3

12 - 6,8 8,4 10,2 15,0

NR 0,4 0,8 - -

Fuente: CIDADE, Encuesta PP - 2002

Tabla 13. Participantes en las plenarias del PP en los aiios respectivos
vinculados a las entidades o situaciones descritas 2002 (%)

ANOS 1993 1995 1998 2000 2002 Delegados Consejeros
Asociaciones de 71,3 50,5 40,9 37,2 48,3 68,3 73,8
Moradores

Consejos Populares o n.d. 8,7 4,0 3,7 3,7 11,0 18,0
Uniones de Villas

Grupos Religiosos o n.d. 10,6 9,1 14,8 8,9 15,4 16,4
Culturales

Partidos Politicos n.d. 4,5 6,0 7,7 4,2 13,0 19,7
Sindicatos n.d. 4,2 4,9 4,2 3,2 6,5 6,6
Entidades en General n.d. 75,9 66,9 60,9 61,1 86,6 86,9
(incluye anteriores)

Primera vez que n.d. 48,5 38,5 49,5 47,5 - -
Participa del PP

Fuente: Encuesta PMPA - 1993, FASE/CIDADE/PMPA - 1995, CIDADE/PMPA - 1998, CIDADE/PMPA -

2000 E CIDADE 2002

La encuesta de 1995 se efectud en la Segunda Rodada del PP, las demas en la primera.

Glosario:

Plenario: participantes entrevistados en la 1°. rodada del PP en el afio de

2002.

Dir. AMs: participantes entrevistados en la 1°. rodada del PP en el
afio de 2002 que son dirigentes de Asociaciones de
Moradores.
Delegados: participantes entrevistados en la 1%. rodada del PP en
el ano de 2002 que son o fueron en algin momento
delegados del PP.
Consejeros: participantes entrevistados en la 1°. rodada del PP en
el afio de 2002, que son o fueron en algin momento
consejeros del PP.

NR: personas que no respondieron.
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4.2, El PP tiene un ciclo

El PP es un proceso a través del cual los participantes no escogen apenas sus prioridades
de inversidon para el ejercicio siguiente, sino también discuten y deliberan sobre el
conjunto de los servicios prestados por el Municipio y sobre todos los items que componen
sus ingresos y gastos. Esto torna el PP algo mucho mas grande que una simple consulta.
En verdad, el PP establece un ciclo permanente de participacidon, que se abre a cada afo
con una Rodada Unica de Plenarias Regionales y Tematicas, realizada entre abril y mayo,
en cada una de las 16 regiones y 6 tematicas, en la cual el gobierno hace una rendicién de
cuentas (Plan de Inversiones del afio anterior y del afio en curso; situaciéon financiera del
Municipio; reglas de funcionamiento definidas por los consejeros del PP) y los participantes
deciden sus prioridades tematicas (en un abanico de 14 temas®*?), elige a sus consejeros (2
titulares y 2 suplentes por regién y tematica), definen el nimero de delegados a que tiene
“derecho y evalla” las explicaciones prestadas por el gobierno.

Entre mayo y junio, se llevan a cabo reuniones intermediarias, donde las comunidades se
relnen para definir su escala de obras y servicios a ser demandados de acuerdo con las
prioridades tematicas ya definidas en la Rodada de Plenarias. En junio, se presentan las
jerarquias de obras y servicios discutidos para cada tema priorizado. En julio, se lleva a
cabo la posesién del nuevo Consejo (mandato imperativo de un afio, con posibilidad de
una reeleccidon apenas). Las demandas las procesa el gobierno, dentro de los criterios
definidos por el COP®® (actualmente involucran grado de carencia de infraestructura o
servicio, poblacién y grado de prioridad atribuido al tema) y considerando las
disponibilidades financieras previstas para el afio siguiente.

A partir de ahi, los consejeros discuten los numeros generales de la propuesta
presupuestaria, la cual una vez aprobada se la envia a la Cdmara de Concejales hasta el
30 de septiembre de cada afio. Los concejales, a su vez, tienen plazo hasta el 30 de
noviembre para votar la Ley del Presupuesto. Mientras tanto, los consejeros del PP
trabajan en la definicion del Plan de Inversiones, a partir de propuesta base formatada por
el gobierno. Las varias secretarias y érganos de gobierno marcan sus fechas para
comparecer al CPP, donde discuten sus nimeros y sus propuestas, contemplando las
demandas definidas por las regiones y tematicas. En noviembre, el Plan de Inversiones asi
construido se lo somete a la aprobacidon en los foros regionales y tematicos. Los
consejeros, durante todo el periodo de su mandato (1 afo), realizan un trabajo
permanente de consulta y discusion con sus comunidades, informando cémo estan las
discusiones en el Consejo y enviando al Consejo las propuestas y cuestiones levantadas en
sus regiones y tematicas. En estas, los foros del PP contindan reuniéndose por lo menos
una vez por mes, fiscalizando la ejecucion de las obras y servicios y enviando cuestiones
puntuales de interés de las comunidades. Actualmente, de todas las demandas decididas
por las comunidades en los planes de inversion anuales, 90% se realizaron y las restantes
estan en curso.

En diciembre, el Consejo discute nuevamente las reglas del PP para el aino siguiente, a
partir de propuestas construidas en sus foros regionales y tematicos. Esta discusidn acaba
a fines de Enero. Febrero vacaciones y en Marzo reinicia el ciclo.

El éxito del PP se debe justamente a que él ha encontrado el agujero de la aguja, o sea, se
ha constituido en una esfera que, presidida por la légica de la soberania popular, se

4 1 - Saneamiento basico: drenaje y dragado; 2 - Saneamiento bdsico: agua y alcantarillado cloacal; 3 -
Vivienda; 4 - Pavimentacién; 5 - Educacién; 6 - Asistencia social; 7 - Salud; 8 - Circulacién y transporte; 9 -
Areas de Diversion; 10 - Deporte y entretenimiento; 11 - Iluminacién publica; 12 - Desarrollo econémico; 13 -
Cultura; 14 - Saneamiento ambiental.

50 E| Consejo del PP — CPP estd compuesto de 48 consejeros titulares y 48 suplentes asi distribuidos: 2 consejeros
titulares y 2 suplentes electos en cada una de las 16 regiones de la ciudad; 2 consejeros titulares y 2 suplentes
electos en cada una de las 6 plenarias tematicas; 1 consejero y 1 suplente indicados por la Unién de las
Asociaciones de Moradores de Porto Alegre; 1 consejero y 1 suplente indicado por el Sindicato de los Empleados
Municipales de Porto Alegre; 2 representantes titulares y 2 suplentes del Ejecutivo Municipal (el coordinador del
GAPLAN y su adjunto y el coord. De la CRC y su adjunto), siendo que los representantes del Ejecutivo no tienen
derecho a voto.
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contrapone tanto a la légica mercadoldgica (pautada por los criterios de la propiedad
privada y reductora de la esfera publica a un minimo formal para su legitimidad), cuanto a
la légica legal-burocratica intrinseca al Estado Moderno (pautada por los criterios de
jerarquia y competencia y que se caracteriza por la autoridad tecnécrata y por la no
transparencia, los “secretos de Estado”). El PP hoy es la columna vertebral de todo un
sistema participativo en Porto Alegre, donde existen mas de 2 decenas de consejos
sectoriales, se realizan conferencias periddicas para la evaluacion y definicion de
directrices para las politicas publicas municipales y, aun, se llevan a cabo los Congresos de
la Ciudad, discutiendo propuestas para el futuro de la ciudad como un todo. Esto no
significa una relacion de subordinacién entre PP y consejos sectoriales, pero significa la
centralizacién del conjunto de las decisiones de inversién en el CPP, cabiendo a los
sectoriales la definicién de politicas y proyectos y la gestién de recursos especificos,
cuando cabe, como es el caso del FUNCRIANCA, administrado por el Consejo Municipal de
los Derechos del Nifio y del Adolescente, por ejemplo.

4.3. Desafios actuales

Actualmente, el PP en Porto Alegre presenta una serie de desafios para su continuidad, de
los cuales destacamos los siguientes:

(1) Articulacién participativa entre Presupuesto y Planeamiento.

Hoy, aquellas mismas personas que emplearon una década para conquistar el acceso a la
"ciudad basica", que involucra conquistas como agua, saneamiento, pavimentacion,
transporte y regularizacién fundiaria, educacién, salud y asistencia social publica,
reivindican ahora la "ciudad necesaria", con el mapeamiento estratégico de lo que se hizo,
de las carencias aun existentes y de las posibilidades de avances en las nuevas fuentes de
la exclusidn social: generaciéon de renta, empleo y seguridad. En la medida en que las
ciudades pasan a asumir cada vez mas responsabilidades por su propio desarrollo urbano,
social y econdmico, se hace fundamental el desarrollo de una articulacién mas amplia de
intereses, que involucre tanto cuanto sea posible al conjunto de los sectores privados,
atrayéndolos a las ideas de justicia social, sostenibilidad y calidad de vida. En Ia
perspectiva de los movimientos populares, esto significa, de un lado, la abertura de un
nuevo campo de disputa politica, en el terreno conceptual y practico de la socioeconomia
solidaria; de otro, el pasaje de la construccién colectiva de demandas para la construccion
colectiva de proyectos, lo que implica fortalecer su autonomia y capacidad de
planeamiento estratégico.

Grafico VI. Estimativa del nimero de ocupados en Porto Alegre, por sector de
actividad economica (1995-2000)
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Desde el punto de vista propiamente estatal, este contexto expresa una cierta
obsolescencia de la maquina publica actual y la necesidad urgente de una revolucion
administrativa. No estamos viviendo apenas una crisis econdmica que después de
superada permitird que todo vuelva a lo “normal” (ver cuadro anterior para tener una idea
de lo que ocurridé con el empleo en Porto Alegre en apenas 5 afios). Los cambios que se
estan produciendo en las relaciones econdmicas tienden a ser cada vez mas irreversibles,
pudiendo ser tal vez transformadas en una perspectiva inversa a la légica liberal-
financiera, pero no en el sentido de la social democracia clasica de la posguerra, todavia
sofiada por parte de algunas corrientes politicas. La respuesta liberal todos nosotros la
conocemos y es meramente reformista, adecla el Estado a las nuevas configuraciones del
poder privado (privatizacién, tercerizacion, flexibilizacién, minimizacién de la maquina y
erosidon de soberania). Falta construir la respuesta de los sectores populares. ¢Cual es el
proyecto de estos sectores para el Estado y para la burocracia publica? El PP hasta aqui
hizo parte de una construccion alternativa, abriendo el poder publico para los proyectos de
la ciudadania, pero este camino fue construido practicamente sin alteraciones en el
funcionamiento regular de la maquina publica. El modo como las empresas de obras se
beneficiaron del PP, tal como se ha descrito anteriormente, ejemplifica una convivencia
casi pacifica entre los grandes intereses econdmicos en la ciudad y las inversiones sociales.
Hoy, sin embargo, mantener la centralidad de lo social en las acciones gubernamentales
significa romper con la esquizofrenia entre lo social y lo econdmico que caracteriza nuestro
cotidiano. Democratizadas las decisiones sobre el presupuesto publico, se trata ahora de
democratizar radicalmente su ejecucidn. Por ejemplo, no sirve mas que el sistema de
licitaciones de obras publicas deje de vincular criterios de socioeconomia solidaria en las
propuestas en disputa. Ademas, parte de las obras podria ser perfectamente gestionada y
ejecutada por las propias comunidades, generando renta y capacidad emprendedora para
las comunidades beneficiadas. De la misma forma, todos los gastos de mantenimiento
podrian ser previstos dentro de los mismos presupuestos. En relacidn a los recursos
humanos, hoy casi toda la definicion de los resultados se da de forma burocratica y no
transparente, con pocas experiencias de control social directo (consejos escolares,
comisiones de salud), en general sin herramientas adecuadas de intervencién y operando
muchas veces apenas con indicadores subjetivos o policiacos (control de carga horaria,
formalidades burocraticas).

Cambios de esta magnitud presuponen un papel pedagdgico fundamental que atraviesa las
acciones del poder publico, al mismo tiempo en que una inversién politica pesada en
formacion y calificacion. Nuevas contrataciones, hoy, ya se subordinan a la Comisidn
Paritaria Gobierno — CPP — Sindicato de los Servidores Municipales (SIMPA), pero la
ejecucidon de los concursos y los niveles probatorios permanecen casi que sin alteracion
légica y sin control social directo. No se esta proponiendo aqui acabar con la division del
trabajo por decreto, tampoco imponer algin fundamentalismo basista anarquico, pero
reconocer que las instituciones publicas también necesitan cumplir su funcién social y que
la ficcion del interés general anteriormente cumplida por el burocratismo estatal no se
sustenta mas en el ambito de la democracia participativa.

(2) Politizacién y publicizacién de la gestiéon comunitaria de politicas sociales.

La proliferaciéon de convenios que involucran traspasos para entidades comunitarias, al no
discutir la democratizacién de la gestién de estos recursos (la discusidén se restringe a la
indicacién o al aspecto técnico-contable) trae consigo el riesgo de simplemente engrosar el
consenso sobre la comunitarizacién de las politicas sociales, aceptandose el patrén
descentralizacién, privatizacién, focalizacién y perdiéndose la dimensién mas globalizante
de la accion politica. Se hace urgente la discusién de parametros publicos, no apenas para
la formalizacion de convenios, lo que ya existe, pero para el control de su gestion.
Indispensable seria también pensar la gestion comunitaria dentro del marco mas amplio
de construccidn de la socioeconomia solidaria. De la misma forma que la maquina publica,
también la “maquina comunitaria” necesita control social, porque opera con recursos
publicos, genera renta y ofrece servicios de interés popular. Democratizar radicalmente las
organizaciones comunitarias, asi como establecer criterios de responsabilidad social-
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solidaria para ONGs y fundaciones privadas que actlan como cooperantes de estas
organizaciones, permitiria ir integrando progresivamente la democracia representativa
comunitaria en la democracia participativa, ampliando el dgora a partir de la integracion
de las instituciones comunitarias al ambito de la ciudadania y no lo inverso.

Otra revolucién fundamental aqui es la de la comunicacion y publicitacion, escencial tanto
para la transformacién de la maquina publica como para la radicalizacién democratica de la
gestion comunitaria. No en el sentido tradicional de la propaganda de gobierno, pero en el
alargamiento de los espacios de produccién y circulacién de la opinién publica plebeyo-
comunitaria generada a partir del PP, desbordando los limites de los consejos y foros
participativos y buscando la participacidon del conjunto de la ciudadania en la ciudad. Se
trata de la posibilidad de un salto de calidad en contenido, forma y método, a partir de la
formacion de redes de comunicacion que articulan vehiculos y espacios institucionales con
estructuras regionales de comunicacién, como peridédicos de barrio, radios comunitarias,
periddicos de ONGs y tantos cuantos posibles sectores de los grandes medios de
comunicacion, ademas del uso de recursos de Internet.

La alcaldia de Porto Alegre ha recibido varios premios por la calidad de sus politicas
publicas, sobre todo en la atencién al nifio y al adolescente. Sin embargo, todavia hoy,
soblo se entera de las pautas de discusion de los varios consejos sectoriales existentes en la
ciudad y del propio CPP a través del retorno oral dado por los consejeros, o no, a sus
bases. Incluso en el interior del CPP, todavia no se dispone, oportunamente, de
informaciones sobre la ejecucidon presupuestaria en ejercicio, para poder construir la
propuesta presupuestaria del afio siguiente. Es posible saber con detalle la situacién de
cada obra del Plan de Inversiones, pero no se opera de modo estratégico con los nimeros
respectivos.

El desafio, no obstante, seria ir mucho mas alld de estos indicadores clasicos de
desempefio. Predomina actualmente en la construccion de indicadores el modelo de la
empresa privada, donde resultado es sinénimo de lucro y calidad es vender mas
reduciendo costos, atribuyéndo una nocidn orwelliana a ciertas palabras. Es dentro de este
modelo que operan generalmente las agencias multilaterales, como el Banco Mundial:
estandarizaciéon, cuantificacién, mensuracion, direccién politico economicista. Pero, estos
parametros conservadores de evaluacién no seran superados apenas con estrategias
defensivas y entrdpicas. La masa critica participativa existente hoy en Porto Alegre
permitiria avanzar en la construccién social de indicadores. Asi como fue posible construir
directrices y metas de forma colectiva a través de los congresos de la ciudad y de las
innumerables conferencias tematicas, seria perfectamente posible desarrollar parametros
de evaluacion de forma participativa, desde que hubiera compromiso en la produccion de
informaciones relevantes. El inicio de esto ya estad de cierta forma esbozado en muchas
areas, como en la educacién, por ejemplo, cuando los consejos escolares cuestionan la
funcién social de la escuela, proponiendo acciones en el area del trabajo educativo y de la
socioeconomia solidaria, o cuando los Foros Regionales de Planeamiento, en el area del
planeamiento urbano, rechazan a quedarse apenas analizando procesos de forma
burocratica y cobran informaciones que les permitan tener el mapa socioeconémico de sus
regiones. Falta dar consecuencia a estas acciones, formalizar y empoderar participantes en
el acompafiamiento ejecutivo de metas, circulando datos y evaluaciones para ademas de
los pequenos grupos de trabajo, pasando de la fiscalizacion al control de calidad social,
politizando las comunidades y desarrollando estrategias de comunicacién que impidan el
aislamiento de lideres (ciudadanos profesionales) y su distanciamiento con relacion a
aquellos que representan.

(3) Repactuacion de la federacion en el pais

En Porto Alegre, el Presupuesto Participativo fue fruto de una sociedad fundamental entre
la Administracion Popular y la ciudadania popular-comunitaria, incluidos trabajadores en
educacion y salud comprometidos con la mejoria de las condiciones de vida de las
poblaciones con las cuales actian. Esto ha permitido estirar bastante la cuerda de la

Prefeitura Municipal de Porto Alegre. Documento Base Red URBAL 9. Actualizacion 2005
48



Presupuestos participativos
en ciudades Europeas y
Latinoamericanas

ciudadania liberal, aquella que se define en la relacién Estado/sociedad. En este sentido,
producimos un "campo de fuerza" social que reinserté el sentido de cosa publica en la
Alcaldia, sobreponiendo el principio de la soberania popular al principio de la razén
tecnécrata y a la gestién patrimonialista. Se superaron las finanzas, los mas ricos pasaron
a pagar un poco mas en impuestos municipales, se invirtieron prioridades y se canalizaron
las inversiones para las areas mas carentes de la ciudad, fue abierto el Poder Publico
Municipal para la participacion directa de los ciudadanos.

La participacién con el Poder Publico también estimuldé, como vimos, el desarrollo de
experiencias en que la gestién cabe a las propias comunidades, como es el caso de las
cooperativas habitacionales, de los nlcleos de generacidon de renta y de las guarderias
comunitarias. Ademas, varios mecanismos legales se introdujeron de la legislacion
municipal, permitiendo una ampliacién de los horizontes de discusién sobre el futuro de las
regiones y de las ciudades.

Pero, Porto Alegre no es una isla en el desierto de las politicas neoliberales. Es imposible
no sufrir las consecuencias de las macropoliticas nacionales. Por mas que en el nivel local
se haya buscado contrarrestar la légica de desconstitucion del sector publico,
implementando politicas anticiclicas, aprovechando el margen de recursos proporcionado
por la pequefia descentralizacion efectuada por la Constitucion de 1988 y por el
incremento de ingresos propios, los municipios aun controlan una parcela diminuta del
presupuesto publico nacional (15,0% del ingreso tributario disponible en Brasil, en 2000,
como vimos). Algunos autores han mencionado la emergencia de un Estado Dual, volcado
hacia las macro-politicas en el nivel federal y social-compensatorio en el nivel local.

Asi como fue posible la construccidn de espacios publicos deliberativos en algunas
importantes ciudades brasilenas, se abre la posibilidad de su construcciéon también en nivel
estatal y nacional. Aunque las relaciones de escala dificulten siempre la presencia mas
directa de los actores populares, experiencias como la vivida recientemente en el Estado
de Rio Grande do Sul (Gobierno Olivio Dutra - 1999/2002), donde se implementé una
propuesta de PP estatal (con mas de 300.000 personas participando de las plenarias),
muestran que esto es posible, aunque no sea nada facil.

Prefeitura Municipal de Porto Alegre. Documento Base Red URBAL 9. Actualizacion 2005
49



Presupuestos participativos
en ciudades Europeas y
Latinoamericanas

CAPITULO 3 - FINANZAS LOCALES Y PRESUPUESTO PARTICIPATIVO

En este capitulo seran analizados los presupuestos de municipios con presupuesto
participativo, intentando identificar las articulaciones financieras del presupuesto en
general con la parte “participativa”. Mas que un estudio general sobre finanzas locales,
interesa concentrarse sobre aquellos elementos que hacen “inteligibles”, a nivel
presupuestal, las experiencias de presupuesto participativo.

Evolucion de tasas cambiarias

Con el fin de tener elementos comparativos y conclusiones generales los presupuestos
municipales de 2001, 2002 y 2003 fueron convertidos a dolares americanos, utilizando
como tasa de cambio, el promedio anual (ver cuadro 1) a partir de los promedios
mensuales. El método, si bien permite una cierta comparabilidad, tiene limites, debido
en particular a las fuertes variaciones cambiarias observadas tanto en Europa donde el
Euro se valorizé de mas del 15% entre enero 2001 y los seis primeros meses del 2003,
mientras que los pesos argentinos y uruguayos asi como el real brasilefio perdian entre 2 y
3 veces su valor en el mismo periodo en relacién al délar. Sin embargo tal pérdida no
significa una caida idéntica del poder adquisitivo del real o del peso a nivel nacional. Un
analisis financiero comparativo utilizando la Paridad de Poder Adquisitivo (Purchasing
Power Parity) puede reducir la distorsion.

Grafico VII. Variaciones Cambiarias a Délares Americanos. Enero 2001 - Junio
2003
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Fuente: Informacién de las Ciudades. Estudio Financiamiento local y Presupuesto Participativo
Elaboracién: Yves Cabannes. Prefeitura Municipal de Porto Alegre.
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El Grafico No. VII, variaciones cambiarias al ddlar (Indice 100 en Enero 2001), permite
visualizar las principales tendencias: a) estabilidad forzada en Ecuador en donde el sucre
fue transformado en doélar (con un costo social muy elevado), b) Estabilidad del sol
peruano, c) después de una alza de 2001 hasta mediados del 2002, baja del orden de
20% del peso mexicano, d) fuerte alza del Euro en relacién al ddlar, en particular desde
enero 2003, y baja regular del peso Colombiano que pierde mas de 30% de su valor en el
periodo. Sin embargo, el hecho mas fuerte, con efectos desastrosos a nivel social y
econdmico fue la caida del peso argentino en diciembre 2001, seguido a los pocos meses
por la del peso uruguayo y la del real brasilefio. A partir de octubre 2003, tanto el real
como el peso argentino conocen una recuperacién frente al délar.

Presupuestos estimados, alcanzados y ejecutados

Otro elemento que limita tanto el analisis de cada ciudad como la comparaciéon entre
ciudades viene del hecho de que los presupuestos estimados o planificados son diferentes
de los presupuestos realmente ejecutados. La diferencia entre los dos valores esta
directamente ligada por una parte a la recaudacién real del municipio y por otra parte a los
valores efectivamente transferidos por los gobiernos centrales. El presupuesto alcanzado
es decir el presupuesto real del municipio ha servido de base a los analisis.

Inversion planificada, Inversion alcanzada

La diferencia entre presupuesto estimado (o planificado) y presupuesto alcanzado puede
afectar directamente los niveles reales de inversién del municipio y por lo tanto incide
directamente sobre el “presupuesto participativo”, dado que, generalmente, el
presupuesto participativo es una parte o la totalidad del presupuesto de inversidon. La
dificultad para el municipio serd el poder asegurar que la parte “participativa” del
presupuesto sea preservada, aun si los ingresos reales fueron inferiores a los previstos.
Esta dificultad aumenta cuando el 100% del presupuesto de inversidn esta colocado a
discusion. Puede afectar negativamente la confianza de los ciudadanos, en caso de que los
recursos “comprometidos” por un municipio no hayan sido respetados.

El analisis detallado de 19 presupuestos municipales para 2002 indicé que si bien 5 de
ellos alcanzaron lo planificado o lo superaron, todos los demds no lo consiguieron: 3 no
llegaron a 50%, 4 se sitlan entre 50 y 79% y 7 entre 80 y 99%.

Cuadro 14. Inversion Municipal alcanzada en relacion a lo planificado en 22
ciudades. Aiio 2002.

Inversion alcanzada/ inv.planificada Numero de ciudades

Mas de 100%
90 - 99%

80 - 89%

50 - 79%
Inferior a 50%

wWhNWL

Total 22

Fuente: Informacidn de las Ciudades, 2003-2004
Elaboracién: Yves Cabannes. Asesor Prefeitura Municipal de Porto Alegre.
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Cuadro 15. Inversion Estimada, inversion alcanzada en 30 ciudades con
presupuesto participativo (Aifo 2002, en % y en millones de délares)

Fuente: Estudio de casos de las ciudades 2001, 2002, 2003.

No. Municipio % Inversion
Estimado Alcanzado %

1 Recife 15,87 13,37 84 %
2 Porto Alegre 10,68 7,7 72%
3 Belem N/D N/D N/D
4 Belo Horizonte 18,9 9,03 48%
5 Santo André 14,78 8,46 57%
6 Campinas 5,98 2,52 42%
7 Alvorada 8,5 7,33 86 %
8 Juiz de Fora 32,59 7,69 24%
9 Caxias do Sul 8,36 5,79 69%
10 Icapui 0,02 0,1 500%
11 Mundo Novo 15,79 13,06 83 %
12 Distrito Federal México N/D N/D N/D
13 Buenos Aires Capital Federal N/D N/D N/D
14 Montevideo 17 16 94 %
15 Rosario 2,27 2,49 110%
16 Villa El Salvador N/D 22 N/D
17 llo 23,1 33,01 143%
18 Cuenca 77,38 60,43 78%
19 Puerto Asis (1) 93,51 62,85 N/D
20 Cotacachi 69 63,77 92%
21 Cordoba 7,99 16,66 209%
22 Saint Denis 25,01 25,01 100%
23 Bobigny 24,54 20,66 84 %
24 Pieve Emanuele N/D 30,47 N/D
25 Rheinstetten 11,6 10 86 %
26 Sao Paulo 10,61 8,6 81%
27 San Salvador 5 N/D N/D
28 Pasto 89,69 88,92 99%
29 Distrito 7, El Alto N/D N/D N/D
30 Palmela 28 23,4 84%

Total 106%

Elaboracién: Yves Cabannes, asistente: Norma Quifiones

Un analisis mas detallado de cada ciudad, ver Cuadro 15: Inversion estimada, inversion
alcanzada en 30 ciudades, no permite siempre conocer el porqué de las discrepancias
fuertes entre lo planificado y lo alcanzado. Uno puede avanzar que por ejemplo en caso de
ciudades mineras, como Ilo, las transferencias del gobierno central, el Canon Minero
(equivalente a las royalties en Brasil) son altamente variables de un afio para el otro.
Pueden ser mas elevadas o mas bajas en funcion de los precios mundiales. Lo que es
necesario resaltar es que muy pocas ciudades han sido capaces de planificar sus gastos
de inversidn con una precisién aceptable. Tal dificultad en planificar pone en riesgo el
ejercicio del presupuesto participativo vy su legitimidad. Plantea la pregunta de como
reducir su caracter aleatorio, para que los politicos electos, los funcionarios municipales y
lo ciudadania puedan trabajar sobre los mismos nimeros.

Sugiere también que estudios mas profundos sean llevados a cabo sobre el tema para
obtener datos mas consolidados y para identificar las razones de las discrepancias. El
método utilizado para el presente trabajo, a partir de cuestionarios, es insuficiente para
alcanzar tales objetivos.

Por otra parte, la observacion de las discrepancias sobre un solo afio tiene un valor
indicativo, pero es insuficiente para dar una imagen real de las discrepancias entre
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presupuesto estimado y alcanzado. Ademas, los valores comparados se refieren al
presupuesto total de inversion, el cual no esta desglosado por partidas (en particular no
se identifica lo que corresponde al presupuesto participativo). Las discrepancias entre
estimado y alcanzado varian de forma sensible de un afio para el otro.

Pueden existir casos, como en Belo Horizonte, en donde, a pesar de tener un presupuesto
alcanzado inferior al planificado, el municipio ha conseguido, a lo largo de los diez afios de
su presupuesto participativo, cumplir con los valores que fueron priorizados junto con la
poblacién durante el presupuesto participativo. La parte “participativa” representa 20%
del total del presupuesto municipal de inversién, pero este 20% fue preservado por
decision politica.

Presupuestos municipales y presupuestos municipales por habitantes

Los presupuestos municipales de la muestra estudiada varian para el afio 2002 de US$ 2
millones (aprox.) para el municipio ecuatoriano de Cotacachi hasta 8 000 millones de
ddlares (aprox.) para el Distrito Federal de México. Saint Denis con 87 000 habitantes o
Cordoba (Espana) con 318 000 hab. tienen presupuestos comparables (del orden de US$
200 millones) con la ciudad de Montevideo que cuenta con casi 1,4 millones de habitantes.
Para tentar tener una cierta comparabilidad se construyé un indicador de “presupuesto
municipal por habitante” que permite apreciar las capacidades reales de los municipios en
términos financieros. Nuevamente, es importante registrar que el uso del délar como
referencia distorsiona la comparacion del poder adquisitivo real de cada municipio.

Grafico VIII. Presupuesto Municipal por Habitante (Promedio 2001 a 2003, en
dolares)
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Grafico IX. Presupuesto Municipal por Habitante (2001 a 2003, en Délares).
Detalle
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Fuente: Informacién de las Ciudades.
Elaboracién: Yves Cabannes. Asesor Prefeitura Municipal de Porto Alegre

Los graficos VIII y IX “Presupuesto municipal por habitante” fueron construidos a partir de
tres anos de referencia: 2001 (presupuesto ejecutado), 2002 (presupuesto ejecutado) y
2003 (presupuesto estimado). Mas que valores exactos, lo interesante a destacar son las
ordenes de magnitud.

En términos globales varian de valores superiores a 2 200 ddlares/hab para los municipios
de St. Denis y Bobigny en Francia a menos de 20 para Villa El Salvador en Per(, o sea mas
de cien veces menos.

Los recursos municipales por habitantes de los municipios brasilefios estudiados son en
forma general mas elevados que los demas municipios latinoamericanos y se sitlan entre
240 y 400 dodlares. El municipio de Alvorada en el Estado de Rio Grande do Sul aparece
como excepcionalmente pobre (73 ddlares / hab) comparado con los demas. Importante
notar que los municipios de menos de 20 000 habitantes (Icapui, Mundo Novo) estan en
los mismos rangos de presupuesto/hab que municipios como Santo André (Region
Metropolitana de Sao Paulo) o que Recife. Esta relativa superioridad de los recursos
municipales tiene que ver con un elemento central de comprension y de diferenciacién: las
responsabilidades y prerrogativas municipales. En el caso de Brasil la municipalizacion de
la educacion tiene una incidencia directa: por lo menos 25% de los recursos municipales
tienen que ser reservados para educacidn, esencialmente primaria.

Los presupuestos municipales / hab de los municipios latinos no brasilefios conocen una
enorme disparidad: por una parte el Distrito Federal de México con mas de US$ 900/hab
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es un caso excepcional. Las capitales del Cono Sur, como Rosario o Montevideo, antes de
la caida de su moneda tenian un presupuesto/hab del mismo orden de magnitud que los
Brasilenos. Los municipios estudiados de la Region Andina (Colombia, Ecuador y sobre
todo Perd) son los con menos recursos de la regidén. Esta situacion se debe en particular
en el caso peruano a su débil base fiscal y al bajo porcentaje de transferencias del
gobierno central (uno de los mas bajos de la regién).

Estas comparaciones son indispensables para poder apreciar los valores reales que podran
ser colocados a discusion: el presupuesto participativo sera solamente una parte de estos
valores. Se examinara mas adelante cual es la parte de este total que los municipios
colocan al debate publico. El conocimiento de estos niumeros permite alimentar el debate
sobre la realidad financiera del presupuesto participativo y saber si el presupuesto
participativo es con una P de presupuesto mayuscula o minuscula.

El estudio y la comprensidon de las finanzas municipales pasa por la comprension tanto de
sus ingresos como de sus egresos (0 gastos).

1. Ingresos Municipales
1.1. Tasas e impuestos municipales

La parte de las rentas municipales dentro de los ingresos totales es muy variable dentro de
un mismo pais (ver por ejemplo en Brasil) o dentro de una misma regién. Se llama grado
de autonomia financiera el porcentaje que representan los impuestos locales (alcanzados)
con relacion al presupuesto total (ejecutado). Utilizar el valor alcanzado de recaudacion
fiscal y el presupuesto ejecutado (y no planificado) permite tener la situacidon la mas
objetiva posible de la situacion financiera a una fecha dada.

El cuadro 16, Grado de Autonomia financiera de municipios Latinoamericanos y Europeos
(promedio Anual 2001 - 2003), permite ilustrar la enorme disparidad de situaciones. Es
de precisar que los datos del afio 2003 son solamente valores planificados.

Los resultados indican que 7 de los 23 municipios tienen una autonomia financiera inferior
a 20% del total de su presupuesto y tres de ellos inferior a 5%. Se trata de municipios
pequefios, eminentemente rurales y con ndcleos urbanos limitados. Eso refleja la
situacién de la mayoria de los municipios latinoamericanos, considerando que 50% de ellos
tienen menos de 10 000 habitantes. Sus recursos financieros son esencialmente el
resultado de transferencias nacionales. A pesar de sus recursos extremamente bajos y de
su alta dependencia, veremos mas adelante que algunos de ellos tienen altos porcentajes
de inversion y altos niveles de presupuesto participativo.

De los 23 casos estudiados, 11 tienen una autonomia ligeramente superior (entre 20 y
39%). Se trata tanto de los pequefios municipios europeos como de los de tamafio medio
latinoamericanos. Es notable que solamente seis ciudades tienen una autonomia
presupuestaria entre el 40 y el 59%. Se trata de ciudades con fuerte aporte de impuestos
prediales y con un nivel alto de recaudacion fiscal.

Una sola ciudad, Montevideo, tiene una autonomia financiera superior al 90%. Esta
situacion muy particular se debe a la no transferencia de recursos por parte del Gobierno
Central Uruguayo (de partido politico opuesto al de la ciudad). Hace reflexionar sobre la
nocién de “autonomia presupuestaria”. En este caso es extremamente elevada, pero no
necesariamente justa para los habitantes de la ciudad, amputados de recursos de origen
nacional.
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Cuadro 16. Grado de Autonomia Financiera .
Relacién entre Impuestos municipales / Presupuesto realizado
% de % de % de Promedio
Autonomia Autonomia Autonomia anual de
Financiera Financiera Financiera Autonomia
No. Municipio 2001 2002 2003 Financiera
1 Recife 30,00% 30,65% 30,68% 30%
2 Porto Alegre 31,07% 35,44% 37,83% 35%
3 Belem N/D N/D N/D N/D
4 Belo Horizonte 32,13% 30,43% 27,75% 30%
5 Santo André 24,89% 34,55% 33,16% 31%
6 Campinas 45,69% 46,68% 49,80% 47%
7 Alvorada 11,44% 13,26% 26,37% 17%
8 Juiz de Fora 24,66% 29,66% 9,03% 21%
9 Caxias do Sul N/D 19,07% 18,90% 19%
10 Icapui 1,91% 3,42% 2,94% 3%
11 Mundo Novo 2,84% 6,34% 5,76% 5%
12 Distrito Federal México 51,30% 52,30% 57,00% 54%
13 Buenos Aires Capital Federal N/D N/D N/D N/D
14 Montevideo 97,44% 90,79% 92,08% 93%
15 Rosario 56,02 % 57,33% 59,55% 58%
16 Villa El Salvador 21,17% 37,76% 32,47% 30%
17 Ilo 21,98% 22,67% 31,86% 26%
18 Cuenca 23,21% 30,46% 16,89% 24%
19 Puerto Asis 9,06% 3,20% 3,75% 5%
20 Cotacachi 4,36% 6,83% 21,21% 11%
21 Cérdoba 55,05% 54,79% 50,50% 53%
22 Saint Denis 49,01% 49,36% 46,93% 48%
23 Bobigny 37,59% 42,83% 42,09% 41%
24 Pieve Emanuele N/D 29,23% 31,09% 30%
25 Rheinstetten 20,31% 22,38% 24,08% 22%
26 Sao Paulo 40,69% 17,13% 46,88% 35%
27 San Salvador N/D 74,24% 100,00% 87%
28 Pasto 28,92% 28,34% 23,13% 27%
29 Distrito 7, EI Alto N/D N/D N/D N/D
30 Palmela 69,13% 64,94% 47 ,42% 60%
Total 32,91% 34,60% 35,89% 35%
Fuente: Estudio de casos de las ciudades 2001, 2002, 2003, 2004.
Elaboracion: Yves Cabannes, asistente:Norma Quifiones, Lourdes Saavedra
1.2, Ingresos por transferencias de los gobiernos centrales

Ingresos propios y transferencias de otros niveles de gobierno.

Otra manera de considerar la autonomia financiera de un municipio es de comparar sus
recetas propias con los valores transferidos por otros niveles de gobierno.

Este andlisis de los ingresos corrientes (dejando de lado los ingresos de capital) permite
observar que los municipios de la region andina, asi como los municipios mas pobres y de
tamafio reducido de la muestra tienen niveles de ingresos propios muy inferiores a los
niveles transferidos por los gobiernos centrales o provinciales. Entre las ciudades con alta
autonomia, el caso de Porto Alegre es de destacar entre las ciudades brasilefias, por ser el
mas alto para el afio de referencia (35%). Sin embargo queda lejos de los niveles
latinoamericanos como San Salvador (87% de autonomia) o el caso excepcional de
Montevideo (97%) que ya fue mencionado.

El cuadro 17, Relacién entre las transferencias e Ingressos del Gobierno Central y el
Presupuesto Municipal total permite tener una visidbn comparativa de las situaciones de
referencia, en particular de los casos peruanos en donde las ciudades ponen a discusion
una porcentaje de los fondos transferidos por el Gobierno Central. En el caso de Ilo, este
porcentaje viene aumentando paulatinamente de un afio para el otro. Permite construir de
forma diferente, es decir desde abajo la relacién de dependencia del municipio con el
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gobierno central. Las condicionalidades burocraticas o constitucionales de las
transferencias hacia los municipios (sin considerar las condicionales “politicas”) son,
gracias el presupuesto participativo, repensadas desde la ciudadania. Equivaldria en el
caso brasilefio a colocar a debate popular los recursos por ejemplo del SUS - Sistema de
Salud - que son un buen ejemplo de recursos federales cuyo uso es estrictamente
reglamentado. Las experiencias peruanas de presupuesto participativo aparecen mucho
mas como una forma de discutir con la sociedad civil una (pequefia) parte del
presupuesto nacional, es decir parte de los recursos transferidos. Eso permite entender
también porque Peru fue el primer pais a conseguir hacer votar leyes institucionalizando
la discusiéon del presupuesto nacional El principio fue debatido y construido a partir de la
decena de experiencias llevadas a cabo en el ambito distrital (equivalente a municipios
en Peru).

La experiencia pionera de la Delegacién Cuauhtemoc en el Distrito Federal de México tiene
hasta cierto punto un paralelo con lo que acontece en Perd. Los recursos debatidos son
también una parte (en este caso mucho mas limitada) de los recursos delegados por el
Gobierno del Distrito Federal a las Delegaciones. Estas transferencias representan del
orden del 20% del presupuesto de la ciudad de México, un porcentaje mas elevado que en
las demas metrdpolis de la regién latinoamericana.

Cuadro 17. Relacién entre las transferencias e ingressos del gobierno central
hacia el Municipio y el presupuesto municipal total (ejecutado). Afio 2002. En %.

% Ingresos y Transferencias del gobierno central en
No. Municipio relacion al Presupuesto Municipal

1| Recife 25%
2|Porto Alegre 23%
3|Belem N/D
4]|Belo Horizonte 23%
5|Santo André 14%
6]Campinas 53%
7|Alvorada 44%
8|Juiz de Fora 25%
9|Caxias do Sul 16%
10]lcapui 41%
11|{Mundo Novo 56%
12| Distrito Federal México 40%
13]Buenos Aires Capital Federal N/D
14|Montevideo 2%
15|Rosario 14%
16]Villa El Salvador N/D
17]llo 46%
18|Cuenca 89%
19]Puerto Asis 81%
20]Cotacachi 66%
21|Cérdoba 25%
22|Saint Denis 14%
23| Bobigny 28%
24|Pieve Emanuele 1%
25| Rheinstetten 34%
26|Sao Paulo 4%
27]San Salvador 2%
28| Pasto 54%
29| Distrito 7, El Alto N/D
30]|Palmela 19%
Total 36%

Fuente: Estudio de casos de las ciudades 2001, 2002, 2003.

Elaboracion: Yves Cabannes, asistente:Norma Quifiones, Lourdes Saavedra
Notas de calculo:

Se excluyeron las siguientes ciudades por no contar con los datos considerados:
3 Belem

13 Buenos Aires Capital Federal
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1.3. Ingresos por deudas y créditos

Los ingresos por deuda y créditos representan una parte limitada de los ingresos
municipales, por lo menos en las ciudades estudiadas. Por otra parte, los datos obtenidos
no fueron suficientemente consolidados y confiables para poder ser publicados y
comentados. Hoy, existe una clara necesidad de estudios complementarios sobre las
deudas municipales. Sin embargo, este tema sera desarrollado en la seccidon relativa a la
deuda de los municipios.

1.4. Casos ilustrativos

Grafico X. Distribucion del Ingreso Municipal en Ciudades Latinoamericanas.
Montevideo (Uruguay) y Santo André (Brasil). Aiio 2002.
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Fuente: Informacioén de las Ciudades, Estudio Financiamiento local y Presupuesto Participativo -2003
Yves Cabannes. Programa de Gestién Urbana (UN-HABITAT) - Prefeitura Municipal de Porto Alegre

La distribucién del Ingreso Municipal en Montevideo y en Santo André indica claramente la
estructura muy diferente de sus finanzas locales. Plantea por una parte el enorme riesgo
gue tendria el querer generalizar el tema y también el querer “estandarizar” presupuestos
participativos, que por lo general reflejan las particularidades de las finanzas de cada
municipio.

2. Analisis de los egresos municipales

Una de las dificultades enfrentadas al analizar el gasto municipal de municipios es la
diferencia de sistemas contables tanto dentro de Europa como de América Latina. Es el
primer factor que limita cualquier generalizacién. Por ejemplo el pago de maestros de
escuela primaria puede aparecer en gasto de personal pero puede ser también
considerado como una inversion social, y por lo tanto aparecer en “gastos de inversién”.

La segunda dificultad ya mencionada, es que los datos disponibles se refieren a “gastos
planificados” y otros a “gastos realizados”. La diferencia entre estos nimeros es muy
sustancial, lo cual no facilita comparaciones entre contabilidades que exponen su gasto
planificado y otras su gasto ejecutado.
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El trabajo de colecta de datos a partir del cuestionario, y a pesar de la buena voluntad de
los funcionarios e investigadores en responder a preguntas de detalles, no permitid ir
suficientemente lejos para poder formular conclusiones generales. Mucho queda por hacer
para entender mejor las contabilidades municipales y donde se ubica la parte
“participativa”.

Es notable que los responsables municipales encargados del “presupuesto participativo”
tienen, salvo casos contados, una informacién muy limitada sobre el presupuesto
municipal. Por otra parte tienen un acceso limitado a la informacién financiera. Su
dificultad en obtener datos consolidados en su propio municipio para los estudios de caso
lo demostré ampliamente. Demostré también que en varios municipios las puertas entre
varias secretarias, pero en particular la que lleva al cofre municipal, son mas cerradas que
libremente abiertas. Sugiere un esfuerzo particular de capacitacion de los responsables de
presupuesto participativo en finanzas municipales. Sugiere también que se establezca una
comunicacion mas fluida entre las Secretarias operativas y también entre ellas y la
Secretaria (o Direccién) encargada de las finanzas municipales.

Por las razones antes expuestas, los comentarios sobre los varios rubros municipales
guedaran con un cierto grado de superficialidad.

2.1. Gasto de personal y de mantenimiento

Representan el principal rubro del gasto, en particular en los municipios en donde la salud
y/o la educacién es municipalizada. El volumen del gasto de personal esta evidentemente
relacionado con el niumero de funcionarios municipales. Los graficos XIV y XV, Numero de
habitantes por empleados municipales en 24 ciudades con presupuesto participativo,
revela la enorme disparidad existente a este nivel. Entre Saint Denis (Francia) que tiene 1
empleado para menos de 30 habitantes y Villa El Salvador que tiene uno para 1 200
habitantes, pasando por ciudades intermediarias que tienen 1 para 40 o 50, la distancia es
importante.

Esto explica porque (ver grafico XI. Distribucion del Egreso municipal en ciudades
latinoamericanas), la ciudad de Cuenca gasta solamente 14% de su presupuesto
en personal (1 empleado para 650 habitantes) mientras que Montevideo (1
empleado para 65 habitantes) gasta 49% de su presupuesto en personal.

Este indicador no es el Unico para poder explicar los valores del rubro “personal”. La
disparidad de los salarios dentro del municipio, los niveles de gratificacién para los
“trabajadores de confianza” y los cargos comisionados afecta directamente este rubro, en
general el puesto nimero uno de los egresos.

Es por eso mismo que los esfuerzos de Mundo Novo en Brasil de colocar a discusién
publica a través del presupuesto participativo la parte gasto de personal y gasto de
funcionamiento tiene que ser valorizada. Estos rubros son por lo general los menos
transparentes en la contabilidad municipal. Los niveles de salarios, los niveles de gastos
por servicios y las gratificaciones generan, precisamente por no ser conocidos, una
desconfianza en la Sociedad Civil. Piensa, a veces con toda razén y a veces sin razon que
los funcionarios publicos son unos privilegiados que aprovechan los recursos publicos de
“sus” impuestos. Por conocer los niveles de salarios reales (y generalmente bajos) de los
funcionarios municipales, habria un enorme interés en transparentar esta parcela
importante del presupuesto, por parte de los responsables municipales. La confianza
entre el Gobierno local y la Sociedad Civil tiene este precio. El proceso de presupuesto
participativo si trabaja también en esta perspectiva puede hacer una contribucién esencial
en construir puentes con circulacion mas fluida entre poder publico y ciudadania.

Los valores altos del rubro “gasto de personal”, en municipios Brasilefios, en el Distrito
Federal en México se debe también al pagamento de funcionarios municipales jubilados.
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Para los paises con sistemas nacionales de jubilacién, en particular europeos, el caso
puede parecer singular. A titulo de ejemplo, la proporcidn de empleados inactivos en
Recife se eleva a 31% del total. Son 8 534 personas. En Porto Alegre la proporcion de
empleados inactivos es del 20%. En esta ciudad, aproximadamente 30% del rubro gasto
de personal corresponde a la contribucidn del municipio al pagamento de los funcionarios
jubilados. Cuando se considera la parte que representa el rubro gasto de personal, uno
puede evaluar el fuerte impacto del pagamento de los funcionarios inactivos en el gasto
municipal. Plantea el tema socialmente muy tumultuoso en varios paises, del sistema
nacional de jubilacion de los funcionarios publicos.

2.2, Inversion municipal

Cuadro 18. Relacién entre Inversion Municipal y Presupuesto Ejecutado. Afo
2002. En %.

No. Municipio I|_1versi6n + PM total
Ejecutado (en %)
1 Recife 13
2 Porto Alegre 8
3 Belem N/D
4 Belo Horizonte 9
5 Santo André 8
6 Campinas 3
7 Alvorada 7
8 Juiz de Fora 8
9 Caxias do Sul 6
10 Icapui 0
11 Mundo Novo 13
12 Distrito Federal México N/D
13 Buenos Aires Capital Federal N/D
14 Montevideo 16
15 Rosario 2
16 Villa El Salvador 22
17 Ilo 33
18 Cuenca 60
19 Puerto Asis (1) 63
20 Cotacachi 64
21 Coérdoba 17
22 Saint Denis 25
23 Bobigny 21
24 Pieve Emanuele 30
25 Rheinstetten 10
26 Sao Paulo 9
27 San Salvador N/D
28 Pasto 89
29 Distrito 7, El Alto N/D
30 Palmela 23

Fuente: Estudio de casos de las ciudades 2001, 2002, 2003.
Elaboracién: Yves Cabannes, asistente: Norma Quifiones

(1) Presento la informacidn en valor bajo el concepto de gasto de Inversion, se realiza la conversién en base al
presupuesto municipal

El conocimiento de los valores de inversién es importante porque se trata, por lo general,
del rubro discutido (en parte o en totalidad) durante los presupuestos participativos. Se
observd que es la primera parte que queda “cortada”, cuando los impuestos locales y las
transferencias de otros niveles de gobierno (Central y del Estado en los paises federativos)
no fueron del nivel esperado. Por esta razén, la provisidn presupuestaria que varias
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ciudades hacen para su presupuesto participativo, es una garantia frente al riesgo de
erosion por falta de ingresos. Este punto sera tratado mas adelante.

Los valores y los porcentajes que representan el rubro inversién dentro de los egresos
municipales es altamente variable como lo ilustra la pequefia muestra de los 22 municipios
estudiados (ver cuadro 18: Relacién entre inversion municipal y presupuesto ejecutado).
A partir de datos reales consolidados para el afio 2002, se observd que el promedio
(construido a partir de los porcentajes de cada ciudad y no a partir de valores absolutos)
se situa alrededor del 20%. Sin embargo este promedio, aparentemente alto esta
influenciado por los tres municipios colombianos y ecuatorianos que tienen porcentajes de
inversidon superiores al 60%. Ver grafico XI. Egresos de ciudades latinoamericanas. Este
nuimero es particularmente notable porque se trata de los municipios que tienen el
presupuesto municipal por habitante mas bajo de la muestra (ver graficos)

Los municipios Brasilefios estudiados excepto Recife y Rosario (Argentina) han tenido en
2002 una inversién inferior al 10% del presupuesto ejecutado. El impacto de la crisis
financiera por la cual pasaron tanto Argentina como Brasil (caida del valor de su moneda
en particular) ha sido una de las explicaciones, siendo la otra un gasto de personal y de
mantenimiento incompresible. La baja capacidad de inversion municipal de los municipios
brasilefios se debe también al elevado monto del rubro educacién, en general superior al
25% legalmente requerido.

Juiz de Fora, por ejemplo asigna 40% de sus ingresos al rubro educacién reduciendo asi
mismo su capacidad de inversién en otros sectores. Una de las lecciones aprendidas es
que los presupuestos participativos se estan dando en forma comudn en municipios que no
tienen una capacidad de inversion de las mas elevadas. Tal situacion podra generar un
problema social y politico serio en el sentido de que muchas de las demandas que vienen
del presupuesto participativo no podran ser atendidas, o en otros términos que las
demandas priorizadas aparecen como una parte limitada de las demandas expresadas.
Los resultados de los estudios tienden a demostrar tal situacion. Esto conlleva la necesidad
de un aumento de la capacidad de inversidén de los municipios, o por aumento de ingresos
(fiscales y de transferencias principalmente) o por una reduccién de algunos rubros de
gasto.

Debates acerca del aumento de la carga tributaria, particularmente en municipios con
presupuestos participativos son extremamente dificiles de llevar adelante. Tienden a
generar rapidamente una movilizaciéon popular y una oposicion politica dificil de enfrentar.
Sin embargo la blsqueda de formas alternativas de tributos y de recaudacién fiscal es
esencial, para elevar la autonomia financiera (y politica) de los municipios, y por ende,
poder distribuir mas a través del presupuesto participativo.

A pesar de ser extremamente dificil y arriesgado en algunas situaciones especificas,
ejemplos de ciudades que han conseguido innovar en este campo demuestran que “es
posible”. Montevideo, al no recibir recursos de transferencias del gobierno central tuvo,
para sobrevivir, que “inventar” impuestos y tasas que no afecten prioritariamente a los
mas pobres. Es asi que fueron puestos en marcha impuestos sobre automoviles, los cuales
de hecho “consumen” el espacio urbano mas que el peatéon. Belém, en Brasil, consiguié al
mismo tiempo elevar significativamente el numero de personas exentas del IPTU
(Impuesto Predial) sin perder su nivel de recaudacién fiscal. Evalué de nuevo, a partir de
un interesante trabajo catastral, la base del IPTU, integrando las valorizaciones urbanas
gue de hecho justifican un IPTU mas elevado.

La experiencia de Bogota (Colombia) es todavia mas original y generé mas de una sonrisa
de duda y escepticismo cuando fue anunciada por el Alcalde de la ciudad, Antanas Mockus.
Importante decir que durante su campafia, anuncié publicamente que iba a elevar los
impuestos, por ser el método mas certero para poder elevar los niveles de inversiones en
la ciudad. iFue electo!
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Propuso después un impuesto voluntario a los Bogotanos, ademds de sus impuestos
locales normales. Los valores recaudados iban a ser utilizados para mejoras de alta
visibilidad en la ciudad. El resultado fue sorprendente. iEn muy poco tiempo el nimero de
contribuyentes voluntarios superé los 70 000! Obliga a los escépticos y timidos a
reflexionar sobre caminos innovadores para elevar los ingresos municipales.

Uno de los efectos de la expansion neoliberal, de la privatizacién de los servicios y de las
demas medidas de liberalizacion fue un aumento significativo del sector “tercerizado”, del
sector informal y del sector de la economia solidaria. Se considera que el llamado sector
informal representa 50% del PIB - Producto Interno Bruto - de América Latina. Si bien
una parte de este sector tiene niveles muy reducidos de acumulaciéon y de ganancias,
“alberga” también sectores de alta rentabilidad. Una caracteristica de este sector central
para el desarrollo econdémico local en su bajisima contribucion fiscal. Reflexiones y
debates sobre el tipo, el nivel y las modalidades de contribuciones socialmente vy
econdmicamente justas de un sector que produce 50% de las riquezas es indispensable,
tanto desde los gobiernos locales como desde los propios productores, en particular
aquellos que pertenecen a la economia solidaria. Un modelo de tributacidn construido
esencialmente alrededor del sector formal de la economia conlleva limites serios, en
particular en términos de capacidad de redistribucién y de politicas compensatorias.

2.3. Servicio y amortizacion de las deudas municipales

Cuadro 19. Relacion entre el servicio de la deuda y el Presupuesto Municipal

Relacion entre el servicio a la deuda y el Presupuesto Municipal.
Aios 2001, 2002, 2003 y promedio. En %

% de Servicio a la % de Servicio a la % de Servicio a la | % anual de Servicio a la
No. Ciudad deuda 2001 deuda 2002 deuda 2003 deuda

1 Recife 1,60% 1,51% 1,21% 1%
2 Porto Alegre 1,30% 1,42% 3,54% 2%
3 Belem N/D N/D N/D N/D
4 Belo Horizonte 4.64% 3,60% 3,18% 4%
5 Santo André 0,39% 0,43% 0,70% 1%
6 Campinas N/D 7,80% 7,48% 8%
7 Alvorada 6,96% N/D 16,54% 12%
8 Juiz de Fora 1,82% 2,09% 1,93% 2%
9 Caxias do Sul N/D 1,51% 2,17% 2%
10 Icapui 1,75% 1,31% 1,22% 1%
11 Mundo Novo 0,53% 0,91% 2,83% 1%
12 Cuauhtemoc D.F 2,73% 2,11% N/D 2%
13 Buenos Aires N/D N/D N/D N/D
14 Montevideo N/D N/D N/D N/D
15 Rosario 2,40% 3,25% 3,07% 3%
16 Villa El Salvador 4,00% 6,37% N/D 5%
17 llo N/D N/D N/D N/D
18 Cuenca 8,09% 15,69% 7,19% 10%
19 Puerto Asis 10,35% 5,16% 3,19% 6%
20 Cotacachi 0,13% 0,20% 0,26% 0%
21 Cordoba 8,51% 8,14% 7,73% 8%
22 Sant Denis 7,07% 9,29% 7,11% 8%
23 Bobigny 7,33% 7,89% 7,72% 8%
24 Pieve Emanuele N/D 21,19% 21,33% 21%
25 Rheinstetten 1,09% 1,33% 1,70% 1%
26 Sao Paulo 10,92% 10,00% 12,06% 11%
27 San Salvador N/D 8,00% 4,11% 6%
28 Pasto 0,00% 1,00% 1,00% 1%
29 Distrito 7, El Alto N/D N/D N/D N/D
30 Palmela 3,75% 4,13% 3,42% 4%

Fuente: Estudio de casos de las ciudades 2001, 2002, 2003.
Elaboracién: Yves Cabannes, asistente:Norma Quifiones, Lourdes Saavedra
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Una de las lecciones mas claras y mas interesantes del estudio es el nivel relativamente
bajo del servicio y de la amortizacion de las deudas municipales. Trece de ciudades con
datos consolidados sobre dos o tres afios tienen un servicio a la deuda inferior al 5% de
sus egresos, y la mayoria inferior al 2%. - ver cuadro Relacion entre el servicio a la deuda
y el presupuesto municipal. Aflos 2001, 2002, 2003 y promedio. En %-.

En comparacién, los municipios europeos, tienen niveles de servicios a la deuda
ligeramente (8% para Cérdoba, Bobigny y Saint Denis) mas alto, con la excepcién del
municipio italiano, el Unico arriba de 20%.

Esta situacion llama dos comentarios generales. El primero es registrar el positivo nivel de
endeudamiento bajo de los municipios que tienen presupuestos participativos (por lo
menos a partir de la muestra). Son poco dependientes de recursos nacionales o
internacionales para llevar sus politicas, y relativamente auténomos frente a los capitales
internacionales. En términos de politica de desarrollo, la esencia de los recursos debatidos
durante los presupuestos participativos son recursos endégenos y nacionales.

Sin embargo, la situacion actual, si bien es positiva a nivel local, no puede eludir el alto
nivel de servicio a la deuda por parte de los gobiernos centrales de los paises en donde se
dan presupuestos participativos a nivel local. El servicio y la amortizacién de las deudas
nacionales afectan directamente y negativamente las transferencias de los gobiernos
centrales hacia los municipios. Cuando un gobierno central tiene que asignar 50% de sus
ingresos para el servicio de la deuda, es 50% a menos que sera transferido hacia los
municipios. Esas transferencias aumentarian en forma fenomenal los valores potenciales a
ser discutidos durante los presupuestos participativos. Por lo tanto el debate acerca del
peso de la deuda a nivel de los gobiernos centrales no estd desvinculado del debate sobre
el presupuesto participativo. Podria ser profundizado en el futuro.

El bajo nivel de endeudamiento corresponde también a la imposibilidad en algunos paises
de poder contraer directamente préstamos internacionales. Son generalmente controlados
a nivel central. Otro elemento es que el nivel de endeudamiento de los municipios, por
ejemplo en Brasil, no puede superar un cierto limite fijado a nivel central. En total menos
de diez ciudades brasilefias son autorizadas por el gobierno federal a contratar préstamos.

En el contexto actual de niveles relativamente bajos de endeudamiento, el debate sobre
los niveles y sobre los canales de endeudamiento de los municipios tiene que ser llevado a
cabo en forma mas sistematica. Uno de los elementos de debate es que en una
perspectiva de desarrollo, los reembolsos hacia los bancos, en particular hacia los Bancos
de Desarrollo (tipo BID y Banco Mundial) o los autodenominados “Bancos Eticos” tendrian
gue ser realizados en moneda nacional. Después de la crisis financiera en Asia algunos
paises asiaticos decidieron no aceptar mas préstamos indexados en délares, en nombre
del riesgo financiero y en nombre del desarrollo. Sus éxitos podrian ser una fuente de
inspiracién para las ciudades, en particular con presupuestos participativos.

Pocas de las ciudades involucradas en procesos de presupuestos participativos colocan a
discusion publica sus ingresos viniendo de préstamos internacionales o de créditos
nacionales. Porto Alegre es de las pocas en la cual el consejo del Presupuesto Participativo
puede decidir de llevar la discusién relativa a un nuevo préstamo hacia los foros de
delegados de la comunidad (Articulo 44, cap IV, Reglamento Interno del PP, 2003). Se
discute ain menos el destino de los ingresos por endeudamiento. A pesar de ser un tema
delicado, mereceria un debate porque se trata de recursos que interesan el conjunto de la
ciudadania, y que al final tendrad que reembolsar el ciudadano.
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Grafico XI. Distribucion del
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CAPITULO 4 - LECCIONES APRENDIDAS DE LA COMPARACION DE
LOS PRESUPUESTOS PARTICIPATIVOS.

Frente a la gran dispersion del universo de los presupuestos participativos relacionada con
el tamafio de la poblacion, los recursos municipales, los estilos de participacion, el grado
de consolidacién de las experiencias, los valores realmente colocados a discusién, se ha
optado por explorar algunas de las variables de diferenciacion de experiencias presentadas
en el primer capitulo, las cuales se enmarcan dentro de las cuatro dimensiones
consideradas claves:

a) Presupuestaria (o financiera)

b) Participativa, considerando tanto la participacién popular como la participacién del
gobierno local

c) Normativa y juridica (en relacién al marco legal) v,

d) Territorial.

Las informaciones disponibles y la abundante literatura se relacionan antes que nada con
la dimension participativa y mucho menos con las tres otras. Con el fin de ar una vision
amplia de los procesos se optd por tentar “equilibrar” el peso de cada una de las
dimensiones.

Una quinta dimensién, politica y de gobernabilidad no puede ser olvidada. Esta
considerada como una dimensién transversal que cruza las demds, y por lo tanto sera
tratada en filigrana, a lo largo de la comparacion.

1. Dimension financiera

Valor de los recursos debatidos

Se trata de una de las preguntas mas frecuentes y mas debatidas, a la cual las respuestas
son infelizmente parciales. Sin embargo para alimentar el debate, se pueden considerar
dos situaciones relativamente claras: las de los municipios que identifican los valores
colocados a discusion y los que no lo hacen.

a) Municipios que identifican claramente los valores colocados a discusion, con una
variante entre aquellos que definen estos valores antes del proceso del presupuesto
participativo (generalmente con un voto en el Concejo Municipal) y aquellos que
definen los valores después del proceso, a partir de las demandas y de los recursos
municipales alcanzados. Sin embargo en ambas variantes es posible establecer una
relacion entre el presupuesto discutido y efectivamente realizado y el presupuesto
municipal ejecutado. El andlisis minucioso sobre 16 de los 25 casos para los cuales los
datos estan consolidados tiende a confirmar los resultados de estudios monograficos y
de la investigacién sobre los casos brasilefos:

El presupuesto participativo representa en general y particularmente en Brasil, entre el 2 y
el 10% del presupuesto total ejecutado (9% en el presente andlisis). Estos valores
corresponden a un porcentaje de los recursos de inversidon del municipio que varia del
100% (Campinas por ejemplo) a unos pocos por cientos.

En Porto Alegre, 100% del presupuesto es considerado participativo, porque el Consejo del
Presupuesto Participativo (COP en portugués) compuesto de delegados electos en el
proceso examinan e inciden sobre el presupuesto total (antes de ser presentado a la
camara municipal). La parte debatida en asambleas en las cuales todos los ciudadanos
pueden participar corresponde al 100% del recurso de inversion, el cual varia de afio en
afo y supera el 10% del presupuesto total.

En Mundo Novo (Brasil), el 100% esta también debatido pero en este caso, a diferencia de
Porto Alegre, en forma directa y en plenarias abiertas. Se trata de la forma mas
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“avanzada” de presupuesto participativo y demuestra que el 100% puede ser colocado a
discusion.

Algunas ciudades grandes, como Campinas se plantearon en su gestion 2001-2004 de
“avanzar en la discusion del 100% del presupuesto, lo cual llevaba a discutir sobre el
modelo de maquina administrativa mds eficaz. Este enfoque involucra varias areas de la
administracion asi como a los servidores publicos para debatir sobre cuanto cuesta la
maquina administrativa y cuales son las inversiones prioritarias para adecuarla a las
exigencias planteadas por el presupuesto participativo™'. Este planteamiento demuestra
la relacion directa que tiene la discusidon participativa del 100% del presupuesto con la
modernizacion del aparato municipal.

En Cotacachi (Ecuador), la parte del presupuesto discutida en Asambleas crecid
regularmente, llegando a 58% del total en 2002 y serd de 72% en 2003. Este valor
elevado, esta relacionado con el porcentaje alto de recursos de inversion del municipio a
pesar de ser uno de los mas pobres del analisis. Tiende a demostrar que con voluntad
politica es posible, en municipios pobres, establecer un presupuesto participativo con
valores expresivos. Como consecuencia, el valor por habitante debatido en Cotacachi es
superior al valor de ciudades mucho mas “famosas” (ver mas adelante).

b) Municipios en los cuales los numeros no son disponibles. A parte de las experiencias
muy recientes, como Bobigny en Francia o Pieve Emanuele en Italia, corresponde en la
muestra estudiada por una parte a municipios en los cuales los valores no dejan de ser
simbdlicos, o proporcionalmente bajos, es decir inferiores al 2% del presupuesto total. Si
bien, en Buenos Aires por ejemplo "no se discute una cantidad fija de recursos, sino
acciones y proyectos a ser incorporados en el presupuesto participativo”, o en México "no
se discutié con relacion a montos especificos del Presupuesto, sino con relacion a las
demandas priorizadas por la poblaciébn”  estas acciones tendrdn una incidencia
presupuestaria. Parece importante poder “transparentar” estos valores, en particular
hacia la ciudadania. Estas dos experiencias plantean de forma mas general Ia
presupuestacion en ciudades tan complejas como son las megaldpolis latinoamericanas.

El caso de Montevideo es distinto y si bien “no existe un porcentaje fijo, la Intendencia
Municipal de Montevideo tiene las denominadas Obras de Impacto Departamental y las
Obras de Impacto Local sobre las que se distribuye el presupuesto municipal. Depende del
tipo de servicio del que provengan las demandas de la poblacién, pudiendo llegar al 100%
de las inversiones totales municipales (por e€j. Alumbrado, areas verdes, vialidad, etc.)”.

En este caso particular son los Consejos Vecinales (electos en cada uno de los 18 distritos)
gue acuerdan con el ejecutivo el "compromiso de gestidon”, que resume el conjunto de las
obras y servicios a realizar. Una planilla de Monitoreo y Control Social permite conocer
con exactitud los valores que seran ejecutados por la Intendencia Municipal, los cuales son
proporcionalmente muy elevados.

Presupuesto participativo por habitante

Una de las lecciones aprendidas es que los presupuestos participativos han permitido dar
un primer paso en el control social de los recursos publicos municipales. Estos pasos son
en algunos casos timidos, hasta simbdlicos, y en otros decisivos. Una etapa se refiere a
control de los recursos de inversidon y las siguientes a las demas parcelas del presupuesto.
Sin embargo uno puede preguntarse si se puede hablar de forma indiscriminada de
presupuesto participativo cuando se consulta sobre menos del 1% del presupuesto y
cuando se debate y decide del 100%? Se sugiere que este tema sea profundizado en los
debates futuros.

Como fruto de esta diversidad de situaciones resulta interesante notar que los recursos
debatidos por habitante no son correlacionados con el valor del presupuesto por habitante

°! Braga, José. Prefeitura Municipal de Campinas, comentarios al documento base, enero 2004.
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de la ciudad. Considerando el promedio 2001 - 2003, el municipio pobre de Cotacachi
(Ecuador) o el de Ilo (Peru) debaten muchos mas recursos por habitantes que, por
ejemplo, el Municipio de Belo Horizonte (5 veces mas en el caso de Cotacachi y 2 veces
mas en Ilo) o de la Delegacién Cuauhtemoc en México. Plantea la necesidad futura de
monitoreo y de visibilizacidon a partir de indicadores adecuados, para poder diferenciar los
autodenominados presupuestos participativos.

Los graficos Presupuesto Participativo por habitantes (en ddlares), Promedio de los afios
2001, 2002 y 2003. ilustran la enorme diversidad de situaciones de una ciudad para la
otra. Las dos ciudades de la muestra que discuten 100% de sus recursos (de forma
directa como en el caso de Mundo Novo) y via el Consejo del Presupuesto Participativo -
COP - como en Porto Alegre) son evidentemente las mas avanzadas.

A pesar de sus presupuestos por habitante mucho mas superiores, las ciudades europeas
de la muestra no son en general las que mas recursos colocan para discusion. Sin
embargo, el caso de Palmela es singular por colocar en debate “directo con la poblacién” el
100% del presupuesto de inversién, lo cual representa del orden de 15 a 20 millones de
Euros por afio, o sea del orden de 400 ddlares americanos por habitante. Se trata del valor
mas elevado entre las ciudades estudiadas.

Es de notar que los recursos discutidos por habitante se sitian entre 2 y 36
ddlares/habitante/afio. Cinco de las 8 experiencias brasilefias del grafico ampliado se
sitlan entre 15 y 23 ddlares/habitante/afio, lo cual da un buen orden de magnitud de la
importancia financiera que tiene el presupuesto participativo. Permite incidir sobre
recursos realmente importantes en términos globales y en términos de inversién para la
ciudad.

Grafico XII. Presupuesto Participativo por Habitante en 22 ciudades (en Délares)
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Elaboracién: Yves Cabannes, asistente: Norma Quifiones

(1) Los habitantes corresponden a la poblacion rural
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Grafico XIII.Presupuesto Participativo por Habitante en 19 ciudades
(en Doélares). Ampliacion
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(1) Los habitantes corresponden a la poblacién rural

Los recursos comparados en los graficos “Presupuesto participativo por habitante” se
refieren estrictamente a aquellos debatidos en el presupuesto participativo. Sin embargo,
en varias de las ciudades, en particular las brasilenas, la poblacion puede priorizar y definir
la asignacion de otros recursos publicos, a veces de un valor superior al que se debate
dentro del presupuesto participativo. Por lo tanto, el grafico da una visién parcial (pero
comparable) de la situacidn de algunas ciudades.

El caso de Belo Horizonte es ilustrativo de cdmo se toman las decisiones presupuestarias,
mas alld del presupuesto participativo. “cerca del 9% de los recursos de la Prefeitura
Municipal son destinados a inversiones y 20% de este monto estd puesto en debate en el
presupuesto participativo. Otro valor similar (20% del presupuesto de inversion) esta
destinado en promedio a obras estructurantes tales como el Plano de Macro Drenaje o el
Programa de Revitalizacion de Pampulha cuya discusion se da en otros ambitos de
participacion, como el Consejo Municipal de Politica Urbana. Actualmente Belo Horizonte
esta intentando articular estas varias instancias de participacién popular.

Ademads, los Consejos de Salud, de educacion y de Asistencia deliberan sobre utilizacion de
sus fondos respectivos. En otros términos, las demas instancias de participaciéon popular
permiten que la discusion publica sobre asignacion de recursos se de sobre valores bien
superiores a aquellos estrictamente deliberados en el presupuesto participativo. Por lo
tanto el indicador "Presupuesto participativo por Habitante” utilizado en el documento
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base no refleja plenamente la realidad municipal, por haber otras instancias de debate
: 52
presupuestario”><.

Relacidn entre presupuesto participativo y recaudacion fiscal

Esa seccibn examina cuales son las relaciones entre el proceso de presupuesto
participativo y la recaudacién fiscal del municipio. La pregunta subyacente que vincula
estrechamente el presupuesto participativo y las finanzas municipales es de conocer si el
presupuesto participativo tiene un impacto (positivo o negativo) sobre la autonomia
financiera del municipio.

Las ciudades que respondieron indican en su gran mayoria que el proceso de presupuesto
participativo se acompafid de un aumento de la recaudacién fiscal y de una reduccién de la
morosidad. En Campinas, Recife y Cuenca, la recaudacion aumento significativamente en
muy pocos afios y en Porto Alegre, la morosidad para el impuesto predial bajé de 20 a
15%. La consecuencia fue muy sensible. En menos de diez afios, el impuesto predial pasé
de 6% a casi 12% de los ingresos corrientes del municipio. Mundo Novo en Brasil recalca
también la baja de la morosidad (inadiplencia). Las razones avanzadas, confirmadas por
visitas de campo, son relacionadas con la transparencia de la gestién publica que conlleva
el presupuesto participativo. La visibilidad a corto plazo de obras y de servicios que
resultan del presupuesto participativo tiende también a modificar la cultura fiscal
ciudadana.

En los dos municipios peruanos estudiados (Ilo y Villa El Salvador en Peru), la distribucion
de los recursos del presupuesto participativo por zonas esta directamente vinculada a su
nivel de morosidad tributaria. Sin tener resultados realmente tangibles en el sentido de
poder directamente relacionar la baja de la morosidad al “criterio tributario vinculante”,
gueda claro para el Municipio de Ilo que "el proceso permitié una toma de conciencia sobre
los recursos municipales, sobre sus limites y sobre su origen”.

Ademads, este mismo municipio “desde 1998 lleva adelante un Programa social de
apoyo a los contribuyentes que no pudiendo pagar sus tributos en dinero efectivo,
lo hacen a través de su trabajo (pintura, jardineria, limpieza publica), dicho
programa ha permitido reducir ostensiblemente Ila cartera de morosidad
tributaria™>.

Hace eco con la opinion de Puerto Asis:

La comunidad al conocer la situacion presupuestal y financiera del municipio, sabe
de las restricciones presupuestales del mismo y decide apoyar con mano de obra,
recursos o materiales la ejecucion de los proyectos, cuando no hay los recursos
suficientes que permitan su ejecucion, logrando no sélo aumentar los recursos
disponibles para el mismo, sino ampliando la infraestructura inicialmente aprobada.

Los responsables de Cuenca van en la misma direccion:

Se observa que la instauracion del presupuesto participativo ha significado que las
comunidades rurales adquieran conciencia del costo de los servicios, se apropien de
ellos y estén mas dispuesto, que antes en colaborar para el mantenimiento de los
mismos. Por lo expuesto, se encuentran en proceso de formulacién y discusion
algunas ordenanzas para regular esta situacion.

Estas dos Ultimas experiencias indican claramente que el presupuesto participativo
canalizé y expandid el capital social y reactivd los tradicionales trabajos colectivos
comunitarios de la América Andina (Mingas, Minkas). En varias ciudades, principalmente

52 Comentario al documento base, Prefeitura Municipal de Belo Horizonte, Enero 2004. Traduccién libre del autor.
53 Comentario a | documento base, Alcaldia de Ilo, Pertl, enero 2004
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de América Andina y Central, tales como Ilo, Cuenca, Pasto o San Salvador, uno de los
criterios para seleccionar los proyectos propuestos es el valor de la contrapartida de la
comunidad, principalmente en mano de obra. En Cuenca, segun estudios locales, el valor
aportado por la comunidad principalmente en mano de obra, asciende a 50% del valor de
las obras que resultan del presupuesto participativo. Una de las lecciones aprendidas es
que las finanzas municipales no pueden ser limitadas a su dimension financiera
monetarizable y tienen que ser extendidas al valor aportado por la comunidad en beneficio
del conjunto del municipio.

Otro elemento financiero a tomar en cuenta se refiere a los “costos evitados”, nocién con
un inicio de uso en el Municipio de Bogota. La disposicion de las comunidades (ver
testimonio de Cuenca) a mantener las infraestructuras resultantes de una decision del
presupuesto participativo representa un importante “costo evitado” que puede ser
cuantificado. Este valor es alin mas apreciable en los municipios colombianos en conflicto,
en los cuales el presupuesto participativo apunta a obras comunitarias por lo general
blanco de destruccion (puentes, caminos, obras de riego, pozos) que las propias juntas
vecinales pueden mantener y defender.

2. Dimension Participativa

2.1. Participacion Popular
Participacién individual o participacion comunitaria?

Una de las caracteristicas principales de los presupuestos participativos en las ciudades
brasilefias es el reconocimiento del derecho a participar en forma individual y directa y no
necesariamente a través de representantes comunitarios, gremiales u otros. El nimero de
participantes en las plenarias tematicas y barriales es variable de un ano al otro, y no se
puede identificar un modelo dominante de crecimiento o de baja de la participacién a
través del tiempo. Importante notar que existe un alto grado de rotacion de un afio al
otro. En Porto Alegre, uno de los pocos estudios disponibles (Cidade, 2002) indica que la
rotacién es del orden de 40% de un afo al otro. Seria necesario acumular a través del
tiempo cuantas personas participaron un afio, o dos, o mas, con el fin de tener datos
consolidados. Son aproximadamente 390 000 personas en total que participaron en 2002
en las 11 ciudades brasilefias estudiadas. Las tasas de participacion se situaron entre el 2
y el 7% de la poblacién con dos excepciones: Icapui (10%) y el Distrito 7 de El Alto, con
por lo menos el 30% de la poblacion participando. En este Ultimo caso, se movilizd la
mayoria de la poblacion adulta de cada una de las sesenta zonas del Distrito.
Aproximadamente unas 15 000 personas de un total estimado de 45 000 habitantes (27
000 segun datos censales del 2001). Este nimero excepcionalmente alto se explica por el
nivel de organizacion existente, pero sobre todo por la voluntad y el enfoque de la
Fundacion Paulo Freire, la principal ONG boliviana que acompafia el proceso. Su intencion
es democratizar de forma amplia el proceso, mas alld de las OTBs - Organizaciones
Territoriales de Base - que desde 1994 (fecha de promugalcién de la ley de Participacion
Popular) son el vector para la construccion de los Planos Operativos (presupuestarios)
Anuales — POAs-.

En contrapunto a la situacion relativamente homogénea brasilefia, las demas ciudades
latinoamericanas tienden a privilegiar una participacion via representantes de las
organizaciones existentes. Asi en Cotacachi participaron “788 personas representando
90% de las organizaciones del Cantén”.. en Ilo, participaron 100 organizaciones. En
Puerto Asis, 232 personas “pero muy representativas”. En Cuenca las 1 100 personas son
por una parte los representantes electos de las 21 juntas parroquiales rurales y otras
personas de la comunidad.

La experiencia de Montevideo se aproxima a la de Cuenca, en el sentido de que los
Consejos Vecinales son “el érgano encargado de elaborar las prioridades y articular con el
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ejecutivo municipal”. Estan directamente envueltos en la definicion de prioridades
presupuestarias en sus distritos. Pero si en 2001, mas de 100 000 personas eligieron los
concejales vecinales (un nimero extremamente elevado para una eleccién - no obligatoria
- de representantes sociales), estos electores no se involucraron en los debates
presupuestarios, por ser de la responsabilidad de los concejales.

Las ciudades de Coérdoba (Espana) y Villa El Salvador, ambas con una fuerte tradicion
participativa, son ilustrativas de sistemas “mixtos” de presupuesto participativo que a la
vez descansan sobre las organizaciones vecinales, pero que al mismo tiempo amplian las
discusiones presupuestarias hacia el conjunto de la ciudadania. Sin embargo las
organizaciones sociales aparecen como una entrada fundamental para esta abertura.

Un tema central de debate a profundizar se refiere a dos formas de conducir los
presupuestos participativos y de pensar la democracia participativa: Participacién directa
(universal e individual) por una parte, o participacién indirecta, apuntando a lo que
llamaremos “democracia representativa comunitaria”. En este caso, el individuo no
controla directamente el presupuesto. Su participacién, como en el caso de la democracia
representativa, es mediatizada por delegados probablemente mas “préoximos de sus
preocupaciones y demandas”. Parece fundamental clarificar posiciones tan diferentes, las
cuales sin embargo estadn albergadas bajo el amplio paraguas del “presupuesto
participativo”.

Instancia de aprobacion final del presupuesto y rol de la Camara Municipal.

Todas las experiencias estudiadas o conocidas reconocen al poder legislativo y a los
concejos municipales su rol tradicional de aprobar el presupuesto. Este elemento es
importante en el sentido de que los presupuestos participativos reconocen la democracia
representativa y el poder legislativo.

Una vez afirmado este principio es necesario clarificar algunos aspectos diferenciadores:

La modalidad mas difundida y mas conocida es aquella que elabora y consolida un
presupuesto en forma participativa a través de plenarias barriales y tematicas. Por lo
general la fase Ultima de la “pieza presupuestaria” es finalizada por el Consejo del
Presupuesto Participativo (o su equivalente) y presentada al Concejo Municipal, para
aprobacion final.

Una segunda modalidad consiste en tener primero la aprobacidon por el Concejo Municipal
de una parte presupuestaria. Una vez aprobada por el Concejo Municipal serd debatida el
ano siguiente por el Ejecutivo (El Alcalde y las diferentes Secretarias) junto con la
poblacién, por lo general a través de sus organizaciones sociales. En ciudades como
Montevideo, Rosario, Cuenca o en el Distrito Federal el didlogo relativo al presupuesto
participativo se da principalmente entre el Ejecutivo y las organizaciones sociales.

Otra modalidad menos comun es que la decision final este tomada por el Alcalde, como
representante del Ejecutivo. A la pregunta éCudl es la instancia final de decisién para
definir el presupuesto? Juiz de Fora responde “El Alcalde junto con la poblacion en
Asamblea Municipal” y Puerto Asis “El compromiso que realiza el Alcalde con la
comunidad”

Relacién con el Poder Legislativo

Las relaciones entre el Ejecutivo Municipal y el Poder Legislativo electo ( Concejo
Municipal, Camara de vereadores, Asamblea Municipal), particularmente en la primera de
las tres modalidades mereceria un estudio profundo y la constitucién de un sub-proyecto
de tipo A para profundizar el tema, y aportar soluciones. El papel de los legisladores ha
sido por lo general pasivo o de oposicidn, abierta o velada y las relaciones son en general
muy limitadas. Una de las ciudades resume el tipo de relacion con el ejecutivo durante el
proceso asi: “es desarrollar actividades, a partir del Consejo del Presupuesto Participativo
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para presionar los concejales para que aprueben las demandas presupuestarias de la
poblacion sin alteraciones sustanciales”,

Las experiencias latino-americanas como la de Pasto aparece mas como la excepcidén que
la regla: "Durante los afios que se viene desarrollando el proceso, la relacion con el
Concejo municipal ha evolucionado, y pasaron a ser actores activos en el proceso”.
Aparentemente en Europa (ver Bobigny o Saint Denis por ejemplo) las relaciones han sido
mucho mas fluidas y se explica por la naturaleza del sistema politico local en donde el
Alcalde ejerce también la funcién de jefe del Ejecutivo.

Espacios y canales de decision. Los Consejos de Presupuesto Participativo y otras formas
de participacion

Estas diferencias apuntan a modelos de gobernabilidad, de gestion publica y de
democracia muy diferentes. Constituyen un tema de debate importante. A partir de la
comprension de estas modalidades y de sus logicas, los instrumentos de decision
inventados por las ciudades llegan a ser mas inteligibles.

Un primer modelo consiste en el Consejo del Presupuesto Participativo, instancia
especificamente creada para el presupuesto participativo. Es el modelo dominante en
Brasil con algunas variantes como el Congresso da Cidade de Belem) o el CONOP en Sao
Paulo cuya complejidad refleja la complejidad y la dimension de una megaldpolis. Existen
formas similares fuera del Brasil, por ejemplo en Cérdoba (Asamblea de la Ciudad), San
Salvador (Comité Municipal del Presupuesto Participativo) o Ilo (Mesa Directiva del
Presupuesto Participativo). Estas instancias se construyen como un verdadero espacio de
poder y de contra poder en relacidn con los sistemas anteriores.

Una segunda modalidad se construye a partir de estructuras politicas (por ejemplo las
Juntas Parroquiales en Cuenca) o sociales existentes (por ejemplo los Consejos Vecinales
en Montevideo), las cuales van a “integrar” el proceso de presupuesto participativo en sus
actividades. En este sentido el presupuesto participativo refuerza y amplia el rol de las
organizaciones preexistentes.

Por otra parte, varias de las iniciativas recientes se construyen a partir de dindamicas y
espacios de participacion ciudadana que tampoco tratan solamente de presupuesto
participativo: Pieve Emanuele (Asamblea de Barrios, Mesa de Proyectos Participativos);
México DF (Red de Comisiones de Planeacion, Agendas Ciudadanas); Rosario (Consejos
Participativos) o Villa el Salvador (Comité de Desarrollo Territorial). Estas iniciativas
tienden a “diluir” y a integrar el presupuesto participativo (practica de
“transversalizacidn”) mientras que los Consejos de Presupuesto Participativo tienden a
volverse una nueva institucionalidad (practica de “focalizacion”). En el caso del Distrito 7,
se puede hablar de practica de “ampliacién” o de “desbordamiento” de las estructuras
oficiales de participacion (en este caso las Organizaciones Territoriales de Base, OTBs) en
general representadas por sus lideres. La dinamica en juego tiende a “ampliar el debate
hacia otros sectores: mujeres, jovenes, docentes de colegios, artesanos, productores,
grupos de base y otros”, sin menospreciar a las OTBs y a las potentes juntas vecinales,
organizadas en la FEJUVE, Federacidén de Juntas Vecinales de El Alto.

Instancias de control de ejecucién del presupuesto y de aprobacion de las obras

Una leccion aprendida es que en la mayoria de las experiencias latinoamericanas (a
diferencia de las europeas), los presupuestos participativos tienen instancias de control
social, tanto para la implementacion del presupuesto como para la ejecucion de las obras.
Interesante notar que no existe uno, sino mas bien una combinatoria de modalidades, que
se suman en forma especifica en cada ciudad y en cada momento del proceso.
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La situacion mas comun (por ejemplo en Sdo Paulo, Santo André, Caxias do Sul, Icapui,
Mundo Novo y Cdrdoba) es que el Consejo del Presupuesto Participativo, o su equivalente,
ejerce a través de sus delegados esta funcion. Ademas varias ciudades tienen comisiones
especificas compuestas por delegados electos del Consejo del Presupuesto Participativo,
tales como los Grupos de Trabajos del COP (Campinas), o la Comisidn de Fiscalizacién y de
seguimiento de obras en Recife (Brasil).

Otra modalidad de fiscalizacién y de control social se ejerce a partir de organizaciones de
ciudadanos (Caxias do Sul), de organizaciones de moradores del barrio (Caxias do Sul,
Distrito Federal de México, Villa El Salvador por ejemplo). A veces estas organizaciones
sociales, establecen comisiones especificas: Comisiones de Obras a partir de los Consejos
Vecinales de Montevideo o Comisiones de ciudadanos para la veeduria social, electos a
nivel de las Juntas Parroquiales en Cuenca.

La experiencia de Cotacachi es la Unica en la cual el Comité de Contraloria Social es creado
a nivel del municipio en su conjunto a partir de la Asamblea Cantonal

Existe un Comité de Contraloria Social, que forma parte de la Asamblea Cantonal
de Cotacachi, que realiza el control de las obras y proyectos que se encuentran
aprobados en el presupuesto participativo municipal, revisando el proceso
precontractual asi como el proceso de ejecucion. Es preciso aclarar que realizan la
veeduria de tres o cuatro obras, de acuerdo a parametros como, la modalidad de
contratacion, el monto y la ubicacion, debido a que las personas que conforman
este comité son ad-honoren, y ademas son alrededor de 140 obras y proyectos.

De igual manera en el Municipio de Cotacachi, se ha implementado el proyecto de
Transparencia y Control Social en las Obras Publicas, que consiste en incorporar a
la comunidad y/o barrio, en el proceso precontractual y de ejecuciéon de la obra o
proyecto, con instrumentos como el Presupuesto Participativo municipal en
vigencia, y los formularios de seguimiento: de medio periodo, de fin de periodo y
acta de entrega recepcion, en el que se especifica la aceptacion de la comunidad de
la obra o proyecto ejecutado.

El control social ciudadano, una vez aprobado el presupuesto, aparece como un elemento
central para conservar la calidad del proceso y garantizar su transparencia hasta la
inauguracion de las obras o de los servicios aprobados. Sin embargo merece un debate
profundo sobre las formas y las instancias de control mas adecuadas. Las respuestas
dadas por las ciudades son un primer elemento extremamente positivo e insuficientemente
conocido.

Presupuesto participativo y género

Abordar los presupuestos participativos desde una perspectiva de género queda un tema
todavia incipiente, salvo en casos contados. Es necesario antes de abordar los temas de la
participacion equitativa de las mujeres y hombres y del acceso equitativo a sus beneficios
observar la realidad poblacional de las ciudades en las cuales se dan los presupuestos
participativos.

El cuadro No. 20 Poblacion total hombres y mujeres en ciudades con presupuesto
participativo, hace aparecer claramente la proporcion significativamente mas elevada de
mujeres (54%) en relacién a la poblacion total. Sin entrar en los elementos explicativos
de tal situacion, pocas ciudades de las 30 tienen una poblacién masculina mas numerosa.
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Cuadro 20. Poblacion total hombres y mujeres en ciudades con presupuesto
participativo

Dif. en numeros | % Mujeres /
Poblacion absolutos Poblacién
No. Ciudad / Municipio Estado / Provincia / Region Pais total Hombres | Mujeres | hombres mujeres total

1 Recife Pernambuco Brasil 1.422.905] 661.690] 761.215] 100 000 53,50%
2 Porto Alegre Rio Grande do Sul Brasil 1.360.590 635.820) 724.770, 90 000 53,27%
3 Belem Para Brasil 1.280.614| 608.253] 672.361 64 000 52,50%
4 Belo Horizonte Minas Gerais Brasil 2.238.526] 1.057.263] 1.181.263] 124 000) 52,77%]
5 Santo André S&o Paulo Brasil 649.331 313.815) 335.516 22 000 51,67%)
6 Campinas S&o Paulo Brasil 969.396) 472.175) 497.221 25 000 51,29%
7 Alvorada Rio Grande do Sul Brasil 183.968] 90.422) 93.546 3000 50,85%
8 Juiz de Fora Minas Gerais IBrasil 456.796) 217.411 239.385 22 000 52,41%)
9 Caxias do Sul (1) Rio Grande do Sul Brasil 360.419 N/D| N/D| N/D|
10 Icapui Ceard Brasil 16.555] 8.450 8.105 - 300 48,96%
1 Mundo Novo Mato Grosso do Sul Brasil 15.669| 7.727 7.942 200 50,69%]
12 Distrito Federal México D.F. México 8.600.000] 4.110.000]  4.490.000 380 000 52,21%
13 Buenos Aires Capital Federal _|Region Metropolitana de Buenos Aires _JArgentina 3.049.941] 1.392.765] 1.657.176 264 000 54,33%|
14 Montevideo Montevideo Uruguay 1.382.778] 647.427] 735.351 88 000 53,18%
15 Rosario Santa Fé Argentina 908.399 477.509 430.890 -47 000 47,43%
16 Villa El Salvador Lima Peru 350.000) 171.500 178.500 7 000 51,00%
17 llo Mogquegua Pert 63.744] 31.235) 32.509 1.000] 51,00%
18 |Cuenca Azuay Ecuador 417.632 195.683 221.949 26 000| 53,14%)
19 Puerto Asis Putumayo Colombia 66.385) 27.550) 38.835 11000} 58,50%
20 Cotacachi Imbabura Ecuador 37.254 18.842] 18.412 - 400 49,42%
21 Cdrdoba Andalucia Espana 317.953] 153.130 164.813 12 000} 51,84%
22 Saint Denis Seine Saint Denis Francia 86.871 42.568 43.426| 900 49,99%!
23 Bobigny Seine Saint Denis Francia 44.079 21.808] 22.310 500 50,61%
24 Pieve Emanuele Milano J!talia 16.409| 8.351 8.058 - 300 49,11%
25 Rheinstetten Banden-Wrttemberg Alemania 20.529 10.005} 10.524] 500 51,26%|
26 Sé&o Paulo Séo Paulo Brasil 10.434.252| 4.972.678]  5.461.574 -488 896 52,34%)
27 San Salvador San Salvador El Salvador 479.605) 209.108] 270.497 -61389 56,40%
28 Pasto Narifio Colombia 416.000| 195.520 220.480 -24 960 53,00%
29 Distrito 7, El Alto (1) Murillo Bolivia N/D| N/D

30 Palmela Lisboa e Vale do Tejo IPonugaI 53.353] 23.173] 27.180 -4 007 50,94%
Fuente: Estudio de casos de las ciudades 2001, 2002, 2003, 2004. [Total 35.699.953] 16.781.878] 18.553.808 613.848 63,20%

Elaboracion: Yves Cabannes, asistente:Norma Quifiones, Lourdes Saavedra

Notas de calculo:
(1) Informacién de poblacion hombre - mujer no disponible

En términos absolutos, las 30 ciudades suman 30 millones de habitantes y 1,2 millones de
mujeres a mas que hombres: 488 000 a mas en Sao Paulo, 100 000 a mas en Recife, 380
000 a mas en México DF, 264 000 a mas en Buenos Aires, 124 000 a mas en Belo
Horizonte o 88 000 a mds en Montevideo. Las estadisticas y los porcentajes tienden a
invisibilizar esta realidad.

Los presupuestos participativos analizados y otros conocidos son construidos sin una
perspectiva de género que haria justicia a la proporcién diferenciada de mujeres y de
hombres en la ciudad. ¢Cémo distribuir de forma equitativa (y no solamente formalmente
igualitaria) los recursos publicos para que por lo menos sean respetuosos de diferencias,
numéricas, como en este caso?

Sin embargo, la equidad entre hombres y mujeres no se limita a su aspecto numérico. Las
inequidades de género podrian enfrentase a través de acciones afirmativas que permitan a
las mujeres, jovenes, adultas o ancianas, participar plenamente, tomando en cuenta sus
especificidades. Seria un paso necesario para enfrentar las injusticias hacia las mujeres en
términos de acceso a la vivienda, de atencidén a victimas de violencia o de inequidad de
salarios.

Desde el primer documento base, 18 meses atras, varias ciudades estan dando pasos
incipientes y a veces significativos, introduciendo mesas tematicas focalizadas sobre
equidad de género y poniendo en marcha acciones afirmativas. Seran examinadas junto
con las acciones a favor de otros grupos excluidos. Sin embargo, los presupuestos
participativos, hasta la fecha, no han logrado invertir la légica asimétrica de las relaciones
sociales entre mujeres y hombres, y tampoco alcanzar una redistribucién equitativa de
recursos publicos. Si bien los primeros pasos dados por municipios, intentando medir las
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inequidades de género en los presupuestos municipales es importante, una de las
principales lecciones de este estudio es que mucho queda por hacer para que los
presupuestos participativos lleguen a invertir las légicas existentes.

Excluidos y excluidas de la participacion (y de sus beneficios)

Un tema en debate se refiere a la manera con la cual los presupuestos participativos
abordan los temas de género, de etnias, de migrantes y de edades. Tradicionalmente los
indigenas urbanos, los jévenes, las mujeres, las poblaciones afroamericanas (en A.
Latina), los migrantes en Europa, y recientemente los desplazados en A. Latina, han tenido
un rol secundario en los procesos participativos. ¢Cudles son las respuestas que aportan
hoy en dia los presupuestos participativos a esta situacién de exclusion?

Las respuestas en el mejor de los casos son incipientes, y casi inexistentes en Europa. Los
presupuestos participativos son construidos fundamentalmente a partir de espacios
territoriales (distritos, barrios, regiones del presupuesto participativo ..) y de ejes
tematicos, especificos a cada ciudad.

Algunas mesas tematicas abordan las cuestiones propias de los grupos vulnerables: mesa
tematica de inclusion social en Caxias do Sul, mesa tematica de Género en San Salvador o
mesa tematica de la ciudadania en Campinas.

Es interesante observar como varios grupos sociales, de forma paulatina, se integran en
las mesas de “actores sociales”, cuando son instaladas. En Campinas, varios grupos
sociales participaron de forma progresiva en la Tematica de la Ciudadania: comunidad
negra, jovenes, tercera edad, mujeres y portadores de necesidades especiales. Luego, los
homosexuales y el movimiento Hip Hop pidieron una representacién directa en el
presupuesto participativo. Los homosexuales fueron incorporados el primer afio, mientras
que54el movimiento Hip Hop acompafd la Mesa Tematica de Cultura, creada el segundo
afo™.

Varias ciudades, entre las mas destacadas, apuntan a la universalizacion de la
participacion y no tienen enfoques especificos. Tienden a invisibilizar tematicas especificas
a cada uno de estos grupos sociales. Sin embargo, algunas ciudades estan introduciendo
una perspectiva actoral (y no solamente tematica y territorial): Recife dentro de su
presupuesto participativo cuenta con una mesa tematica de la mujer, experiencia
positivamente singular a nivel global.

Las experiencias de Barra Mansa (OP Mirim) y de Icapui (Dia Feliz) durante la gestidon
1997 - 2000, fueron pioneras en introducir una visidén actoral, desde la perspectiva de los
jovenes, nifios y nifas. Actualmente este proceso esta en experimentacién y consolidacion
en Recife (OP Crianga, Mesa tematica de la juventud), Sao Paulo (OP Crianca), Goiania,
Mundo Novo (OP juventud) o Alvorada (OP juventud en 2004)

Acciones afirmativas en algunas ciudades

El debate sobre la dimension actoral del presupuesto participativo y desde la perspectiva
de los propios actores podria ser profundizado en trabajos futuros. Se mencionaran a
continuacion tres innovaciones que alimentan positivamente el debate:

Ilo (Perd) establecié una ley de cuotas para que 50% de las delegadas sean mujeres y por
lo menos que 3 compongan la mesa directiva del presupuesto participativo. En el periodo
2003-2004, por primera vez la mesa directiva fue presidida por una Joven Dama que
pertenecié a la Escuela de lideres en 2002. En Rosario (Argentina), la ordenanza municipal
relativa a los Consejos Participativos precisa que, por lo menos, un tercio de los
representantes (consejeras) deben ser mujeres. En la ciudad de El Alto (Distrito 7), cada

4 Braga, José. Prefeitura Municipal de Campinas, comentarios al documento base, enero 2004.
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una de las instancias tiene una representacion de 50 % de hombres y 50 % de mujeres
independientemente del sector o del grupo generacional.

En Belem, el Congreso de la Ciudad, tiene delegados y delegadas electas de cada mesa
especifica de: mujeres, negros, indigenas, homosexuales, tercera edad, juventud,
nifios/nifias, discapacitados y religiones afrobrasilefias. Se trata de una contribuciéon
importante al debate sobre presupuesto participativo e inclusion.

Otra accidn afirmativa fue introducida en el presupuesto participativo de Sao Paulo, el cual
“Prevé mecanismos que apuntan a privilegiar la representacion de las poblaciones mas
discriminadas y marginadas, llamadas de segmentos sociales vulnerables, los cuales a
pesar de su peso numérico no son escuchados en las instancias politicas”.

En su actual funcionamiento, el PP prevido mecanismos que buscan privilegiar la
representacién de esos sectores sociales. Concebidas como las llamadas “politicas de
cuotas”, aportan condiciones especiales para la eleccidon de delegados o delegadas de cada
uno de los nueve segmentos vulnerables: mujeres, negros, nifos y adolescentes,
ancianos, jovenes y GLBTs (gays, lesbianas, bisexuales y transexuales) eligen a un(a)
delegado(a) para cada 5 votantes; ya los indios, moradores de calle y minusvalidos tienen
derecho a un(a) delegado(a) por voto. A titulo de comparacion, para la eleccion de
delegados territoriales o tematicos, la proporcion es de uno para cada veinte votantes.>”

2.2, Rol y participacion del Gobierno Local

La dimension participativa de los presupuestos participativos tiende a ser percibida como
participacion de la Sociedad Civil, excluyendo al otro actor cuya “participaciéon” es esencial:
se trata de los gobiernos locales. Su rol a lo largo del proceso puede darse de diferente
forma, y con intensidades muy variadas. Se plantea como hipotesis que la transformacion
de la administracidn municipal no ha acompanado al mismo ritmo al proceso del
Presupuesto Participativo y hoy en dia aparece como una de las instancias que “frena” la
consolidacién de los presupuestos participativos. Esta situacién, fruto de una herencia
administrativa no tiene nada que ver con los esfuerzos modernizadores de los funcionarios
publicos y responsables politicos que a pesar de todas las dificultades burocraticas y
administrativas vienen implementando procesos innovadores tanto dentro de la maquina
administrativa como de relacién con la Sociedad Civil.

Para entender el tipo de participacion de los gobiernos locales en los procesos de los
presupuestos participativos, parece necesario identificar cuales son las légicas subyacentes
a los presupuestos participativos. Retomaremos la diferenciacion propuesta por Yves
Sintomer>®:

En Europa, como en América Latina, los presupuestos participativos pueden tener
diferentes tipos de objetivos (aunque no sean exclusivos). El primero es administrativo: El
presupuesto participativo es concebido como una forma de mejorar la eficiencia de la
administracion publica. El segundo es social: El presupuesto participativo debe tener un
resultado social, como el de ayudar a “invertir las prioridades” (Brasil) o “generar los lazos
sociales (lien social)” (Francia). El tercero es estriccamente politico (la idea de
“democratizar la democracia”). Estudio de Caso Rheinstetten.

Estas diferentes ldgicas, administrativas y de gestién, sociales o politicas permiten
entender mejor el anclaje de los presupuestos participativos dentro de la administracion
municipal.

%> PM de S&o Paulo, Coordenadoria do Orcamento Participativo. OP: Instrumento de combate & pobreza e a
exclusdo social, SP, 2003, 19p
% Estudio de caso Rheinstetten. Yves Sintomer es cientista politico y autor de textos de referencia sobre
presupuesto participativo (ver bibliografia).
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Anclaje institucional de los presupuestos participativos
El examen de las situaciones particulares revela una gama muy abierta de situaciones.

a) Un primer tipo de anclaje tiende a ser dominantemente “politico”, siendo el
presupuesto participativo directamente ligado al gabinete del Alcalde. Tal es el caso por
ejemplo de Campinas o de Mundo Novo. En esta ciudad, el asesor de presupuesto
participativo es directamente ligado al Alcalde, quién designa los miembros de la
Comisidn Ejecutiva del presupuesto participativo.

b) Un segundo anclaje refleja la Idgica de mejora de la eficiencia de la gestion publica. En
Rheinstetten por ejemplo el presupuesto participativo depende del Departamento de
Finanzas del municipio.

c) Varios presupuestos participativos estan ligados a la Secretaria de Planificacién bajo
sus variaciones locales, Secretaria del Presupuesto Participativo y Plan Estratégico
(Santo André) o Secretaria de Planificacion (Cuenca).

d) La perspectiva del PP con objetivos eminentemente sociales estd ilustrada por las
ciudades que crearon Secretarias del Presupuesto Participativo (Recife) o Secretaria
Municipal de Gestién Participativa (Alvorada).

e) Es interesante notar que en la ciudad de Pieve Emanuele (Italia), la “Oficina de
Participacion” (encargada del presupuesto participativo) depende de la Direccion de la
Cultura. Plantea una entrada original via la construccion de una nueva Cultura Politica
Ciudadana, muchas veces subyacente en las ciudades, pero pocas veces tan
claramente expresada.

En varias ciudades el presupuesto participativo esta formalmente anclado en mas de una
direccion municipal, ilustrando la multiplicidad de objetivos (sociales, politicos...) pero
también el caracter multidimensional del presupuesto participativo. En Belo Horizonte por
ejemplo, existen tres gerencias del presupuesto participativo: una vinculada a la
Secretaria de la Planificacién, otra a la Secretaria Municipal de Habitacién (responsable del
PP Habitacién) y otra en la Secretaria Municipal de la Coordinacién de Politicas Urbanas.
En Villa El Salvador también el PP involucra directamente a varias Direcciones: Desarrollo
Humano, Desarrollo Urbano y a las Administraciones de Desarrollo Municipal (en los
distritos).

Un elemento innovador en términos de modernizacidn administrativa se refiere a la
estructura de coordinacion interna al municipio para efectivizar el proceso.

En Campinas, la accidon administrativa esta vinculada con el presupuesto participativo a
través de la Reunién de Interface, en la cual participan las Direcciones (Secretarias) y
Empresas Municipales, juntos con los Administradores Regionales y los sub-Alcaldes”.
Estas estructuras transversales de coordinacién operativa se encuentran también en Ilo
(varias gerencias pertenecen al Equipo Técnico del presupuesto participativo). En Caxias
do Sul “un Grupo de Trabajo (GT) es formado de las diferentes unidades administrativas
del gobierno y se redne una vez por semana con la Coordinacion de Relaciéon con la
Comunidad -CRC para discutir el funcionamiento del proceso. ElI CRC es compuesto por
funcionarios indicados por el Gobierno”. Estas estructuras de coordinacién transversal
existen también por ejemplo en Belo Horizonte (Grupo de Gestion del Presupuesto
Participativo) o Cérdoba (Comisidn Inter Areas).

Un debate acerca de las ventajas comparativas de los dispositivos institucionales, y de las
estructuras de coordinacidn podria hacer avanzar los debates sobre modernizacion y
democratizacion de los aparatos administrativos en una perspectiva de democracia
participativa.
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Adecuacién de las maquinas administrativas a las exigencias de los presupuestos
participativos.

Dependen para su buena conducciéon de equipos capacitados o especializados, pero
también de la movilizaciéon del conjunto de la maquina administrativa, en momentos
diferentes del proceso. Sin embargo, el numero de funcionarios municipales varia en
forma sustancial de un pais a otro y por lo tanto amplia o limita la capacidad objetiva de
intervencion del municipio.

El indicador “Numero de habitantes por Empleado municipal” (ver graficos) permite
visualizar la extrema disparidad existente. Los municipios andinos, tienen
comparativamente equipos muy reducidos (y son también los municipios mas pobres).
Algunos de ellos tienen 50 veces menos empleados por habitantes que ciudades como Juiz
de Fora, Buenos Aires o Saint Denis. Seria importante reflexionar sobre el
dimensionamiento (cualitativo y cuantitativo) adecuado para administrar desde el Poder
Ejecutivo procesos de presupuesto participativo.

Grafico XIV. Numero de Habitantes por Empleado Municipal en ciudades con
presupuesto participativo. Afio 2003.
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Grafico XV. Nuamero de Habitantes por Empleado Municipal en ciudades con
presupuesto participativo. Ailo 2003. Ampliacion
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Fuente: Informacion de las Ciudades-2003
Elaboracion: Yves Cabannes. Asesor Prefeitura Municipal de Porto Alegre

La divulgacién de los resultados

Una de las virtudes atribuidas entre otras a los presupuestos participativos es la de
permitir una gestidn mas transparente. Un elemento considerado central se refiere a la
transparencia y la accesibilidad de la informacion, a lo largo del proceso. El momento
clave parece ser la divulgacidon de los resultados financieros y la rendicién de cuentas
publicas tanto de las obras que fueron priorizadas, como de su valor, del momento en el
cual seran implementadas y de su localizacién. El levantamiento minucioso de cémo los
municipios informan a sus ciudadanos acerca de los resultados del presupuesto
participativo dio los resultados presentados a continuacién:

La principal observacidon es que cada municipio da (por lo menos a nivel de la intencidn)
una gran importancia a la informacién de la poblacién. Generalmente usan una
combinatoria de métodos y de modalidades. El mas comun son reuniones publicas durante
las cuales el Alcalde y/o su equipo rinden cuentas y responden a las preguntas. Suelen
ser anuales, al iniciar un nuevo ciclo de presupuesto participativo, en cada subregion o
cada distrito y durante las mesas tematicas. En algunas ciudades son semestrales o hasta
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mas frecuentes, a lo largo del ciclo (Rosario). La rendicidn de cuentas del Alcalde y de su
equipo no al publico en general sino al Consejo del Presupuesto Participativo (o, su
equivalente) constituye otra modalidad difundida. A su vez los consejeros informaran a
los delegados y la ciudadania.

Ademas de publica, la rendicion de cuentas se efectla por lo general a través de un
periddico anual (tipo suplemento de revista), de brochures, o de informes en los cuales
cada una de las obras y de los servicios son detallados, los datos son consolidados por
regiones y las obras localizadas. Son la principal fuente de informacién sobre los
resultados concretos de los presupuestos participativos.

Una tercera modalidad ampliamente practicada es la colocacion de la informacion
financiera y de los resultados del presupuesto participativo en el sitio web del Municipio.
Es importante notar que casi todas las ciudades estudiadas tenian un sitio web.-ver Anexo
3 Sitios Webs de las Alcaldias -. Sin embargo, una visita sistematica de los sitios web de
estas ciudades permite ver que en la practica la informacion accesible de un sitio a otro es
muy variable en cantidad, en calidad, en accesibilidad y en grado de actualizaciéon. Va
desde sitios en los cuales no existe informacidn sobre presupuestos participativos y
tampoco sobre finanzas municipales, hasta sitios en los cuales es perfectamente facil
acceder a una informacién precisa sobre el presupuesto municipal, las fechas y los lugares
de reunidn o el avance de realizacién de las obras votadas. Sin embargo, de los 30 sitios
analizados, son muy pocos los que llegan a este tipo de informacion.

Varios de los municipios involucrados en proceso de presupuesto participativo no tienden
solamente a modernizar sus aparatos administrativos. Una de las claras lecciones es que
tienden a mejorar sus sistemas de comunicacién y de informacién hacia la ciudadania,
usando una gama interesante de soluciones (audiencias publicas, informes escritos e
informacién digital).

2.3. Dimension Territorial del PP

El presupuesto participativo como instrumento de inclusion del espacio rural municipal

Los Municipios en América Latina suelen tener importantes territorios rurales con
asentamientos humanos (villas, veredas, corregimientos, etc...) en general marginados del
desarrollo urbano. En su gran mayoria el desarrollo municipal se da antes que nada en la
parte urbana del municipio, en detrimento de su base territorial.

Es interesante notar que en ciudades como Caxias do Sul y Alvorada en Brasil o Cotacachi
en Ecuador, el presupuesto participativo ha sido un claro instrumento de inclusion y de
desarrollo del espacio rural. Los recursos atribuidos a estas zonas, son proporcionalmente
muy superiores a su poblacion. En Valadares (Minas Gerais), un “Presupuesto Rural” (PP
Rural) fue institucionalizado, expresando una clara voluntad de desarrollo e integracion de
una parte olvidada del Municipio y esencial para su desarrollo futuro. En Pasto, Colombia,
los presupuestos participativos rurales y urbanos estan llevados en forma paralela, con
ritmos diferenciados. La consolidacién de las matrices presupuestarias esta llevada de
forma separada y permite diferenciar las prioridades rurales de las urbanas®’. Para
responder parcialmente a los pedidos de la zona rural donde vive 10% de la poblacién del
municipio pero que presenté un numero de proyectos similar al de las zonas urbanas, 20
% del presupuesto participativo fue reservado para la zona rural. La iniciativa de Cuenca
va todavia mas lejos, en el sentido de atribuir por primera vez un presupuesto importante
a las parroquias rurales, la parte mas empobrecida del Cantdn.

Una de las lecciones aprendidas es que el presupuesto participativo no solo permitié una
“inversién de las prioridades” (en términos espaciales) sino que contribuyé positivamente
a pasar de una gestion urbana a una gestién municipal del conjunto del territorio. Se

5’ En las comunas urbanas en 2003, 214 proyectos fueron colocados a votacién en las comunas rurales y 203 en
las zonas rurales ( y solamente 10% de la poblacidn del municipio es rural).
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plantea como hipédtesis a debatir que el presupuesto participativo permite a los municipios
reencontrar su territorialidad. Les evita también construirse solamente a partir de su
“urbanidad”, vivida en el imaginario de muchos politicos como el simbolo avanzado de la
modernidad.

Presupuesto participativo y descentralizacion municipal

Los procesos de presupuesto participativo analizados estan estrechamente vinculados a los
procesos de desconcentracidon de los servicios municipales y de descentralizacion del poder
municipal. Es interesante notar que casi en todas las ciudades los dos procesos
(presupuesto participativo y descentralizacion) se estan enriqueciendo mutuamente.

En ciudades como Rosario, o Montevideo o en la Delegacion Cuauhtemoc en México, el
proceso de descentralizacion antecedié el presupuesto participativo, el cual se construyo
sobre sus divisiones territoriales. En Campinas, por ejemplo, las 18 regiones del
presupuesto participativo corresponden a las 14 administraciones regionales y a las 4
subalcaldias, fruto de la descentralizacidén intramunicipal.

En otras ciudades, el proceso de presupuesto participativo anticipd y enriquecio el proceso
de desconcentraciéon y descentralizacion municipal.

El presupuesto participativo como instrumento de profundizacion de la descentralizacion
municipal

Las regiones del presupuesto participativo tienden a ser menores que las regiones
administrativas. En este sentido, tienden a aproximar mas el ciudadano al poder publico, y
por lo tanto a profundizar procesos de descentralizacion en marcha. A titulo de ejemplo,
las 9 subregiones administrativas de Belo Horizonte fueron subdivididas en 41 subregiones
para el presupuesto participativo, las cuales a su vez albergan 81 Unidades de
Planificacion. En Belem, las 8 administraciones regionales implantadas en 1997 fueron
subdivididas en 28 microrregiones para facilitar el proceso del presupuesto participativo.
En San Salvador, los siete distritos creados en 1997 para la desconcentracion de los
servicios fueron subdivididos en tres zonas, sumando 21 en total, para un mejor
acercamiento con la poblacién. En Buenos Aires los 16 Centros de Gestion Participativa
Ciudadana fueron subdivididos en 51 areas barriales para el presupuesto participativo. En
Palmela, las unidades territoriales de trabajo fueron 12 en total, siendo localidades (villas,
aldeas, barrios) o agrupaciones de localidades, llegando de esta forma a una mayor
proximidad que las cinco freguesias (autarquias de proximidad) que tradicionalmente
existian. Este enfoque facilitd una participacion directa e universal de la poblacion.

El cuadro 21 "Numero de habitantes promedio por regidon de presupuesto participativo”
permite tener un orden de magnitud de la base territorial y poblacional de los
presupuestos participativos. Sin embargo, las variaciones entre los tamafios de las
diversas regiones de una misma ciudad son extremamente grandes y, por lo tanto el
promedio tiene solamente un valor indicativo.
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Cuadro 21. Numero de habitantes por region o distrito del Presupuesto
Participativo.

No. de
No. de distritos | habitantes

No. |Ciudad Poblacion| o regiones promedio

1 Recife 1.422.905 18 79.050
2 Porto Alegre 1.360.590 16 85.037
3 Belem 1.280.614 28 45.736
4 Belo Horizonte 2.238.526 41 54.598
5 Santo André 649.331 19 34.175
6 Campinas 969.396 18 53.855
7 Alvorada 183.968 11 16.724
8 Juiz de Fora 456.796 8 57.100
9 Caxias do Sul 360.419 10 36.042
10 |lcapui 16.555 7 2.365
11 |Mundo Novo 15.669 N/D N/D
12 |Deleg. Cuauhtémoc 516.255 16 32.266
13 |Buenos Aires Capital Federal 3.049.941 51 59.803
14 |Montevideo 1.382.778 18 76.821
15 |Rosario 908.399 N/D N/D
16 |Villa El Salvador 350.000 8 43.750
17 |llo 63.744 3 21.248
18 |Cuenca 417.632 21 19.887
19 |Puerto Asis 66.385 N/D N/D
20 |Cotacachi 37.254 N/D N/D
21 |Cérdoba 317.953 14 22.711
22 |Saint Denis 86.871 N/D N/D
23 |Bobigny 44.079 14 3.149
24 |Pieve Emanuele 16.409 N/D N/D
25 |Rheinstetten 20.529 6 3.422
26 |S&o Paulo 10.434.252 11 948.568
27 |San Salvador 479.605 7 68.515
28 |Pasto 416.000 25 16.640
29 |Distrito 7, El Alto 27.000 60 450
30 [Palmela 53.353 12 4.446

Fuente: Estudio de casos de las ciudades 2001, 2002, 2003.
Elaboracion: Yves Cabannes, asistente:Norma Quifiones, Lourdes Saavedra

Los presupuestos participativos tienden, en particular en las grandes ciudades, a
profundizar el proceso de descentralizacion municipal. Se plantea como hipotesis a debatir
que los presupuestos participativos no contribuyen solamente a la democracia participativa
sino todavia mas a una “democracia participativa de proximidad”. Este tema mereceria de
ser profundizado para examinar si no favorece, al mismo tiempo una fragmentacién del
espacio de la ciudad y del municipio.

Inversion de prioridades territoriales

Uno de los argumentos generalmente avanzados sobre los presupuestos participativos es
que permiten una “inversion de las prioridades” no solamente en términos sociales y de
politicos, sino territoriales. Tendrian a canalizar los recursos publicos, a partir de las
demandas ciudadanas, hacia barrios y espacios tradicionalmente excluidos. Mas alla de la
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voluntad expresada por las ciudades, faltan investigaciones que permitan medir el nivel de
inversion de prioridades, el impacto sobre las condiciones de vida de la poblaciéon y por
ende el nivel de reduccidon de la brecha entre areas ricas y areas pobres de la ciudad.
Felizmente, algunos trabajos pioneros y aislados permiten demostrar que los presupuestos
participativos en Montevideo, Porto Alegre y Sao Paulo estan contribuyendo a una
inversion de las prioridades territoriales.

En Montevideo, “Si, existe una prioridad politica de la administracion municipal para
redistribuir los recursos en beneficio de las zonas donde habita la poblacién mas carente
del Departamento. Las zonas carenciadas recaudan el 21,5% del total del presupuesto
municipal. La IMM redistribuye los recursos recaudados destinados a alumbrado,
saneamiento, vialidad, recoleccién de residuos, etc. hacia las zonas mas carenciadas. Por
ej. estas zonas reciben el 88% vialidad, 79% saneamiento, 70% alumbrado. Junto a esto
se implementan politicas sociales universales y especificas en las mismas zonas (infancia,
salud, recreacion, juventud, etc.) lo que refuerza la redistribucion de recursos”.(Estudio de
caso Montevideo)

En Porto Alegre una investigacién minuciosa®® demuestra claramente que los barrios mas
carentes se beneficiaron sustancialmente durante los afios de presupuesto participativo.

Grafico XVI. Efectos Redistributivos de presupuesto participativo en Porto Alegre

Figura 2. O OP teve um efeito redistributivo nos investimentos realizados ao longo periodo 1992-2000. As regiées com maior rendimento
nominal médio por chefe de familia receberam menor montante de investimento per capita. As regiées com maior percentagem de mées com primeiro grau
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El Grafico del estudio de Aldamir Marquetti muestra claramente que las inversiones
beneficiaron mas a las regiones con los salarios mas bajos (Cuadro arriba a la izquierda) y
con el mayor nimero de viviendas en favelas y barrios irregulares (Cuadro abajo a la
izquierda). Son demostraciones claras del principio de inversiones de prioridades en la
ciudad de Porto Alegre.

En S&o Paulo, un estudio reciente®, compara la localizacién de las inversiones totales de
Salud y de Educacién hechas via el presupuesto participativo con el “Mapa de Exclusion

58 Marquetti, Adalmir, Participacdo e Redistribugdo: O Orcamento Participativo em Porto Alegre, in Avritzer,
Leonardo; Navarro, Zander (orgs). A inovacdo democratica no Brasil: o Orgamento Participativo. Cortes Editora,
Sao Paulo, 2003, 334p.

% PM S&o Paulo, OP: Instrumento de Combate & pobreza e a exclusdo social 2003 (op. Cit.).
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Social de Sao Paulo”. Este mapa, construido a partir de una gama amplia de indicadores,
permite visualizar los distritos relativamente mas excluidos. Queda demostrado que las
inversiones via el presupuesto participativo fueron prioritariamente hacia los distritos mas
necesitados. Por lo tanto estan contribuyendo en reducir la exclusion social en la ciudad.

Grafico XVII. Inversion total realizada a través del presupuesto
participativo y Mapa de la Exclusion Social. S3do Paulo.
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Fuente: Prefeitura Municipal de S3o Paulo. Coordenadoria do Orgamento Participativo. O Orgamento
Participativo Instrumento de comtate a pobreza e a Exclusdo Social.

Mapas de Exclusion social estan hoy construidos en Campinas, Guarulhos y Goiania, tres
ciudades que implantaron el presupuesto participativo. Podria resultar interesante
explorar mas como construir un instrumento de monitoreo de las inversiones de
prioridades, utilizando los instrumentos hoy en dia experimentados.

2.4. Dimensiéon normativa y juridico legal

Formalizar y/o institucionalizar los presupuestos participativos

Uno de los temas en debate es de saber cuando y como formalizar los procesos de
presupuestos participativos para garantizar su buen funcionamiento. Otra pregunta es,
hasta donde institucionalizar para al mismo tiempo preservar su dindmica y evitar la
“burocratizacion” y/o la cooptacion politica. En el momento que se institucionaliza, los
riesgos de “instrumentalizacion” del proceso y de manipulacién de los propios participantes
aumentan considerablemente. El examen de algunas respuestas permite contribuir desde
la practica a un debate central.

¢Coémo se formalizan o institucionalizan los presupuestos participativos?

En la mayoria de las experiencias, el Reglamento Interno del presupuesto participativo
define las principales reglas del juego: sistema de eleccion de delegados, modos de
representacién, criterios de distribucion de recursos, responsabilidades del consejo cuando
existe, nUmero de plenarias y ejes tematicos, etc... Esta a veces, como en el caso de Porto
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Alegre, acompanado de manuales de directrices y de criterios generales o, como en el caso
de Belém, de reglamentos especiales. Son relativamente raros los casos en los cuales el
presupuesto participativo llega a ser parte de la Ley Organica del Municipio. Esta
inscripcién le da, como es el caso en Santo André y en Icapui, un estatuto formal y
normativo mas acabado.

El bajo nivel de institucionalizacion no es una caracteristica propia solamente de las
experiencias brasilefias. Tanto Cotacachi (Ecuador) como El Alto (Bolivia) privilegian en
una primera la calidad de los procesos y no son demasiadas preocupadas en tener
decretos, leyes y organigramas elaborados. No es casual que ambas ciudades tengan una
fuerte poblacion indigena, y sean extremadamente cautelosos con relacidon a dispositivos
legales que han sido histéricamente un instrumento de dominacién, de espoliacidon de sus
intereses y de recuperacion de sus lideres. En el distrito 7 de El Alto, un convenio firmado
entre la Sub Alcaldia, el Comité de Vigilancia, la Federacién de Juntas Vecinales y la
Fundacién Paulo Freire plasma los objetivos y las responsabilidades. Gracias ( o a pesar
de) esta ligereza del marco legal, el proceso se esta transformando en una las
experiencias innovadoras en la regién.

Esta inscripcién del presupuesto participativo en el marco juridico — legal del Municipio no
es limitado a las ciudades brasilefnas. Existe también por ejemplo en Coérdoba, Pieve
Emanuele, Villa El Salvador o Ilo. En estos ultimos casos el Reglamento fue aprobado en
ordenanza municipal, a diferencia de la mayoria de los Reglamentos brasilefios que no
tienen estatuto legal. El elemento original es que las reglas del juego y la metodologia no
son definidos por el gobierno local (de arriba por abajo) sino mas bien por los
participantes. Ademas, y eso también lo diferencia de instrumentos que “coagulan”
procesos sociales vivos, el reglamento interno es evolutivo y los consejeros del PP lo
ajustan generalmente cada afio (o cada dos afios, como en Caxias do Sul). Las
discusiones alrededor del Reglamento Interno y las adaptaciones periddicas permiten de
autorregular el proceso y conservar su dinamica. Se trata probablemente de uno de los
aspectos mas originales de este tipo de presupuesto participativo. Seria interesante
conocer que pasa con los reglamentos que fueron “oficializados” con ordenanzas y
decretos municipales. ¢éPermitiran la flexibilidad y los ajustes que suelen resultar del
didlogo entre el gobierno local y la ciudadania?.

En varias ciudades (por lo general no brasilefias) el presupuesto participativo esta
reglamentado e institucionalizado por resoluciones, decretos, ordenanzas o constituciones
municipales. Tal es el caso de Montevideo, de Buenos Aires (Constitucién de la ciudad),
de Villa El Salvador, de Ilo, de Cuenca (dos ordenanzas), de Pieve Emanuele o de
Rheinstetten. Importante notar que en este caso el presupuesto participativo es
reconocido y oficializado desde lo legislativo, elemento muy diferente de la mayoria de los
casos brasilefios. Por otra parte, la capacidad de la ciudadania y de las organizaciones en
controlar el proceso y apropiarselo a través del tiempo podria ser menor.

Los casos colombianos y bolivianos, ilustrados por las experiencias de Pasto ( y en cierta
medida de Puerto Asis) y del Distrito 7 de El Alto son originales porque en ambos paises
existen leyes y politicas nacionales®® aplicables a cada municipio que en teoria tendrian
que facilitar la participacion ciudadana para la formulacién de prioridades presupuestarias
anuales (Bolivia) o plurianuales (Colombia).

Las experiencias aprovecharon el potencial que tenian estas leyes y que esta sub-utilizado.
En ambos casos, los planos de Desarrollo y la formulacidon de proyectos especificos desde
la ciudadania permitié canalizar importantes recursos presupuestarios en beneficio de los
mas necesitados y de los intereses de los que habian participado.

Es solamente en Perl que existe un dispositivo legal nacional que confiere al presupuesto
participativo unas fundaciones constituciones y legales Unicas a la fecha. Ademas de

80 | ey de participacién Popular ( N° 1551) promulgada en 1994 en Bolivia; Ley de Participacién Ciudadana (
N°134) promulgada también en 1994 en Colombia y Ley 388 de Desarrollo Territorial que obliga a los municipios
a formular Planes de Ordenamiento Territorial - POT- con participacion de la Ciudadania.
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hacer parte de una reciente reforma constitucional, esta incluido en dos leyes nacionales
(descentralizacién y gobiernos locales). En 2003 una ley nacional propia al presupuesto
participativo fue votada. Serd importante monitorear como se concretard un proceso
decretado como modelo Unico y desde arriba.

Frente a la opcién de reglamentar y la de legislar, en varias ciudades es la voluntad
politica del Alcalde (Puerto Asis, Cotacachi) o del Delegado (Del. Cuauhtemoc) que da su
formalidad al proceso, amparado ademas en el caso de Cotacachi por una decisién de la
Asamblea Cantonal.

Presupuesto participativo y otros instrumentos de participacion

Una clara leccién es que los presupuestos participativos no existen en forma aislada.
Hacen parte antes que nada, de una cultura popular de participacion y de relaciones entre
el gobierno local y la sociedad. Suponen como precondicidn, una ciudadania movilizada.

Hasta cierto punto, esta caracteristica es una proteccion contra los tecndcratas, las
agencias internacionales y algunas ongs que ven el presupuesto participativo como una
buena receta para “injertar” participacién y transparencia en algunos municipios. A la
fecha, la voluntad de algunas agencias internacionales de querer “estandarizar” los
presupuestos participativos parece un riesgo tan elevado como aquel que viene de ciertos
alcaldes que quisieran instalar a marchas forzadas el presupuesto participativo donde las
precondiciones sociales y de cultura politica minima no estan reunidas. A pesar de tener
(pocos) rasgos comunes, los presupuestos participativos valen mas por su diversidad, por
su flexibilidad y por su adaptacién rapida a los contextos locales que por su unicidad.

La prevencion del riesgo de “instrumentalizar” y “estandarizar” los presupuestos
participativos podria ser otro punto para una agenda de debate.

Interesar a los otros instrumentos de participacion de los municipios con presupuestos
participativos es abrir una “caja de pandora”, llena de creatividad, de imaginacion y de
relaciones insospechadas entre las riquezas contenidas en ella. Se examinara a
continuacion algunos de estos canales, espacios e instrumentos de participacidon. Las
relaciones que mantienen con el presupuesto participativo merecerian estudios
especializados y debates mas profundos.

Los consejos sectoriales (conselhos en Brasil) y las mesas de concertacién (en Peru
principalmente pero en Italia también) son el otro gran canal de participacion intimamente
ligado a la dindmica del presupuesto participativo. Estos “conselhos” y “Mesas” son
propios a cada ciudad, en nombre y temas variables. A titulo de ejemplo, 24 estan en
funcionamiento en Campinas, 17 en Santo André, 25 en Caxias do Sul, 7 en Recife y 22 en
Porto Alegre. Los ejemplos de esta Ultima ciudad y de Santo André ejemplifican la
complejidad del dispositivo local de participacion.

Ademas del Presupuesto Participativo existen un numero significativo de
mecanismos de Democracia Participativa en el municipio, a saber, los Consejos
Sectoriales actualmente en un total de 22, que tienen por objetivo definir las
politicas y directrices en las respectivas dreas, 8 Foros Regionales de Planeamiento
que buscan atender la estrategia de gestion del Plan Director de Desarrollo Urbano
y Ambiental, Conferencias Sectoriales y el Congreso de la Ciudad que este afio
tendrd su cuarta edicion. (Estudio de Caso. Porto Alegre)

El Presupuesto Participativo y Proyecto Ciudad Futuro son los canales principales, se
tornaron referencia nacional e internacional, pero es importante registrar que estos
no son los Unicos canales adoptados por esta administracién, en la ciudad existen
también diecisiete Consejos Tematicos y dos Foros Grupo de Teatro del Oprimido
(que busca trabajar la participacion ciudadana a través de un lenguaje ludica - el
Teatro), Red de Ciudadania de Inclusidon Digital, Consejos Gestores de Equipos,
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Gerenciamento Participativo en dreas de mananciales, Audiencias Publicas y la
Oidoria”. (Estudio de Caso. Santo André)

Importante notar que en Europa las iniciativas de presupuesto participativo en varias
ciudades tales como Saint Denis, Bobigny, Cérdoba o Pieve Emanuele se sitlan en
continuidad de una cultura de participacién propia a cada lugar. El presupuesto
participativo es una modalidad a mas y no aparece como el sustituto de ninguna de ellas.
A titulo de ilustracion se presentaran los o6rganos y dispositivos de participacién de
Cérdoba (Espafa) y de Bobigny (Francia).

La Participacion Ciudadana en el Gobierno Municipal de Cérdoba se articula a través
de los siguientes drganos ciudadanos, segun se recoge en el Reglamento de
Participacion Ciudadana de 1986: a) Consejos de Distrito (14); b) Consejo del
Movimiento Ciudadano; c) Representantes en las Empresas, Fundaciones y
Patronatos Municipales y d) Otros que establezcan el Ayuntamiento como cauces de
representacidon, para organizaciones de ambito sectorial, como Sindicatos y otros.

El Consejo del Movimiento Ciudadano, ademas, de forma relativamente Unica, se
instituye como dérgano de coordinacion y orientacion del movimiento ciudadano, asi
como de participacién en el Ayuntamiento en asuntos relativos a la globalidad de la
ciudad. En este caso participa de la Mesa de apoyo y seguimiento de los
presupuestos participativos. En cada uno de los Consejos de Administracion de las
empresas Municipales y en los drganos directivos de la Fundaciones y Patronatos
Municipales hay un representante de los vecinos designado por el Consejo del
Movimiento Ciudadano.

Algunas de las iniciativas mas destacadas de Bobigny serdn muy brevemente resefadas:

1) Las reuniones "Parlons franchement” (Hablemos claramente) son organizadas
(invitacién, calendario y realizacion) por la municipalidad en cada uno de los 13
barrios de la ciudad, dos veces por afio. 2) Los “assises de la ville” (Congreso de la
Ciudad) se realizan cada dos afios. 3) EI “"Observatoire des engagements”
(Observatorio de los compromisos), dispone de un Acuerdo elaborado por sus
miembros quienes reclasifican los compromisos de acuerdo a las tematicas. 4)
Reuniones internas entre la poblacion de la ciudad desembocaron en “42 acciones
para construir juntos el proyecto de ciudad”. 5) Los Comités de Iniciativas
Ciudadanas (CIC) se reunen en seis barrios que agrupan a su vez dos o tres barrios
participantes en “Parlons Franchement”. 6) El periédico semanal de la ciudad ha
reemplazado al periédico de la municipalidad. 7) La Consulta-Accion es una accion
especifica de informacion que comparte el proyecto de ciudad. 8) La "maison des
projets” (casa de proyectos). Es un sitio de acogida permanente (200 a 250
personas por dia). 9) Los Talleres Presupuestarios fueron puestos en marcha en el
marco del tercer congreso, con el fin de traducir las exigencias de los habitantes.
10) La Oficina Publica de Vivienda de Costo Moderado se involucré en un proceso
participativo con los arrendatarios organizando reuniones con ellos dos o tres veces
por afo.

Relaciones entre instancias del presupuesto participativo y otros instrumentos de
planificacion.

Los presupuestos participativos por lo general son ejercicios de corto plazo (un afio o a
veces dos) respondiendo a demandas inmediatas de la poblacién mds necesitada. Asi que,
por consecuencia, uno de los desafios mayores que los presupuestos participativos
enfrentan es su relacion con la planificacion de la ciudad a largo plazo y en especial con los
planes estratégicos y los planes de desarrollo.

Por otra parte, las demandas priorizadas a través de los procesos de presupuesto
participativo suelen ser para la mejoria del barrio o del distrito. Muy raras veces las
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demandas se refieren a la ciudad en su conjunto. Por lo tanto, la vinculaciéon de los
presupuestos participativos con la planificacion fisica y con las exigencias de la ciudad en
su conjunto es otro desafio mayor y otro punto de debate necesario. Sugieren a este nivel
varias preguntas:

¢Cémo, concretamente, hacer el puente entre los presupuestos participativos y la
planificacién?

¢Como conciliar exigencias de corto plazo de la poblacidén con exigencias de largo plazo de
la ciudad como bien social?

¢Cual es la(s) instancia(s) y el mecanismo que regula las tensiones barrio - ciudad y corto
plazo - largo plazo?

éSerd que la discusion del 100% del presupuesto de inversidon no va a cohibir las
capacidades de inversion para infraestructuras primarias a veces necesarias (por ejemplo
vias express, aeropuerto, estacién de tratamiento)?

Se puede avanzar como hipdtesis que la relacidn entre los presupuestos participativos y
los planes locales es dialéctica e interactiva. Dos situaciones tipicas pueden ser
identificadas:

La primera (en particular en América Latina) se refiere a ciudades en donde los
presupuestos participativos son posteriores a los Planes de Desarrollo. Un caso ilustrativo
es Villa El Salvador mencionado antes, o Ilo. En este caso el presupuesto participativo “se
enmarca dentro del plan de Desarrollo Sostenible, el Plan Director y el Plan de
Ordenamiento Territorial”. (Estudio de Caso. Ilo). Para facilitar este proceso, el municipio
hace un esfuerzo de capacitacion de los participantes del proceso del presupuesto
participativo sobre los contenidos de estos planes. Puerto Asis (Colombia) va mas lejos
aun cuando coloca que los “proyectos (las demandas que resultan del presupuesto
participativo) deben responder a las necesidades de los planes”. En Montevideo, el
municipio considera que los “Consejos Vecinales tienen en cuenta” las orientaciones de los
planes. Los comentarios de Ilo y Montevideo hacen llegar a la conclusion de que el puente
entre los Planes de largo plazo y los presupuestos participativos son nada mas ni nada
menos que los y las ciudadanos(as) participantes. Son ellos y ellas la bisagra entre los
dos procesos. Estos delegados, consejeros y representantes actian mas y mas en los dos
ambitos. En Porto Alegre, por ejemplo, los consejeros del COP son al mismo tiempo
representantes (no los Unicos) del Consejo del Plano Director Urbano. Van, por una parte,
a opinar sobre el futuro de la ciudad a partir de sus demandas inmediatas, pero al mismo
tiempo estos mismos representantes / delegados van a llevar las discusiones del Plan
Director dentro del presupuesto participativo.

La segunda situacién se refiere a ciudades en las cuales, la implementacién del PP
antecedié la definicidon de Planes Estratégicos o de Desarrollo Urbano (o su revisidon, como
acontece actualmente en Brasil). La contribucion del presupuesto participativo fue nitida y
reconocida por las propias ciudades: los planes fueron construidos “a partir del
presupuesto participativo” (Icapui)... en la Delegacion Cuauhtemoc (México) las agendas
ciudadanas, es decir el espacio donde se discute el presupuesto, “orientan las directrices
del Plan de Gobierno”. Para Campinas, “el presupuesto participativo colabora en la
movilizacion y la divulgacion de este nuevo momento de participacidn popular en la
planificacién a largo plazo de la ciudad”.

La relacién interactiva y dialéctica entre los dos momentos de la planificacion es ilustrada
por comentarios de Caxias do Sul y de Belo Horizonte.

En Caxias, el Plano Fisico Urbano determiné una vez aprobada la elaboracion del
Plan Integrado de Desarrollo (PID), donde se buscé agregar a la organizacion fisica,
las politicas especificas de educacion, salud, habitacidon, saneamiento, diversion... El
PID fue levantado por el proceso del PP, a partir de la necesidad de se subsidiar con
informaciones y diagndsticos, la discusion con la comunidad. (Estudio de Caso.
Caxias do Sul)
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En Belo Horizonte, “el presupuesto participativo incorpord la concepcion de “drenaje
no apenas como canalizacién pero también como contencion a través de cuencas y
barrajes, llevando al municipio a crear el Plan Director de Drenaje. Introdujo el
concepto de complejo de calles en contrapunto a la obra individual de una calle.
Permitié la eleccion de emprendimientos de mayor porte, con posibilidad de
ejecucion parcelada, a través de la aprobacion de un proyecto global, y, a cada PP,
un trecho de la obra puede ser ejecutado, de acuerdo con la capacidad
presupuestaria”. (Estudio de Caso. Belo Horizonte)
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CAPITULO 5 - TEMAS DE DEBATE, APORTES Y CONCLUSIONES

Este capitulo presenta una serie de temas que merecen debates y que podrian ser temas
de trabajo de proyectos de interés comun de la Red Urbal 9. En un segundo momento, se
presentan los aspectos que las ciudades consideran mas innovadores en sus procesos. Son
respuestas a varias de las cuestiones colocadas para debates. Para terminar, en un tercer
momento a titulo de conclusién, se colocan tres comentarios mas generales sobre
presupuestos participativos.

1. Temas para debates

Varios de los temas de esta seccion fueron surgiendo del analisis de las experiencias, de
las lecturas y de reuniones previas. Estan organizados en cinco dimensiones: a)
participativa, b) financiera, c) territorial, d) normativa/juridica-legal y e) politica. Esta
dimensidon trata de las relaciones entre presupuesto participativo, gobernabilidad y
democratizacion. Después de ser debatidos estos temas podrian, eventualmente,
alimentar los proyectos de interés comun de la Red 9, Finanzas Locales y Presupuesto
Participativo

Los temas de debate propuestos en la primera versién del documento base en Noviembre
2003 quedan vigentes, y han sido enriquecidos por varios estudios, numerosos seminarios
y las nuevas experiencias que estan siendo implementadas. Sin embargo, los aportes no
han agotado las tematicas anteriormente propuestas. Mas bien, las problematicas se van
complejizando, y nuevos cuestionamientos han surgido. Algunos estaran en esta nueva
version. Se refieren a: (I) las relaciones entre presupuesto participativo y capital social,
(II) presupuesto participativo y equidad de género y (III) Consecuencias de los cambios
de administracion municipal sobre los procesos de presupuesto participativo.

Dimension Participativa
Tema 1. éCudles son los objetivos subyacentes a los presupuestos participativos:?

¢Logica de mejorar la gestidon (el presupuesto participativo como instrumento)?, ¢Ldgica
social de inversion de prioridades y de construccién de nuevas relaciones entre Sociedad
Civil y Gobierno? o ¢Légica politica de radicalizacién de la democracia hacia el poder
ciudadano?

Probablemente, segun los actores involucrados estas ldgicas y estos objetivos cambian. El
presupuesto participativo se revela como una arena de confrontacidn de estas ldgicas. Se
pregunta si el presupuesto participativo puede resolver estas ldgicas antagonicas... y en
caso de si, ¢éComo?

Tema 2. Control social de las decisiones

¢Quién controla y fiscaliza la ejecucién del presupuesto y el proceso de implementaciéon de
las obras?

Existen divergencias fuertes entre las varias modalidades, desde el control a partir del
ejecutivo, hasta el control desde los “vecinos” sin mandato particular, pasando por una
gama amplia de comisiones y consejos. El control social ciudadano, una vez aprobado el
presupuesto, aparece como un elemento central para conservar la calidad del proceso y
garantizar su transparencia hasta la inauguracién de las obras o de los servicios
aprobados. La confrontacién de ideas acerca del tema es todavia incipiente. Merece sin
embargo un debate profundo sobre las formas y las instancias de control mas adecuadas.
Las respuestas dadas por las ciudades son un primer elemento extremamente positivo e
insuficientemente conocido.

Tema 3. ¢Participacion directa o Representacion ciudadana?

Dos formas de participacidon han sido identificadas en los presupuestos participativos; la
primera es directa, generalmente a través de plenarias tematicas o barriales, la segunda,
es indirecta y se da a través de organizaciones sociales, organizaciones de base,
gremiales. El ciudadano y la ciudadania son representados via sus lideres. Este segundo

Prefeitura Municipal de Porto Alegre. Documento Base Red URBAL 9. Actualizacion 2005
90



Presupuestos participativos
en ciudades Europeas y
Latinoamericanas

modelo, apunta a una "“Democracia Representativa Comunitaria” distante al nivel
conceptual de la Democracia Participativa Directa.

Tema 4. Rol de los profesionales (ongs, universidades, organizaciones internacionales,
“socios externos”, etc...)

Las organizaciones de profesionales, en particular las ONGs, actian en forma muy variable
de una experiencia a otra: por ejemplo, asesoria, capacitacidn, investigacion o promocion
voluntaria. En la mayoria de los casos estos organismos estan totalmente alejados del
poder de decisidon, mientras que en otras tienen un papel de asesoria “organica” a nivel
municipal o hacen parte de las instancias de decisidon presupuestaria (Buenos Aires por
ejemplo). El papel de las ONGs y los organismos profesionales queda un tema poco
debatido a la fecha y que mereceria ser trabajado.

Tema 5. Presupuesto Participativo y equidad de género.

A pesar de los pasos que se dieron en los Ultimos dos afios, el debate sobre presupuestos
municipales, presupuesto participativo y equidad de género es todavia limitado y restricto
en términos de ambitos en los cuales se da la discusion. Parece necesario, a la luz de las
primeras experiencias que han conseguido invertir las prioridades presupuestarias a favor
de las mujeres, profundizar el debate.

Tema 6. Participacion de los y de las excluidos(as)

Una atenciéon creciente pero insuficiente esta siendo dada a la masificacion de la
participacion de los/las excluidos/das y a una mayor representacién de grupos sociales
tradicionalmente excluidos: migrantes, trabajadores sin papeles; afroamericanos;
indigenas; portadores de HIV/AIDS; Gays & lesbianas, bisexuales y transgéneros; tercera
edad; portadores de deficiencias; habitantes de calles.

Los presupuestos participativos se desarrollan generalmente en plenarias tematicas y en
plenarias distritales. Algunas ciudades sin embargo, tienen una “perspectiva actoral”, en
la cual los “segmentos excluidos y vulnerables” son considerados en forma diferenciada,
con una verdadera voluntad de empoderar a los segmentos mas marginados de la ciudad.
La mayoria de los presupuestos participativos son construidos sobre la base de la
universalizacién de los derechos (y del derecho a participar). En los hechos, éno sera que
este principio excluye a los mas fragilizados de la Sociedad? ¢Cémo abordar el desafio?

Tema 7. Mecanismos municipales de evaluacion y monitoreo

Los municipios disponen de instrumentos y de métodos muy limitados para registrar los
avances, los problemas, los aciertos y los impactos del presupuesto participativo tanto en
la ciudad, como dentro del gobierno local. Un debate a cerca del tema podria ayudar a
socializar soluciones potenciales.

Tema 8. Capacitacién y refuerzo de capacidades de los gobiernos locales

Uno de los desafios de los municipios es de poder capacitar a su personal para que pueda
enfrentar las exigencias y los desafios planteados por la implementacién de los
presupuestos participativos. Esta capacitacion tiene que darse a los varios niveles de la
administracion municipal, y en la mayoria de las Secretarias. Puede hacerse extensiva a
los concejales asi como a sus equipos de asesores, cuyo papel es decisivo. Se trata de un
tema de debate poco trabajado a la fecha a pesar de que nadie niegue su interés.

Dimension financiera

Tema 9. Gestion de la escasez o control de recursos publicos

La distancia financiera y politica es abismal entre las experiencias que debaten menos del
1% de su presupuesto y aquellas que caminan hacia el 100% del presupuesto municipal.
¢Puede hablarse en ambos casos de presupuestos participativos?

Un argumento colocado por varios movimientos sociales es que discutir “valores
simbdlicos” es sencillamente hacer una “gestién de la escasez”, o “pelearse por las migajas
del festin”,... sin mucho sentido desde su perspectiva. ¢éCémo y a partir de cuando hablar
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de presupuesto participativo? éCuando la p de presupuesto es minlscula? Sera que una P
mayuscula de Participacion es suficiente?

Tema 10. Finanzas municipales, politicas fiscales y presupuestos municipales

Una de las conclusiones del presente documento es que profundizar la comprension del
tema presupuestario municipal y de sus vinculos con la parte participativa, es una tarea
urgente y totalmente necesaria. Uno de los principales déficits de conocimiento se refiere
a la parte tributaria municipal, base de una mayor autonomia de los municipios.

Dimension Territorial
Tema 11. é¢Hasta donde descentralizar?

Una caracteristica de los presupuestos participativos es de anticipar o de profundizar los
procesos de descentralizacidn que acontecen en las ciudades. Una pregunta abierta sigue
siendo: ¢Hasta donde descentralizar? ¢éCuantas regiones o subregiones para los
presupuestos participativos? ¢Hay un tamafio ideal? ¢éCdmo vincularse a las Unidades
Territoriales de Planificacion cuando existen? Las respuestas de las ciudades son variadas
y en constante evolucion. El tema mereceria un debate mas profundo, abierto hacia los
responsables de las politicas financieras y fiscales de los muncipios.

Tema 12. ¢Presupuesto Participativo para el barrio o para la ciudad?

Las demandas priorizadas por los presupuestos participativos en la mayoria de los casos
se refieren a mejorias de las condiciones de vida a nivel del barrio o a nivel comunitario.
Sin embargo hay necesidades de inversiones mas alla de barrio, a nivel del distrito, del
municipio en su conjunto y también al nivel supramunicipal. Como enfrentar el
antagonismo barrio-ciudad a nivel del presupuesto participativo? Algunas ciudades tienen
respuestas, a veces parciales, a veces innovadoras, generando por ejemplo nuevas
centralidades urbanas en distritos tradicionalmente olvidados y periféricos. Este tema
mereceria también ser discutido mas a fondo, a partir de una visidn de ciudad y a partir de
las experiencias concretas.

Dimension normativa y juridica legal

Tema 13. ¢ Proceso experimental o proceso normativo?

I A\ III

Varias ciudades defienden que el "movimiento social” debe ser el motor del presupuesto
participativo, que los presupuestos participativos deben andar al ritmo y en la direcciéon de
los ciudadanos y de sus relaciones con los gobiernos locales. No se preocupan de
institucionalizar muy pronto los procesos. Opuesta a esta vision “desde abajo hacia
arriba”, se encuentran presupuestos participativos que fueron decretados “desde arriba”,
desde el poder politico. ¢éCudles son los riesgos y los limites de cada uno de estos
caminos? ¢(Tienen probabilidades de encontrarse?

Tema 14. ¢Hasta donde formalizar o institucionalizar?

Muchos de los presupuestos participativos, en particular brasilefos se “auto-regulan” y se
autorreglamentan, ajustando anualmente las reglas del juego contenidas en los
Reglamentos Internos, principalmente via decisiones de los Consejos de Presupuestos
Participativos. Al opuesto de esta posicion estan aquellas ciudades que formalizan y
legalizan las reglas del juego con ordenanzas y/o decretos. Apuntan a una clara
institucionalizacién que, si bien pierde en flexibilidad y dindmica ciudadana, gana en
legalidad formal. Un debate entre estas posiciones, relativamente distantes seria
extremamente fructifero.

Tema 15. Vinculaciones entre planes de Desarrollo o de Ordenamiento Territorial y
presupuestos participativos

Las demandas priorizadas a través de los procesos de presupuesto participativo suelen ser
para la mejoria del barrio o del distrito. Muy raras veces las demandas se refieren a la
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ciudad en su conjunto. Por lo tanto, la vinculacidon de los presupuestos participativos con
la planificacidn fisica y con las exigencias de la ciudad en su conjunto es otro desafio
mayor y otro punto de debate necesario. Surgen varias preguntas a este nivel:

¢Cémo, concretamente, hacer el puente entre los presupuestos participativos y la
planificacién?.

¢Coémo conciliar exigencias de corto plazo de la poblacién con exigencias de largo plazo de
la ciudad como bien social?

¢Cual es la(s) instancia(s) y el mecanismo que regula las tensiones barrio - ciudad y corto
plazo - largo plazo?

éSerd que la discusion del 100% del presupuesto de inversidon no va a cohibir las
capacidades de inversidén para infraestructuras primarias a veces necesarias (por ejemplo
vias express, aeropuerto, estacion de tratamiento)?

Dimension Politica. Gobernabilidad y Democracia
Tema 16. Presupuesto participativo y Capital Social

La problematica del Capital Social, de su naturaleza, de su desaparicion o de su aumento
es una cuestion central en los debates acerca de la gobernanza democratica. Seria de
mucho interés poder debatir, por ejemplo dentro de uno de los sub-proyectos A acerca de
las incidencias positivas y negativas que los presupuesto participativo tienen con el
Capital Social, y explorar bajo cuales condiciones los procesos de presupuestos
participativos lo valorizan y permiten su expansién.

Tema 17. Consecuencias de los cambios de administracion municipal sobre los procesos de
presupuesto participativo.

En siete de las doce ciudades brasilefias documentadas, los equipos municipales que
impulsaron los presupuestos participativos han perdido las elecciones. Esta situacion
plantea una serie de preguntas que deben ser hechas : ¢ Cudl ha sido el papel de los
presupuestos participativos en estas derrotas electorales? ¢ Han tenido una incidencia?

En las ciudades donde las nuevas administraciones contindan oficialmente con los procesos
de presupuestos participativos, écuales han sido los cambios? Se puede decir que en la
situacién actual estamos pasando de una cultura de gestion de Partido a una gestion
administrativa de los presupuestos participativos? ¢éEso es posible? Mas que nunca
observaciones finas, caso a caso, a partir de variables comunes de diferenciacion (ver
Capitulo 1) son necesarias para alimentar el debate.

Tema 18. Informacién, Comunicacién y Presupuestos Participativos

La calidad de la relacidon entre el Gobierno local y la Sociedad Civil depende antes que
nada de la calidad de su comunicacion. Varias ciudades han innovado a este nivel, lo cual
demuestra un interés real por el tema. Sin embargo, y paraddjicamente, poca
“comunicacién” se estd dando entre las ciudades sobre sus practicas. Profundizar el
debate permitiria sin lugar a duda una capitalizacion importante de soluciones.

Tema 19. Relacidn con el legislativo y los concejales. El rol politico de los presupuestos
participativos

Un debate sobre la funcidn politica de los presupuesto participativo en ciudades con
tradicién presidencialista (en las cuales la relacién Alcalde - poblacién podia ser directa y
clientelista) y con una democracia representativa truncada (es decir con bajo nivel de
representaciéon del legislativo) podria ser extremadamente fructifero. Dos preguntas,
pueden ser hechas:

¢El presupuesto participativo ocupa un vacio de democracia representativa y es un
sustituto de democracia representativa? y/o es un elemento central de una democracia
participativa?

¢ El presupuesto participativo tiende a reforzar el rol del Alcalde (y del Ejecutivo) frente a
los concejales y al legislativo? Como solucionar tal tensién.
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Tema 20. Cémo evitar la cooptacion (recuperacion politica), la burocratizacion del proceso
y la estandarizacion o la modelizacién del proceso?

Se trata de riesgos mayores frente a los procesos que vienen dandose actualmente. Estos
temas no han sido a la fecha objeto de debates publicos profundos.

Tema 21. Presupuesto Participativo y Modelos de Democracia Participativa

Una reflexién politica y tedrica acerca del tema de la contribucién que el presupuesto
participativo estd haciendo en la construccién de una Democracia Participativa a nivel
municipal podria movilizar no solo académicos, sino responsables politicos directamente
comprometidos con el tema. Las relaciones entre Legislativo y Ejecutivo en el contexto del
presupuesto participativo constituyen uno de los puntos a trabajar. Otro tema se relaciona
al concepto de Democracia de proximidad: éNo sera que los presupuestos participativos se
limitan a construir una Democracia Participativa de “proximidad”, es decir limitada al
barrio?

2. Los aportes de las ciudades al debate: la vision de los actores sobre

sus innovaciones

En esta seccion se seleccionaron parte de las respuestas de las ciudades a la pregunta:
éDescriba los principales aspectos innovadores de su experiencia de PP (lo que la hace
Unica)?

Las respuestas constituyen valiosisimos aportes a varios de los temas en debate, en
particular a los que se refieren a las dimensiones participativas, normativa y juridico legal,
y sobretodo politicas. Las ciudades mencionaron mucho menos innovaciones en las
dimensiones financieras vy territoriales.

e Innovaciones vistas por las ciudades brasilefias
Alvorada

El PP tiene un gran valor pedagdgico, educa el ejercicio de la ciudadania, posibilita la
participacion activa de los ciudadanos; rompe con el individualismo, reforzando el interés
comunitario, dando pasos en la organizacion de la sociedad.

Belém

El Congreso de la Ciudad es innovador porque incorpora en un Unico proceso la discusion
de las politicas publicas con el debate presupuestario, dandole a la participacion popular
un poder pleno de deliberacién sobre todas las dimensiones de la vida de la ciudad, que
refleja en la calidad de las demandas populares, antes dirigidas a la resolucion de
problemas inmediatos de las comunidades, hoy articuladas a un proyecto de desarrollo
local.

Otro aspecto importante es la incorporacion del debate de las politicas sectoriales de
derechos humanos al proceso de participacion popular, gue han colaborado mucho para la
superacion de prejuicios y discriminaciones.

Belo Horizonte

Lo innovador es la: Promocion de la inversion de prioridades con distribucion de recursos a
través del IQVU (Indice de calidad de Vida Urbana)
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La existencia de instancia de control y fiscalizacion directamente relacionada al
acompafiamiento de la ejecucion de las obras aprobadas, COMFORCA.

La inducciéon al planeamiento, llevando en consideracion criterios técnicos y de
planeamiento en la definicion de las prioridades, generando un plan de obras que, a su vez
orienta el planeamiento de la ciudad

La realizacién del Presupuesto Participativo para Habitacion

Campinas

En Campinas, el Consejo del Presupuesto Participativo (CPP) delibera sobre 100% de las
inversiones publicas municipales. Ademds, el CPP estda compuesto apenas por los
representantes electos por la sociedad civil.

En el tema Desarrollo Econdmico, participan la industria, el comercio, los productores
rurales, los microempresarios, el sector informal (ambulantes), las cooperativas (economia
solidaria) y los sindicatos, definiendo prioridades para la generacion de trabajo y renta en
el municipio de Campinas.

El primer afio, se eligieron apenas 2 Consejeros de esta tematica (1 titular y 1 suplente),
generando gran polémica en lo que se refiere al grado de representatividad de este, salido
del segmento de la Economia Informal. En el segundo afo, el CPP redefinié la tematica,
posibilitando que la llamada Economia Formal (industria, comercio, microempresarios y
productores rurales) eligiese 2 Consejeros, mientras que el grupo de la Economia
Informal, Cooperativas y Sindicatos eligiese otros 2 Consejeros, separadamente.

Caxias do Sul

Inicialmente los lideres comunitarios creian que el PP debilitaria los movimientos
comunitarios, pero el tiempo probé lo contrario. Los Delegados(as) se agregaron a las
Asociaciones de Barrio y ampliaron a formacion de lideres comunitarios, tornando el PP un
espacio de organizacién popular y de formacion de lideres.

La abertura a la posibilidad de que la poblacién participe de las tomas de decisiones,
exigié6 del gobierno una nueva organizacion interna, que posibilitase a través de un
proceso mas planeado y cualificado, subsidiar a la poblacion de informaciones técnicas y
politicas para defender sus posiciones junto a la poblacidn. De esta necesidad nacié el
Grupo de Trabajo(GT) del PP, que congregd a las diferentes unidades administrativas del
gobierno. Ademds de las funciones directamente relacionadas al proceso del PP, en
muchos momentos el GT acabé asumiendo tareas de planeamiento general del gobierno.
La tarea de este GT no era la de imponer sus ideas o de conducir al grupo a la posicion
qgue estima correcta, pero si, ayudar a la poblacion a establecer distancia de su realidad
vivida y colocarse, delante de ella, como delante de un objeto de estudio y accién.

El PP en Caxias do Sul estad vinculado directamente al Gabinete del Alcalde, bajo la
responsabilidad de la Coordinacion de las Relaciones con la Comunidad (CRC), que es el
dorgano responsable por el proceso del PP en términos de politicas y de organizacion
comunitaria, en conjunto con la Secretaria de Planeamiento Municipal (SEPLAM). En el
Municipio, la experiencia del PP esta siendo construida en una vision de Planeamiento
Participativo, adoptandose la division territorial de la ciudad en nueve unidades urbanas y
una rural de planeamiento, segin la organizacion del Plan Fisico Urbano, pues esta
estructura descentraliza y orienta las acciones administrativas.

Icapui

En 1998 la Alcaldia Municipal de Icapui firmdé un convenio con el Programa de Gestién
Urbana -PGU en el sentido de reforzar y realimentar la gestion democrética de la ciudad a
través de la participacion de los nifios. El Programa "DIA FELIZ” - jugando serio a la
ciudadania dio inicio a la participaciéon Infanto-juvenil, a través de actividades, culturales y
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de diversién, buscando la gestion democratica de la ciudad. El objetivo del DIA FELIZ es
incentivar a la participacion comunitaria Infanto-juvenil, a través de actividades culturales,
educativas y de diversion, primeramente se inicié con apenas 08 escuelas.

Con el DIA FELIZ se buscé identificar la percepcidon Infanto-juvenil con relacion a su
comunidad y municipio; sensibilizar a los nifios y jovenes para la vida comunitaria y para
el desarrollo local, y levantar prioridades de este publico para el Presupuesto
Participativo”. Cada escuela escoge 1 prioridad para la escuela, 1 prioridad para el
municipio. En el 19 afo participaron 08 escuelas, en seguida lo ampliaron y actualmente
se hace en las 22 escuelas del municipio con nifios de 04 a 15 afios.

Juiz de Fora

La propuesta de elaboracién de Planes de Desarrollo Sostenible de los Centros Regionales,
en consonancia con la implantacion de la Reforma Administrativa, fortalece el papel de las
instituciones representativas de los intereses comunitarios y, de esta forma, permite a los
ciudadanos vision completa de la apropiacion de los gastos por parte de cada barrio y
region.

Por otro lado el planeamiento pretende reforzar la tendencia, verificada en los ultimos
afos, de ampliacion de la parcela de inversiones definidos por medio del Presupuesto
Participativo. desde que creado, el volumen de recursos aplicados bajo esta modalidad
sufrié aumento de 660%.

Mundo Novo

La mayor innovacion en nuestra experiencia de participacion popular se refiere al hecho de
discutir 100% (cien por ciento) de nuestro Presupuesto Municipal con el CPP.

El proceso de aprobacion del Presupuesto Anual es bastante cansado y demorado, pues se
discute desde los valores gastados con material de expediente por cada secretaria y/o
departamento hasta las inversiones que fueron sefialados por los consejeros en los
segmentos. Pero el resultado es muy satisfactorio, ya que se nota el avance de los
consejeros en el conocimiento y en el control sobre el Presupuesto Publico Municipal.

Porto Alegre

Desde la implantacion del PP en 1989 este ha sido el principal instrumento de didlogo de la
administracion municipal, la innovacion esta en el hecho de propiciar una relacion
permanente entre gestor y sociedad.

Santo André

Santo André tiene una experiencia singular en la implantacion del Presupuesto
Participativo, el gobierno tiene asiento en el Consejo Municipal del Presupuesto con
derecho a voz y voto, hoy la sociedad civil es la mayoria en el Consejo.

Otra innovacion se refiere a la articulacion del Presupuesto Participativo y Ciudad Futuro,
consideramos que los dos procesos incorporan la participacion de la comunidad pero no
consiguen hacer diferentes aspectos de un planeamiento integrado de la ciudad. El Ciudad
Futuro trabaja alrededor de dos ejes tematicos estructurantes del desarrollo de medio y
largo plazo de la Ciudad ( Desarrollo Econdmico y Urbano, Calidad Ambiental, Inclusién
Social, Educacién, Identidad Cultural, Reforma del Estado, Salud y Combate a la Violencia
Urbana) y el Presupuesto Participativo actua en el planeamiento anual de los recursos a
ser aplicados por el Poder Publico. La innovacion reside exactamente en el hecho de
articular esas dos dimensiones de planeamiento, preservando, sin embargo, sus
finalidades propias. De los dos procesos participan personas de diferentes segmentos
sociales, econdmicos y culturales, la aproximacion tiende a reforzar esa tendencia,
posibilitando que los diversos segmentos sociales hagan el importante aprendizaje de
discutir tanto los desafios estratégicos para el desarrollo de la ciudad como las
necesidades y problemas mas inmediatos.
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Sao Paulo

Los principales aspectos innovadores del Presupuesto Participativo de S&o Paulo son la
participacion de los segmentos vulnerables, los cursos de formacion y capacitacion para
delegados(as), consejeros(as) y gestores publicos y el PP para Nifiez.

e Las innovaciones vistas por las ciudades latino-americanas

Buenos Aires, Argentina

En primer lugar, lo distintivo del proceso de implementaciéon del Presupuesto Participativo
en la Ciudad de Buenos Aires lo constituye el haber tenido lugar en medio de la mas
profunda crisis de representatividad y de legitimidad de las instituciones politicas y
sociales de la historia.

En segundo lugar, destacaria el hecho de que no se priorizan montos ni se los preasigna,
sino que se establecen acciones y proyectos que son incorporados a la planificacion
presupuestaria de las areas de gobierno.

Un tercer rasgo distintivo es la aprobacion y ejecucién de proyectos de gestion asociada
del gobierno y la sociedad civil en el marco del Presupuesto Participativo.

En cuarto lugar, la composiciéon del Consejo del Presupuesto Participativo, el que incluye
ademas de los consejeros barriales y funcionarios a representantes de organizaciones
sociales que han sido protagonistas en la pelea por la instalacion de esta herramienta en la
Ciudad durante los ultimos diez afios.

Por ultimo, destacaria la originalidad de la misma concepcion del Ciclo de Asambleas
Barriales donde conviven el debate territorial y tematico por parte de los mismos actores,
partiendo de un diagndstico participativo al que aportan, ademas del gobierno, entidades
vecinales, no gubernamentales, redes y toda otra forma de organizacion con residencia en
el CGP, o que ejerza actividades comprobadas en el mismo.

Cuenca, Ecuador

Los elementos que hacen unica, la experiencia de la Municipalidad de Cuenca al haber
iniciado el proceso de presupuesto participativo en sus 21 parroquias rurales, son entre
otros, los siguientes:

Apoyo de la Municipalidad a la Consolidacién de la Juntas Parroquiales como gobiernos
locales de cercania a las necesidades y soluciones de los problemas de la comunidad rural,
pues se posibilitd afianzar su posicion dentro de sus comunidades y que éstas adquieran
experiencia administrativa en la gestion de proyectos y en el manejo de recursos publicos
Uno de los elementos madas positivos de la experiencia, es el fortalecimiento de la
participacion social de las comunidades rurales, a través de las Asambleas Parroquiales en
las gque la comunidad identifica y prioriza los proyectos, asi como, se compromete a co-
financiar la ejecucién de los mismos a través de mano de obra, mingas, dotacion de
materiales, etc.; A través de este proceso, las comunidades se apropian de los proyectos y
se comprometen a su administracion y mantenimiento.

Algunas comunidades, han identificado durante el proceso la posibilidad de que, a futuro
puedan formar empresas comunitarias para la administracion eficiente de servicios,
especialmente de agua potable y alcantarillado. Tres proyectos de este tipo de empresas
se encuentran en proceso de conformacion.

En tres afios del proceso, las comunidades rurales han dado un salto cualitativo en la
identificacion de prioridades, pues actualmente, ya no estan preocupadas Unicamente de
los servicios y de equipamiento comunitario, pues actualmente, estan identificando la
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necesidad de priorizar proyectos productivos para el mejoramiento de los ingresos de la
comunidad y de las familias.

Delegacion Cuauhtémoc, México, Distrito Federal

A reserva de algun otro proceso realizado en los mismos tiempos de la gestién local -como
procesos inéditos en México -, el aporte sustancial singular de la propuesta realizada en la
Delegaciéon Cuauhtémoc ha sido la articulacion y construcciéon metodoldgica que permite
complementar el proceso de Presupuesto Participativo con el de la Planeacidon Participativa
del Desarrollo Local, mediante la generacion de las “"Agendas Ciudadanas.

A su vez, las diversas comisiones de planeacion que se generaron durante el proceso
cumplen una funcién de Contraloria Vecinal, lo que significa un gran avance en los
procesos de democratizacion y ejercicio de gobierno con transparencia y honestidad.

El Alto, Bolivia

Implementacion de las comunidades de investigacion que son un medio para promover el
sentido de comunidad que es, a su vez, requisito previo para la participacién activa en una
sociedad democréatica. Este tipo de comunidad cultiva las habilidades de didlogo, de
cuestionamiento, de investigacion reflexiva y del buen juicio. En una comunidad de
investigacion se descubren y promueven diferentes tipos de comportamientos: cognitivos,
sociales y socio-psicolégicos. La comunidad de investigacion promueve una praxis politica
comunitaria en el que se promueve el sentido de didlogo, de investigaciéon comunitaria y
una familiaridad con las habilidades necesarias para esta practica.

Generacion de una dinamica ampliamente participativa e inclusive, basada en la
combinacién de la participacion directa con la representativa y en la integracién e inclusion
de otros sectores de la poblacion.

Incentivar espacios de didlogo que permiten: una construccidon “real” (no nominal) y
participativa del PDM y POA, la incorporacion de otras visiones de desarrollo, la calificacion
de la demanda y pasar de la demanda a la propuesta.

Los y las jovenes han conseguido la firma de un convenio por el que el futuro gobierno
municipal se compromete a asignar un porcentaje del presupuesto municipal para su
definicion por parte de los y las jévenes. También existe ahora el compromiso de co-
auspiciar anualmente la Feria de proyectos de jovenes.

Construccién de visiones de desarrollo local, basados en la pluriversidad y el intercambio
entre comunidades y distritos asi como en la integracion de los diversos puntos de vista.
Esta construccion permite el paso de una vision zonal y barrial, a una vision distrital y
municipal.

Ilo, Peru
La poblacion sabe cuanto es el Presupuesto y cuanto le corresponde.
La ciudad cuenta con todos sus planes implementados.

La evaluacion anual del proceso permite corregir y mejorar el proceso.

n

En este proceso la poblacion asume derechos pero también responsabilidades, ‘el
desarrollo de una ciudad se construye con la participacion de todos”. El poblador ilefio con
esta experiencia siente que el presupuesto Municipal llega a su Barrio, y lo ve en una
obra.

La comunidad participa con su aporte (contrapartida) en dinero, en materiales y/o en
mano de obra, con el fin de lograr la meta del Proyecto. En muchos casos el aporte llega a
ser igual o mayor al presupuesto asignado por la Municipalidad.
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La institucionalizacion del Presupuesto Participativo en Ilo con Ordenanzas municipales y
Reglamentos ha permitido que se consolide un nuevo espacio de concertacion que
fortalece la democracia y favorece a la gobernabilidad.

Montevideo, Uruguay

Los Compromisos de Gestion (Resultante del presupuesto participativo) aprobados en cada
zona, si bien cuentan con un marco normativo especifico, se apoyan fuertemente en un
compromiso ético asumido entre la IMM y los Consejos Vecinales que asegura su
cumplimiento.

El nivel de legitimidad de los Consejos Vecinales (producto de su eleccion mediante
votacion publica) promueve la construccion de ciudadania, el empoderamiento de los
actores de la sociedad civil y la construccion de ciudad (a través de la priorizacion y
ejecucién de obras definidas por la gente).

Pasto, Colombia

En el caso de Pasto, las principales innovaciones fueron las siguientes:

Construccion colectiva del Plan de desarrollo Municipal y ampliacion de la participacion
ciudadana, por ejemplo hacia los nifios y los jovenes, en los procesos de planificacion y
presupuestacion municipal. Resulté en la “participacion de la comunidad en la toma de
decisiones referentes a la planeacion del municipio”,

Formacion de nuevos liderazgos comunitarios urbanos y rurales. Cambios relevantes en la
gestion publica y en la administracion del presupuesto. Se implementaron metodologias y
matriz de calificacidon que permiten priorizaciones acordes a las necesidades.

Puerto Asis, Colombia

Su ubicacién geogréfica, la infraestructura fluvial, aérea y terrestre, y la poca o nula
presencia del Estado, fueron los principales factores que permitieron que los grupos
armados al margen de la ley hicieran presencia en este municipio que ofrecia las
condiciones necesarias para la siembra y produccion de cultivos ilicitos. Fue asi como las
FARC y las Autodefensas llegaron a la region a principios de la década de los 80’s y 90’s
respectivamente, aumentando el conflicto y la tasa de homicidio anual de 133 por cada
100 mil habitantes para el afio 2000 , doblando la media nacional que corresponde a 63
por cada 100 mil habitantes. Es el municipio del departamento del Putumayo, que
presenta la tasa mas alta de mortalidad con un 65,4 por cada mil habitantes.

Con el ejercicio de Presupuesto Participativo el gobierno local ha incrementado su
gobernabilidad, en la medida en que ha abierto espacios democraticos en un municipio con
una delicada situacién de orden publico, ya que los grupos armados al margen de la ley no
han permitido que el alcalde desarrolle el mandato para el cual fue elegido, y mucho
menos para adelantar procesos democraticos, pero aun asi, la comunidad ha tenido la
posibilidad de influir en la toma de decisiones de inversion local a través de la priorizacion
de proyectos, legitimando no solo el presupuesto municipal, sino también al gobierno en
turno.

Rosario, Argentina

La inclusién en la ordenanza que dispone y regula el funcionamiento de los Consejos
participativos, de un articulo referente al cupo de género que se debe respetar al momento
de la integracion de tales Consejos. Esa proporcionalidad de representacion es de al menos
un tercio (1/3) del total.

La articulacién entre el Plan Estratégico de la ciudad y el presupuesto participativo.
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Villa El Salvador, Pera

Relaciones propositivas entre los diversos actores. Este proceso ha obligado a los diversos
actores a exigirse recrear un discurso en el que se incluya un futuro posible de alcanzar y
el cdmo hacerlo realidad. En concreto ello permitié: Mayor acercamiento entre gobierno
local y los ciudadanos; Aplicacion de criterios y reglas de juego.

Intervencién de la ciudadania en las decisiones que los afectan y control al gobierno local.
Esta intervencion se ha dado de manera real y efectiva al momento de priorizar el tipo de
obras que los territorios consideran conveniente hacer. Ademas, ha implicado la
generacion de mecanismos de vigilancia ciudadana para la fiscalizacién de las obras.

Niveles de participacion. Pese a todos los problemas que se han suscitado en el proceso,
los niveles de participacion de la comunidad son relativamente buenos. Cerca del 12.5%
de la poblaciéon mayor de 15 afios de Villa El Salvador ha tenido alguna participacién en la
priorizacion de las obras en su territorio. Un 6.25% de esta poblacion ha tenido una
intervencion mas dinamica en los distintos espacios de toma de decisiones.

Atrae a una gran cantidad de personas con preocupaciones inmediatistas, que al participar
y tener algun contacto con el proceso aprenden un poco mas de su barrio y del
funcionamiento de su gobierno local. La mayoria sale con un conocimiento mayor sobre la
vida publica del que tenian antes de participar. El valor de estas pequefias practicas
ciudadanas esta en su aporte a la democracia y a la gobernabilidad del pais.

e Las innovaciones vistas por las ciudades europeas

Cordoba, Espaiia

Se trata en primer lugar, de un proceso flexible a continuas modificaciones, dado su
caracter eminentemente ciudadano y publico que tiene que ayudar a conformar el propio
proceso.

Se trata de un proceso autorreglamentado: La implicacién ciudadana para la elaboracion
del autorreglamento, en el que se regula la participacion y gran parte del proceso
metodolégico, ha favorecido la buena marcha de cada una de las fases.

El Trabajo conjunto de ciudadania, asociaciones y técnicos municipales, ha sido favorecido
a través de una Mesa de trabajo por cada uno de los distritos de la ciudad, y una Mesa de
Apoyo y Seguimiento a nivel ciudad

Saint-Denis, Francia

Como otras ciudades francesas, en los afios 90, Saint Denis ha desarrollado un proceso
participativo en barrios que en general tiene las mismas caracteristicas que en las otras 50
ciudades francesas mdas avanzadas en esa direccion. En cierta medida ello ha permitido
llevar la democracia participativa (limitada) de la escala del barrio a la escala de la ciudad,
lo cual en Francia es excepcional, (solo 4 o 5 ciudades han iniciado procesos de
presupuesto participativo, aunque otras también pretender iniciarlo).

Ese proceso esta lejos de finalizar, pero comparativamente y es notable mas alla de los
limites actuales de la experiencia, Saint Denis a contribuido de manera importante a la
divulgacién en Francia de la idea de la democracia participativa y, mdas especificamente del
presupuesto participativo.

El aspecto mas innovador de Saint Denis se situa sin duda en la tentativa, aln
balbuceante pero que puede constituir el inicio de un modelo, de hacer que el presupuesto
participativo y el Concejo Municipal se encuentren mediante sesiones comunes. Siendo que
el legislativo se halla marginalizado en la mayor parte de las experiencias de presupuesto
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participativo desarrolladas internacionalmente, la tentativa de articular estructuralmente el
presupuesto participativo merece ser destacada.

Palmela, Portugal

Considerando el caracter reciente y experimental del Presupuesto Participativo en Palmela,
sin evaluaciones y conclusiones definitivas, uno puede admitir los aspectos innovadores
siguientes:

Método “lento” y progresivo de construccién del proyecto, intentando dar tiempo a los
aprendizajes por parte de la administracion publica y de las personas que van definiendo
el proceso.

Relacion directa entre los electos municipales y los participantes del Presupuesto
Participativo (el trabajo es esencialmente realizado en reuniones/plenarias con la
poblacién, inclusive para las fases de evaluacion y de rendicién de cuentas, sin
interferencia de estructuras intermediarias).

El cuidado dado a la participacion de asociaciones de moradores y de otras instituciones
locales.

Pieve Emanuele, Italia

El presupuesto participativo merece atencion por dos motivos principales:

Los mdltiples niveles y la coherencia con la cual el tema de la participacion de la
ciudadania ha enfrentado sus diversos planes (a través del laboratorio de la planificacion
en la escuela, la Agenda 21 local, la creacion del Plan Social de la zona "“Free software
Open source etc.)

La voluntad politica que lo soporta en un momento extremadamente dificil para los entes
locales Italianos, enfrentados a la imposicion de la ley financiera nacional, que ha reducido
muchisimo el margen de maniobra de las comunas en materia econémico-financiera.

Rheinstetten, Alemania

Rheinstetten es uno de los principales ejemplos del desarrollo del presupuesto participativo
y la democracia participativa en Alemania. Lo que es especifico en este pais es que el
proceso ocurre, primeramente dentro de un movimiento de modernizacion de la accion
publica. En Europa, como en América Latina, el presupuesto participativo puede tener
diversos (aunque no excluyentes) tipos de objetivos. El primero es administrativo: El
presupuesto participativo es concebido como una forma de mejorar la eficiencia de la
administracién publica. El segundo es social: se supone que presupuesto participativo
debe tener un resultado social como ser soporte para “invertir las prioridades” (Brasil) o
generar lazos sociales y la paz social (lien social en Francia). El tercero es mas
estrictamente politico (la idea de “democratizar la democracia”).

3. Comentarios finales

Mas alla del efecto de moda por el cual pasan hoy en dia los “presupuestos participativos”,
uno puede legitimamente pensar que el nimero de ciudades que los van a adoptar y
adaptar va a continuar creciendo en forma exponencial. Al cabo de los préximos diez
afnos, y a lo mejor antes, y al ritmo de las préoximas elecciones municipales, el eslabon de
1 000 ciudades con presupuesto participativo sera muy probablemente alcanzado. En
términos de politica de desarrollo, en términos de gobernabilidad o en términos de control
ciudadano sobre recursos esencialmente enddgenos, se trata de un salto real de calidad.
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A la lectura de los procesos actuales y de sus impactos y en la perspectiva de su
expansion, tres reflexiones seran colocadas: una de corte social, otra econdmica y otra
politica.

Condiciones de irreversibilidad de los procesos

El estudio del Foro Brasilefio de Participacién Popular indica que en el periodo 1997-2000,
de los 103 casos estudiados, mas del 20% fueron interrumpidos. Tal situacién obliga a
pensar sobre las condiciones de irreversibilidad de los procesos, es decir para que se
consoliden y se fortalezcan en el tiempo, mas alld del voluntarismo politico de tal o tal
alcalde y del protagonismo de tal o tal movimiento ciudadano.

Pareceria que, la irreversibilidad de los presupuestos participativos vayan a la par con el
enpoderamiento de la poblacion y su comprension del interés del proceso y de los
beneficios que aporta. Llegar a este empoderamiento supone una clara priorizacion de la
concientizacién y educacién ciudadana y popular. Tal trabajo, a la luz de las ensefianzas de
Paulo Freire, mereceria un cambio de escala de la perspectiva educadora de los
presupuestos participativos.

Los productores del sector informal y los prosumidores de la socio economia solidaria

La agudizaciéon de los efectos negativos de la globalizacidn neoliberal tales como el
aumento del hambre en las ciudades, una inequidad jamas alcanzadas en la historia, la
profundizacién de la indigencia o la destruccion de tejidos productivos locales significo en
los quince ultimos afios respuestas masivas e innovadoras de los sectores de economia
solidaria y del sector informal: micro créditos, monedas sociales, compras colectivas,
conceptos de prosumidores, clubes de intercambio son algunas de las formas que toman
estas expresiones de resistencia econémica y a veces de expansion econdmica. Como
consecuencia, estas nuevas (y menos nuevas!) formas de produccién econémica - por
venir en la mayoria de los casos del cauce de los movimientos y de las transformaciones
sociales - se vinculan cada vez mas a los procesos de presupuestos participativos. Mas
alld de saber si sus demandas seran atendidas (lo que de toda evidencia es positivo), es
necesario saber cual sera el control de los productores de los sectores populares sobre la
esfera politica local. Esta relacion, y el sentido del control, abre una oportunidad para que
los productores de la ciudad puedan directamente controlar los beneficios de la ciudad.
Replantean la relacion entre las esferas politicas y econémicas, en términos operativos y
teoricos.

Una visién moderna de la politica y de la gobernabilidad

Frente a la crisis de los partidos politicos tanto en Europa como en América Latina, a su
incapacidad en enfrentar los retos urbanos actuales, y menos aun de responder a estos
retos, las ciudades que implantaron presupuestos participativos estan, aparentemente,
encontrando un camino interesante para renovar su cultura partidaria y al mismo tiempo
responder a las exigencias actuales de su ciudadania. Tal concepcidén supone de aprender
a compartir el poder politico, momento dificil, porque al mismo tiempo, Ia
descentralizacion exige una construccién y una apropiacion del poder politico al nivel local.

A nivel politico, los presupuestos participativos aparecen como un espacio de tensidn
positiva entre por una parte una vision de gobernanza moderna construida a partir de un
poder politico compartido y por otra parte las exigencias del Movimiento Social y
Ciudadano que suele plantear los presupuestos participativos como una demanda. Muchas
veces frente a estas demandas, “auto - consideradas” legitimas, los partidos plantean los
presupuestos participativos como una concesién o el pago de una deuda social acumulada.

A lo mejor, los presupuesto participativos estan ocupando el fragil espacio que existe entre
una libertad que se conquista por los movimientos y un derecho que se otorga desde la
esfera publica.
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ANEXO 1
GUIA PARA EL ANALISIS DE CASOS DE PRESUPUESTO

PARTICIPATIVO
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Anexo 1 - Guia para el analisis de casos de presupuesto participativo

I. Datos basicos del municipio

1. Nombre del Municipio:

2 Nombre del Alcalde y contacto (fax, mail)

3 Direccidon de la persona de contacto para
PP, Teléfono, Fax, E-mail del Municipio:

4. Poblacion Total (afio, fuente):

. Poblacién Urbana del Municipio:

. Poblacién Indigena (en porcentaje):

. Principales actividades productivas:

. Nimero de Concejales:

. NUmero de empleados municipales:

10. Describir las principales competencias
municipales (salud, educacién, infraestructura
urbana etc.):

11. Regime/sistema de gobierno (eleccion
indirecta por la camara/eleccién directa del
alcalde por la poblacién)

12. Comienzo y fin de la gestion actual de
gobierno

O oONO UL

II1.

13. Presupuesto Municipal Total en moneda
local

14. Tasas y impuestos municipales (valor)

15. Ingresos y transferencias del gobierno
central (valor)

16. Ingresos y transferencias de otros niveles
gubernamentales - provincia, departamento,
estado (valor)

17. Ingresos por Endeudamiento y Crédito
(valor)

18. Endeudamiento de Municipio al 31 de
diciembre (valor)

19. % del presupuesto municipal total gasto

Estado - Provincia:

Hombres:

Mujeres:

Poblacién Rural del Municipio:
Naciones Indigenas:

Finanzas locales y presupuesto municipal

2001 (estimado, alcanzado, ejecutado)

2002 (estimado, alcanzado, ejecutado)
2003 (estimado)

2001 (estimado, alcanzado)
2002 (estimado, alcanzado)
2003 (estimado)

2001 (estimado, alcanzado)

2002 (estimado, alcanzado)
2003 (estimado)

2001 (estimado, alcanzado)
2002 (estimado, alcanzado)
2003 (estimado)

2001 (estimado, alcanzado)

2002 (estimado, alcanzado)
2003 (estimado)

2001 (alcanzado)

2002 (alcanzado)
2003 (estimado)

2001 (estimado, alcanzado)
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con personal

2002 (estimado, alcanzado)
2003 (estimado)

20. % del presupuesto municipal total para 2001 (estimado, alcanzado)
inversion

21.

%

2002 (estimado, alcanzado)
2003 (estimado)

del presupuesto total gasto con 2001 (estimado, alcanzado)

mantenimiento

2002 (estimado, alcanzado)
2003 (estimado)

22. Gasto con servicio y amortizacion de la 2001 (estimado, alcanzado)
deuda publica municipal (valor)

III.

2002 (estimado, alcanzado)
2003 (estimado)

Presupuesto Participativo

23.

24.

25.

26.

27.

¢Desde cuando existe el presupuesto participativo?

Dimension Financiera del Presupuesto Participativo.

¢Qué cantidad de recursos se discutieron durante el presupuesto participativo?
(en moneda local - 2001, 2002, 2003)

¢Cual es el origen de los recursos disponibles para el presupuesto participativo?
(recursos nacionales, proyectos especificos, recursos propios, donaciones, etc.)
¢Cudl ha sido el impacto del presupuesto participativo sobre la recaudacién
fiscal?

¢Qué porcentaje de las demandas de la ciudadania presentadas durante el
presupuesto participativo se concreté en obras o servicios?

¢Existen criterios previamente definidos para el reparto de los recursos (por
regiones o por temas o por actores por ejemplo?)

Dimension Participativa.

Participacion popular y representacion.

28.
29.
30.
31.

32.

33.

¢Cuantos participan? (en nimeros absolutos)

¢Existe un Consejo de Presupuesto Participativo o su equivalente?

¢Cuadl es la instancia de decisién final para definir el presupuesto?

¢Como estda compuesto el Consejo de Presupuesto Participativo o la instancia
similar?

éCual es el sistema de eleccidon de las delegadas y delegados en el Consejo de
Presupuesto Participativo? (Quiénes pueden ser elegidos, NUumero de delegados
por participantes, etc.)

¢Como son abordadas las cuestiones de género, etnia y edad?

Participacion popular y vigilancia social. Fiscalizacion de obras.

34.

35.

¢Existen instancias ciudadanas para el control presupuestal y de las obras
aprobadas durante el presupuesto participativo? é¢Quién ejerce este control?
élos numeros de la ejecucidn del presupuesto son presentados a los
participantes populares? ¢Cémo?
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Participacion publica municipal. Nivel de involucramiento del gobierno
municipal.

36.iComo se articula la accién administrativa con el presupuesto participativo
(implicacién de funcionarios, contactos con las estructuras de participacion,
prioridades de las tipo caravana)?

37.¢Cual es la relacién con el organismo legislativo durante el proceso?

38.¢éSe analizan las demandas durante el proceso del presupuesto participativo?
¢Hay analisis técnica? éComo?

39. ¢Qué acciones concretas se realizan para la informaciéon y para la movilizacion
de la poblacién?

40.:Como se divulgan los resultados del proceso de presupuesto participativo
después de aprobado?

Dimensioén juridico - legal e institucionalizaciéon del proceso.

41.¢Como se articula la accidon administrativa con el presupuesto participativo
(implicacién de funcionarios, contactos con las estructuras de participacion)?

42.¢Existe un instrumento formal o informal para la implementacion del
presupuesto participativo, formal o informal (leyes, regimiento interno)?

43. ¢(Cual es la relacion entre el presupuesto participativo y los diversos documentos
o normativas sobre urbanismo, como por ejemplo: plan estratégico, plan de
desarrollo urbano, plan de ordenamiento territorial?

44, ¢(Cuadles son los otros instrumentos de participacidon en el municipio, como por
ejemplo: mesas de concertacidn, consejos sectoriales, asambleas cantonales,
asambleas comunales? ¢éCdmo se relaciona el presupuesto participativo con
estos instrumentos de participaciéon popular?

45.:(Como funciona la metodologia del presupuesto participativo (consultivo,
deliberativo)?

Dimension territorial.

46. Existen sub - alcaldias, alcaldias menores, distritos, regiones, zonas,
parroquias u otras formas de descentralizacidn municipal? ¢Desde cuando?
¢Cuantas existen?

47.¢iCuantas regiones o distritos existen para el presupuesto participativo?

48.¢iCudles son los criterios, en caso que existan, para la asignacion del
presupuesto entre los distintos alcaldias, distritos, regiones, zonas, parroquias,
etc.?

49. ¢Han existido cambios en las prioridades para la distribuciéon de los recursos
(por regiones, distritos, etc.) como consecuencia del presupuesto participativo?

50. éCuadles son los valores recibidos por cada uno de los distritos, regiones, zonas,
parroquias, etc. (2001, 2002, estimado para 2003)?

Aspectos innovadores.

51. Describa los principales aspectos innovadores de su experiencia de PP (lo que la
hace Unica) ver la carta de invitacion, en la cual estos elementos estan
propuestos.

Otros elementos relevantes.

Cargo:
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ANEXO 2. AUTORES DE LOS 30 ESTUDIOS DE CASO SOBRE
PRESUPUESTO PARTICIPATIVO.
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Anexo 2 - Autores de los estudios de caso sobre presupuesto participativo
Alvorada, Brasil

Eva Geslaine Medina dos Santos. Secretaria Municipal de Gestao Participativa, Prefeitura
Municipal de Alvorada

Fatima Feijé. Coordenadora Geral de Relagdes com a Comunidade, Prefeitura Municipal de
Alvorada

Mauricio Cardoso. Coordenador geral de Orgamento e Planejamento, Prefeitura Municipal
de Alvorada

Belém, Brasil

Jurandir Santos de Novaes. Secretaria Municipal de Planejamento e Gestdo, Prefeitura
Municipal de Belém

Belo Horizonte, Brasil

Maria Auxiliadora Gomes. Coordenadora de Participacdao Popular, SCOPLAM - Prefeitura
Municipal de Belo Horizonte

Bobigny, Francia

Djamel Sandid. Ville de Bobigny

Jean-Blaise Picheral. Animateur du Réseau Démocratiser Radicalement la Démocratie DRD
Buenos Aires, Argentina

Lic. Gustavo Hurtado. Miembro de la Unidad Ejecutora Central del Presupuesto
Participativo, Ciudad Autonoma de Buenos Aires

Campinas, Brasil

Eduardo César Vaquero Marques. Economista/Assessor para planejamento da
coordenadoria especial de participacdao popular e Orgamento participativo, Prefeitura
Municipal de Campinas

Caxias do Sul, Brasil

Silvana Piroli. Coordenadora Geral, Coordenacdo de Relagdes Comunitarias - CRC.
Prefeitura Municipal de Caxias do Sul

Claudia D. Caloni. Assessora, Coordenacdo de Relagbes Comunitarias - CRC. Prefeitura
Municipal de Caxias do Sul

Cordoba, Espaiia

Antonio Baena Gonzalez. Jefe de Areas y Servicios Municipales, Municipio de Cordoba
Felipe Llamas. Técnico Proyecto URB-AL
Ma, Luisa Vasquez. Area de Hacienda, Municipio de Cérdoba

Cotacachi, Ecuador
Econ. Tatiana Saltos. Directora Administrativa de la Municipalidad de Santa Ana de
Cotacachi

Cuenca, Ecuador

Econ. Carmen Balarezo, Jefe Departamento de Planes, Programas y Proyectos. Municipio
de Cuenca
Luisa Rechia. Investigadora, PGU-ALC (Colaboracién)
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Distrito Federal, México

Alejandro Luevano. Investigador. Coordinador de Desarrollo Territorial, Ciudadania y Poder
Local, COPEVI A.C.

José Alfonso Sudarez del Real. Asesoria. Jefe Delegacional, Delegacién Cuauhtémoc México
D.F. (Colaboracion)

El Alto, Bolivia

Oscar Rea, Fundacién Paulo Freire, El Alto. Bolivia.

Icapui, Brasil

José Leonardo M. Costa. Equipe das Assessorias de Planejamento, Coordenacdo e Gestdo;
Mobilizagdo Social e Cidadania, Prefeitura Municipal de Icapui

Silvio Sténio R. Freitas. Equipe das Assessorias de Planejamento, Coordenacdo e Gestdo;
Mobilizagcdao Social e Cidadania, Prefeitura Municipal de Icapui

Marta Siléda R. Costa. Equipe das Assessorias de Planejamento, Coordenacdo e Gestdo;
Mobilizagcdao Social e Cidadania, Prefeitura Municipal de Icapui

Ana Paula Lima. Equipe das Assessorias de Planejamento, Coordenacdo e Gestdo;
Mobilizagcdao Social e Cidadania, Prefeitura Municipal de Icapui

Edinardo de Oliveira Pereira. Equipe das Assessorias de Planejamento, Coordenacdo e
Gestdo; Mobilizacdo Social e Cidadania, Prefeitura Municipal de Icapui

Ilo, Peru

Lic. Mario Villavicencio Ramirez. Coordinador Social AM

Juiz de Fora, Brasil

Miriam Monteiro Oliveira. Assessora Técnica, Diretoria de Planejamento e Gestdo
Estratégica

Montevideo, Uruguay

Alain Santandreu. Investigador, Asesor Gestién del Conocimiento, PGU-ALC

Willan Masdeu. Unidad de participacion y coordinacién. Departamento de
Descentralizacion. Intendencia Municipal de Montevideo. (Colaboracion)

Mundo Novo, Brasil

Jaime Autorio. Prefeitura Municipal de Mundo Novo

Edymar Sintra. Asesora Movimiento Nacional de Luta pela Moradia.

Palmela, Portugal

Luis Guerreiro, Director del Departamento de Cultura, Coordinador de la comisién Técnica
del Presupuesto Participativo, Municipio de Palmela.

Pasto, Colombia

Adriana Oviedo Lozada, Secretaria de Hacienda, Muncipio de Pasto.

Pieve Emanuele, Italia

Michelangelo Secchi. Ufficio Partecipazione del Comune di Pieve Emanuele (Colaboracién)
Giovanni Allegretti. Professore e ricercatore presso I'Universita di Firenze

Porto Alegre, Brasil

Marcia da Silva Quadrado. Coordenadora-Adjunta de Planejamento Estratégico (GAPLAN)
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Puerto Asis, Colombia
Bibiana Romero Adames. Consultora Presupuestos Participativos, ARD
Recife, Brasil
Jodo da Costa Bezerra Filho. Secretario do Orgamento Participativo, Prefeitura Municipal de
Recife
Rheinstetten, Alemania
Thorsten Dauth. Chef of finance department con comentarios de Yves Sintomer (Professor
of sociology, Paris VIII University/Marc Bloch Centre, Berlin.
Rosario, Argentina
Lic. Horacio Ghiraldi, Coordinador General de la Secretaria General, Municipalidad de
Rosario.
Saint Denis, Francia

Anja Récke. Investigador. Humboldt Universitat/Centre Marc BLOCH; Berlin

Yves Sintomer. Investigador. Profeseur, a I'Université de Paris VIII / Centre Marc BLOCH;
Berlin

San Salvador, El Salvador

Ruth Méndez de Garcia, Directora de la Subgerencia de Participacidon Ciudadana, Alcaldia
Municipal de San Salvador.

Santo André, Brasil

Nilza de Oliveira. Diretora do Departamento de Planejamento Participativo, Prefeitura
Municipal de Santo André

Sao Paulo, Brasil

Geraldo Adriano Godoy de Campos, Coordenador de Relagdes Internacionais do Orgamento
participativo, Prefeitura Municipal de Sao Paulo.

Melissa Elizabeth Pomeroy, Paulo Edgar da Rocha Resende, Pedro Feliu Ribeiro, Assessores
de Relagdes Internacionais do Orgamento participativo, Prefeitura Municipal de Sao Paulo.

Villa El Salvador, Pera

Mariana Llona Rosa. Investigadora. Responsable Programa Urbano ONG Desco en Villa El
Salvador
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ANEXO 3. SITIOS WEB DE LAS CIUDADES
DOCUMENTADAS.
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Anexo 3 - Sitios webs de interés general

Coordinacién Red URB-AL 9, Prefeitura Municipal de Porto Alegre
http://www.portoalegre.rs.gov.br/urbal

Recursos sobre presupuestos participativos
http://www.pgualc.org

Sitios Web de las ciudades documentadas

Brasil
Alvorada
http://www.alvorada.rs.gov.br

Belem
http://www.prefeituradebelem.com.br
http://www.pa.gov.br/belem/

Belo Horizonte
http://portall.pbh.gov.br/pbh/index.html

Campinas
http://www.campinas.sp.gov.br

Caxias do Sul
http://www.caxias.rs.gov.br

Icapui
http://www.municipios-ce.com.br/icapui/

Juiz de Fora
http://www.juizdefora.mg.gov.br

Mundo Novo
http://www.mundonovo.ms.gov.br/

Porto Alegre
http://www.portoalegre.rs.gov.br

Recife
http://www.recife.pe.gov.br/

Santo André
http://www.santoandre.sp.gov.br

Sao Paulo
http://www.prefeitura.sp.gov.br

Otras ciudades de América Latina
Cuenca, Ecuador
http://www.cuenca.gov.ec

Cotacachi, Ecuador
http://www.cotacahi.gov.ec

Buenos Aires, Argentina.
http://www.buenosaires.gov.ar
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El Alto, Bolivia
http://www.redpccs.org.bo
http://www.elalto.gov.bo

México Distrito Federal
http://www.df.gob.mx

Montevideo, Uruguay.
http://www.montevideo.gub.uy/gobierno

Pasto, Colombia
http://www.alcaldiadepasto.gov.co

Rosario, Argentina.
http://www.rosario.gov.ar

San Salvador, El Salvador
http://www.amss.gob.sv

Villa El Salvador, Peru.
http://www.munives.gob.pe

Union Europea
Bobigny, Francia.
http://www.ville-bobigny.fr

Cordoba, Espafa.
http://www.ayuncordoba.es

Saint Denis, Francia.
http://www.ville-saint-denis.fr

Palmela, Portugal.
http://www.bm-pinhalnovo.com:9999/ www.cm-palmela.pt

Pieve Emanuele, Italia.
http://www.comune.pieveemanuele.mi.it

Rheinstetten, Alemania.
http://www.rheinstetten.de
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ANEXO 4. BIBLIOGRAFIA
ACTUALIZACION DICIEMBRE 2004

4.1 Bibliografia Basica Comentada

4.2 Bibliografia General

4.3 Bibliografia por ciudades
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Anexo 4.1. Bibliografia comentada

1. Acioly, Claudio, et all. Participatory Budgeting in the Municipality of
Santo André, Brazil: the challenges in linking short-term action and
long-term strategic planning, Draft version 02/2002. IHS; Municipality
of Santo André, SINPA, Santo André, 2002, 86p.

El objetivo fundamental de esta investigacion es analizar y describir la
experiencia del Municipio de Santo André en relacién al presupuesto
participativo, a través de la observacion y entrevistas a actores claves del
proceso Yy los participantes involucrados directamente en el PP. La
investigaciéon intenta también quitar el velo sobre algunos aspectos,
subrayando la integracion del presupuesto participativo como una actividad de
corto plazo, en el proceso estratégico de planeaciéon llamado CF (Cidade
Futuro). La investigacion recoge las observaciones realizadas por los
participantes e intenta, no sélo analizar y describir en detalle el PP y el CF,
sino también cdmo este proceso puede ser replicado en otras muncipalidades
buscando el involucramiento directo de los ciudadanos.

2. Allegretti, Giovanni. L’insegnamento di Porto Alegre. Autoprogettualita
come paradigma urbano. Alinea, Firenze, 2003, 448p.

Este texto rehlsa estructurarse como un “prontuario” de modalidades y
técnicas para la configuracion de procesos participativos eficaces en términos
de la creacién de consensos, sin embargo, construye una “biografia territorial”
que apunta a la peculiaridad de la experiencia de democratizacién de las
politicas territoriales llevadas a cabo por Porto Alegre: el hecho de que ella
constituye no solo la mas madura y mas estructurada entre las experiencias
conocidas, sino también la mas audaz, bajo el perfil de las interrelaciones
establecidas entre la transformaciéon del espacio y los cambios de las
relaciones sociales. La narracion se articula desde la reflexién acerca de los
instrumentos y politicas adoptadas en Porto Alegre, hasta el recuento de los
episodios, momentos y lugares significativos en la construccién de una co-
participacion en las decisiones urbanas.

3. Avritzer, L.; Navarro Z. (orgs.). A inovacao democratica no Brasil: o
orcamento participativo, Cortez Editora, Sdo Paulo, 2003, 334p.

El libro contiene los resultados de una investigacion sobre las diversas
experiencias de presupuesto participativo existentes en Brasil. Tomando
como base la experiencia del PP de Porto Alegre, un equipo de investigadores
dedujo cuatro variables para analizar los diferentes tipos de presupuesto
participativo: tradicion asociativa pre-existente, formato institucional,
voluntad politica y capacidad financiera del municipio. A partir del analisis de
estas variables se llega a un cuadro diversificado de 103 experiencias, algunas
urbanas y otras rurales, la mayoria en ciudades pequenas, concentradas
especialmente en las regiones del Sur y Sureste brasilefios. El lector podra
comprender qué es el presupuesto participativo, cudles son sus
posibilidadesde éxito, y por qué es importante su vinculacién con una buena
base asociativa; en fin, por qué el presupuesto participativo es la innovacion
institucional mas importante en curso en el Brasil.

(Extracto de la contraportada del libro)

4. Brito, Edmilson; Santos, Jurandir (org). Luzes na floresta. O Governo
democratico e popular em Belém (1997-2001). Prefeitura Municipal de
Belém, Belém, 2002, 255p.
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El objetivo del texto es reflejar criticamente el nuevo significado de la ciudad
en el contexto histérico actual y el papel de los gobiernos democraticos vy
populares locales. El libro aborda el sistema de planeacién del Gobierno del
Pueblo, la concepcion de gestion y planeacién, mas alla del presupuesto
participativo; la gestion tributaria y fiscal y la politica de valorizacion del
servidor municipal en el Gobierno del Pueblo. Propone ademas, un enfoque
sectorial en las areas de gestion ambiental, turismo, transporte, asistencia
social, salud, entre otras.

Brito Rodrigues, Edmilson; Araujo, Luiz; Novaes, Jurandir. Congrés de la
Ville. Construire le pouvoir populaire en réinventant le futur. Prefeitura
Municipal de Belém, Belém, 2002, 131p.

El Gobierno del Pueblo de Belém lanzé las bases de un modelo completamente
distinto de participacidon popular cuyas acciones se orientaron a la
universalizacion de la ciudadania. Este nuevo modelo denominado Congreso
de la Ciudad (Congrés de la Ville) tuvo como principio fundamental el control
social sobre la maquina publica y la construccidn de valores fundados en
nuevas relaciones socio-econémico-cultarales. El texto constituye un esbozo
de un nuevo modelo de gestion participativa a la vez que un balance
importante de las experiencias, contadas por su propio protagonista: el pueblo
de la ciudad de Belém, que ha encontrado en la organizacién de base y en la
audacia de delinear su propio destino la fuerza y la determinacion para hacer
frente a sus inequidades y construir su propio futuro.

Cabannes, Yves; Alcaldia Municipal de Porto Alegre; Programa de Gestidn
Urbana. Presupuesto participativo y finanzas locales. Documento base.
Seminario de Lanzamiento de la Red URB-AL N°9. En: Serie: Cuadernos
de Trabajo, No. 137, Quito, Octubre, 2003, 147p.

Hoy en dia, alrededor de 250 ciudades estan aplicando el presupuesto
participativo. Si bien la gran mayoria de las experiencias son brasilefias,
nuevas iniciativas vienen floreciendo en otras ciudades latinoamericanas, en
particular de Peru, Ecuador, Colombia y los paises del Cono Sur. El documento
refleja las visiones y reflexiones de los actores involucrados en los procesos de
presupuesto participativo. En este sentido su enfoque estd mas orientado
hacia la “produccién social del conocimiento”. Constituye una contribucion a la
Campafia Mundial para la Buena Gobernabilidad de la Organizacion de las
Naciones Unidas (UN Habitat).

Cabannes, Yves. Presupuestos participativos: Marco conceptual y
analisis de su contribucion a la Gobernanza Urbana y a los Objetivos
de Desarrollo del Milenio. Documento Conceptual. En: Serie: Cuadernos
de Trabajo, No. 139, Quito, Octubre, 2003, 69p.

El presente documento conceptual estd enfocado en la contribucién que
pueden hacer los Presupuestos Participativos para alcanzar los Objetivos del
Milenio —-ODMS- que fueron adoptados por los Estados Miembros de Naciones
Unidas en el afio 2000 como objetivos globales a nivel mundial. Aborda
también multiples relaciones, directas e indirectas, y los limites que los
Presupuestos Participativos mantienen con la Gobernanza Urbana. El texto
propone, en una primera instancia, un instrumento de diferenciacion entre las
diferentes experiencias que se autocalifican como “Presupuestos
Participativos” y que varian desde acciones simbdlicas y de bajo impacto hasta
ciudades con cambios estructurales en su sistema democratico y con impactos
sensibles en la mejora de la vida de sus habitantes.
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DESCO; Municipalidad de Villa El Salvador. Relatorias del 1er Encuentro
Internacional sobre Presupuesto Participativo. Serie: Cuadernos de
Trabajo; No. 94, 2ed., PGU-ALC, Quito, 2003, 102p.

El documento recoge los trabajos presentados en el I Encuentro Internacional
de Presupuesto participativo, realizado en Lima en diciembre de 2000. El
evento permitido el intercambio de experiencias entre paises que vienen
ejecutando este mecanismo de participacion ciudadana. El documento es una
compilacion del conjunto de experiencias presentadas durante el encuentro:
Villa El Salvador (Perd); Porto Alegre y Santo André (Brasil); Montevideo
(Uruguay) y Ciudad Guayana (Venezuela). Incluye una visién panoramica del
presupuesto participativo en América Latina, con el fin de aportar al debate
acerca de la promocion del desarrollo local, el fortalecimiento de la
democracia y la descentralizacidn.

Genro, Tarso; De Souza, Ubiratan. Quand les habitants gérent vraiment
leur ville. Le Budget Participatif: I'expérience de Porto Alegre au
Brésil. Dossier Pour un Débat N°82, Editions Charles Léopold Mayer, Paris,
1998, 103p.

Desde una perspectiva global el texto aborda el analisis de la experiencia del
Presupuesto Participativo en Porto Alegre, partiendo de consideraciones
tedricas como la relaciéon entre PP, Estado y Democracia hasta la exposicién
del proceso y la dindmica de funcionamiento del presupuesto participativo, sus
actores, mecanismos y vinculos; asi como sus posibles repercusiones tanto al
interior como al exterior del territorio brasilefio.

Genro, Tarso; De Souza, Ubiratan. Presupuesto Participativo: Ia
experiencia de Porto Alegre. CTA; EUDEBA, Buenos Aires, 1998, 123p.

La experiencia del Presupuesto Participativo en Porto Alegre no se limita a
incentivar la participacion popular de una forma espontanea, realizar obras o
simplemente “aceitar” los mecanismos de la democracia formal. En verdad
representa la creacion de un nuevo centro de decisidon que junto al Poder
Ejecutivo y al Legislativo democratiza efectivamente la accion politica e
integra a los ciudadanos comunes en un "nuevo espacio publico". Un espacio
publico no tradicional que potencia el ejercicio de los derechos de la
ciudadania y alienta a los ciudadanos a ser mas exigentes y mas criticos.

Gret, M., Sintomer, Y. Porto Alegre: L’espoir d’'une autre démocratie, La
Découverte, Paris, 2002, 135 p.

Porto Alegre y su Foro Social se han convertido desde el afio 2000 en el punto
de encuentro de quienes luchan por otro tipo de mundializacién. Pero este
municipio es también el lugar de una experiencia democratica Unica en su
género. El presupuesto participativo de Porto Alegre aparece como la
esperanza para todos quienes se encuentran insatisfechos por los limites
actuales de la democracia representativa y luchan por una mayor justicia
social. Los autores del texto analizan esta experiencia para extraer lecciones;
explican las grandes lineas que dieron origen al PP y su funcionamiento, e
intentan demostrar cémo la democracia participativa responde a los desafios
que plantea la ciudadania activa.

Luiz Beras, Cesar André. A democratizacdo do Estado e a participacao
popular: Legitimacdo do Estado versus autonomia da sociedade civil.
Uma reflexao sobre o OP de Viamao - RS, 2001 e 2002. Universidade

Prefeitura Municipal de Porto Alegre. Documento Base Red URBAL 9. Actualizacién 2005
118



13.

14.

15.

16.

Presupuestos participativos
en ciudades Europeas y
Latinoamericanas

Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2003, 200p.

El estudio busca reflexionar sobre los procesos de democratizacion del Estado
a través de la participacion popular. En este sentido enfoca la experiencia del
Presupuesto Participativo de Viamao 2001/2002. El objetivo es contribuir al
proceso de construccion de la democracia, en tanto proceso de emancipacion
social, y evaluar las posibilidades democraticas del PP. Pretende, asimismo,
verificar los posibles limites del PP como un proceso en el que se expresen
relaciones sociales de dominacién. El estudio del PP de Viama&o representa un
caso limite que demuestra el conjunto complejo de desafios que engendra la
construccién de procesos democraticos emancipatorios.

Municipio de Barra Mansa; Damido, Maria A. Manual de Capacitacion Barra
Mansa "A Cidadania nao tem tamanho”. AGORA XXI, PGU, 2000, 28p.
(inédito)

El manual es un relato pedagdgico sobre la implementacién del Presupuesto
Participativo Mirim, en Barra Mansa. Tiene la finalidad de exponer de una
forma simple y didactica la construccién del Proyecto que marco el desarrollo
de la ciudadania infantil. EI documento pretende, ademas, ofrecer a las
Alcaldias, y a otras entidades interesadas por el desarrollo de los nifios, nifias
y adolescentes, una via para una mejor comprension del proceso de consulta
urbana a partir de la experiencia desarrollada por el Municipio con el apoyo
del PGU-ALC y sus socios locales.

Prefeitura Municipal de Icapui; AGORA XXI; Programa de Gestdo Urbana.
“Brincando e cantando criancas e jovens constroem a gestdo
participativa de Icapui”. En: Serie: Cuadernos de Trabajo; N°95, Programa
de Gestdo Urbana, Quito, 2002, 74p.

Localizada en la zona litoral del Estado de Ceard, en el nordeste brasilefio, la
ciudad de Icapui presenta una fuerte tradicién politica, social y econémica de
gestiéon democratica, popular y participativa; que ha demostrado entre otras
cosas, la viabilidad del Presupuesto Participativo. Este desafio ha sido asumido
de una forma alegre e innovadora con la participacién protagodnica de los
nifos, nifas y jovenes en la gestién de la ciudad.

Prefeitura Municipal de Porto Alegre. Quem é o publico do Orcamento
Participativo 2000. Prefeitura Municipal de Porto Alegre; Centro de
Assessoria e Estudos Urbanos, Porto Alegre, 2002, 61p.

La presente investigacion fue realizada en el periodo de la primera Ronda de
Asambleas Generales de Presupuesto Participativo en el afio 2000. Se trata de
la cuarta edicion de un trabajo que pretende conocer el perfil socio-econémico
y las percepciones de los participantes en el Presupuesto Participativo. La
investigacion considerd los siguientes aspectos: perfil de los participantes,
motivaciones grado de participacion y conocimiento, nivel de participacion,
opiniones sobre el PP. Con esta publicacion se ofrece a los directamente
involucrados en el PP, ademas de un analisis actualizado, las condiciones para
una evaluacién de la evolucion de las respuestas a lo largo de los afios de
implementacion del presupuesto participativo.

Red de Participacion Ciudadana y Control Social; Fundacién Paulo Freire;
Programa de Gestion Urbana. Memoria del Seminario Internacional
"Presupuestos Participativos en el contexto boliviano. PGU-ALC, Serie:
Cuadernos de Trabajo; N°130, Quito, 2003, 110p.
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Con el fin de permitir la socializacion de experiencias latinoamericanas sobre
presupuesto participativo y hacer una valoracidn de las practicas de
participacion ciudadana y control social ejercidas a nivel municipal en Bolivia,
se realizd en la ciudad de El Alto (Bolivia), en octubre de 2002, el Seminario
Internacional “Presupuesto participativo en el contexto de Bolivia”. El
documento recoge las experiencias de Bolivia, Perd y Brasil, asi como una
conceptualizacién del PP a nivel de la Region.

Sanchez, Félix. Orcamento Participativo teoria e pratica. Cortez Editora,
Sao Paulo, 2002, 119p.

El texto se orienta a debatir las innovaciones democraticas ocurridas a partir
de la creacion del Presupuesto Participativo (PP). Para ello, se hace un rescate
y la critica de las experiencias de participacion democratica que culminaron
en la creacion del PP. Se discuten también la estructuracion y los contornos
organizacionales y politicos que presentan tales innovaciones. El documento
esboza un escenario de relacidon entre el PP y la democracia participativa y
deliberativa en la sociedad actual, e introduce una breve reflexion sobre la
experiencia de la ciudad de Sao Paulo en el 2001.

Sousa Santos, Boaventura de. Democracia y participacion. El ejemplo del
presupuesto participativo. ILDIS-FES, Abya Yala, Quito, 2004, 269.

El autor del libro analiza el presupuesto participativo de Porto Alegre,
adoptado desde 1989, como una iniciativa urbana orientada hacia la
distribucion de los recursos de la ciudad a favor de los grupos sociales mas
vulnerables. El texto describe brevemente el contexto politico brasilefio y las
principales instituciones y procesos vinculados al PP desde su surgimiento. En
su parte medular, se analiza el Presupuesto Participativo en funciéon de
vectores como: su eficacia redistributiva, la calidad de la participacion, la
autonomia del PP frente al Ejecutivo y las tensiones existentes entre
democracia participativa y democracia representativa. El objetivo analitico del
libro es, segun su autor, definir la contribucidn del PP a la reinvencion de la
democracia, examinando sus potencialidades y los limites para su
universalizacion, como principio organizativo de una forma de gobierno
municipal democratica y redistributiva.

Torres Ribeiro A.; Gracia, G. Experiéncias de Orcamento Participativo no
Brasil. 1997 - 2000. Foro Nacional de Participaciéon Popular, Editora Vozes,
Petrépolis, 2003, 118p.

El libro constituye un primer estudio sobre las experiencias brasilefias de
Presupuesto Participativo, realizado de forma extensiva, como una
contribucién al debate de los interesados, asi como a los futuros e
innumerables estudios de caso ya divulgados sobre el tema. Se pretende con
ello enfrentar el desafio de un estudio que pudiese proporcionar una
comprension mas amplia del conjunto de procesos de presupuesto
participativo en el Brasil.

Vaca, Flor Maria; Ruiz, Lucia. "Proyecto Sistematizacion de experiencias
de ciudades amigas de los nifios. "Cotacachi, un municipio construido
desde la nifiez y la juventud”. octubre 2002, 50p. (inédito)

Cotacachi forma parte del conjunto de gobiernos locales que plantean una
gestion local alternativa, promoviendo un cambio en la estructura tradicional
del poder local, ampliando los canales de participacion popular y creando
nuevos espacios para la gestiéon publica. Uno de los espacios centrales y
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fundamentales de participacién de los actores locales en la gestién de politicas
y desarrollo local en Cotacachi es La Asamblea de Unidad Cantonal, en la cual
participan, desde 1999 los nifios, nifias y jovenes. El estudio forma parte del
proyecto de “Sistematizacién de experiencias de ciudades amigas de los nifios
y de las niflas” desarrollado conjuntamente por el programa “Child Friendly
Cities” (UNICEF) y el Programa de Gestién Urbana PGU-ALC.

21. Verle, J.; Brunet L. (orgs.). Un Nouveau Monde en Construction. Guayi,
Porto Alegre, 2002, 236p.

Del 31 de mayo al 2 de junio de 2001, la Alcaldia de Porto Alegre organizé el
seminario “Presupuesto Participativo: la experiencia bajo la mirada del
mundo”, que reunié a investigadores del presupuesto participativo en
diferentes momentos. La iniciativa se inscribia en una propuesta mas general
de reflexionar sobre los limites del proceso en Porto Alegre, a fin de proponer
modificaciones y adaptaciones que permitan su actualizacion y desarrollo.
Este libro es el resultado de las reflexiones de los investigadores a partir de un
“texto provocador” escrito por un grupo de trabajo formado por iniciativa del
gobierno municipal. El libro presenta también la propuesta final de
modificacion derivada de la discusidn..

22. Villasante, T.; Garrido, F. J]. (orgs.). Metodologias y Presupuestos
Participativos. Construyendo ciudadania/3. Cimas, Madrid, 2002, 287p.

El libro integra la reflexién epistemoldgica, tedrica y metodoldgica, con la
exposicion y analisis de experiencias concretas de desarrollo local
participativo. Los contenidos se estructuran en dos partes: En la primera, se
plantean reflexiones de caracter ético y epistemoldgico sobre las metodologias
creativas y se desarrollan esquemas de investigacién y accién que faciliten la
participacion social. En la segunda, se reunen las principales experiencias de
presupuestos municipales participativos en Espafia. Entre sus autores se
encuentran profesionales de la investigacion y la educacion, técnicos de los
Ayuntamientos y otras entidades publicas, y miembros de colectivos sociales.

Anexo 4.2. Bibliografia general sobre presupuesto participativo

1. Alcaldia Municipal de Porto Alegre; Cabannes, Yves. Presupuesto
participativo y finanzas locales. Seminario de Lanzamiento de la Red Urbal
N°9, Documento Base, Porto Alegre, 2003, PGU-ALC, 134p.

2. Allegretti, Giovanni; Carsten, Gerzberg. The Italian Experience. In: Brief
Series, N©2004/5. Participatory budgets in Europe. Between efficiency and
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