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RESUMEN

Desde un aspecto teérico de la asignacion de recursos, la provision privada de bienesa
través del mercado puede no ser eficiente ante determinadas condiciones. Asimismo, la
intervencion del Estado puede generar otras ineficiencias y distersiones, derivando en
excesivos gastos plblicos y déficit fiscales y en escasa eficiencia y equidad en la provisién de
servicios.

Entonces, ante lo tradicional: gestion burocratica centralizada, se plantea el cambio de
paradigma: apertura participativa en las cuestiones pablicas.

En este contexto se analizan casos en los que la ciudadania se organiza a partir del
estado y como complemento del proceso representativo, utilizando un presupuesto participativo
en el ambito municipal de gobierno.

Es posible destacar resultados sumamente positivos de fa aplicacion participativa en el
proceso de toma de decisiones gubernamentales que, bajo ciertas condiciones, la convierte en
un optimo mecanismo institucionalizador de demandas sociales, permitiendo una mayor
alineacion entre el gasto plblico y las necesidades de los ciudadanos, mejorando [a calidad de
vida y permitiendo una mayor legitimidad por parte de la comunidad respecto de los actos de la
administracion publica.
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INTRODUCCION

La economia de mercado puede asegurar un uso eficiente de los recursos a la hora de
proporcionar bienes privados, pero no puede resolver la totalidad del problema econdmico. De
hecho, bajo ciertas condiciones como la existencia de bienes plblicos, problemas de
informacion, externalidades e industrias con costos decrecientes, el mercado puede no
proporcionar la solucién éptima.’

Como seiiala Oates (1977), la efectividad de un sistema econémico se mide por el
grado en que el sistema proporciona una distribucion equitativa de la renta y una asignacion
eficiente de recursos. En este sentido existen diversas causas que producen fricciones en el
funcionamiento del mercado, que da fundamenio a la necesidad y conveniencia de la
exisiencia de un Estado. De esta manera, ante situaciones que hacen preferible su
intervencidon, el Gobiemo asume ciertos roles con el fin de incrementar el bienestar: rol
distributivo (conseguir ia distribucién mas equitativa de 1a renta), rol estabilizador (mantener un
alto nivel de empleo con precios estables) y rol asignativo (establecer un uso eficiente de los
recursos), siendo el presupuesto publico uno de los medios con 10s que cuenta el Gobiemno
para alcanzar estos fines econémicos de asignacién, distribucion y estabilizacion.

Sin embargo, también existen fricciones en el funcionamiento del Estado.

El sector publico presenta administraciones altamente burocratizadas, que derivan en
un funcionamiento ineficiente (por ejemplo, excesivo gasto plblico y déficit fiscales) donde,
probablemente, uno de ios principales problemas se centra en que el disefio y la concrecion de
politicas ptblicas no tienen una orientacion social que contemple las verdaderas necesidades
de los individuos. La brecha entre fo que los ciudadanos quisieran que se haga y o que
realmente se hace suele ser muy profunda.?

Por lo tanto la participacién del estado puede generar mayores costos que Su no
intervencion. En este sentido, el BID (1996} afirma que “el buen gobierno comienza con
instituciones fuertes y los primeros esfuerzos deben concentrarse en reformar y modernizar las
burocracias ineficientes”.

La crisis de representatividad de los sectores politicos se manifiesta sobre todo a través
de las criticas a la dirigencia politica, a los aparatos partidarios, a la digitacion de los
candidatos. Uno de los reclamos mas escuchado es la necesidad de mayor participacién
ciudadana, un contacto mas directo con sus representantes y mayor conocimiento de los
mismos. La sociedad demanda una mejora en la calidad del liderazgo.

Se plantea entonces el interrogante acerca de qué tipo de cambio en el disefio
institucionat puede, aunque fuese en pequefio grado, mejorar ese vinculo entre representante y
representado. ’

En este contexto, deberian determinarse limites al campo de accién del sector piblico,
estableciéndose mecanismos que propicien la transparencia de la actuacién gubernamental.
Podrian imponerse reglas de orden juridico constitucional que limiten el tamafio de los déficit
fiscales, del endeudamiento, del gasto y/o de los impuestos, ya sea a través de una ley de
presupuesto balanceado o de reglas numéricas explicitas. A su vez podrian combinarse este
tipo de reglas con un efectivo control de gestion que se traduzca en 1a resolucion de problemas
informativos y de control presupuestario por medio de Instituciones independientes con
capacidad técnica y disponibilidad de datos comparable a Ia del Gobierno.?

Por otro lado podria lograrse que el gasto publico total y su composicion se aproximen
mas a las preferencias ciudadanas a través de instituciones politicas con practicas
democraticas directas y de mayor partticipacion social. El presente trabajo abordard la
participacion civil en la determinacion presupuestaria como un mecanismo institucional para la
confeccion de politicas piblicas de los gobiernos locales. El tema sera desarrollado desde el
punto de vista tedrico y empirico con el interés de evaluar aliernativas que puedan permitir una
mejor asignacién de recursos, a través de un gasto publico mas oportuno y con una mayor
integracion entre los ciudadanos y el Estado respetando y fortaleciendo la legitimidad de las

! El mercado tampoco juega un rol en la obtencién de una Jjusta distribucién de la riqueza y mantenimiento de pleno
empleo con precios estables.

? Un ejemplo que ilustra este problema es la existencia de gobernanies leviatdnicos que buscan maximizar el
presupuesto para su uso discrecional, lo que lleva a un incremento en el gasto piblico que no se traduce en bienes o
servicios para la sociedad.

* Discusién y evidencia empirica de estos temas se pueden consultar en Tommasi M. (1996) “Institucicnes y
Resultados Fiscales™.



acciones del gobierno.* El énfasis esta puesto en la blisqueda de un método que compatibilice
las politicas y acciones estatales con las verdaderas preferencias a través de un presupuesto
piblico que resulte del consenso entre Sociedad y Estado.

El capitulo | esta dedicado a presentar el marco del analisis a efectuar. En este sentido
se introduce en la funcién del Estado y los problemas de representatividad.

En el capitulo il se presenta a la participacién como una nueva herramienta de gestién
publica y algunas formas alternativas que la misma adopta, orientadas a la elaboracion
presupuestaria, como &l presupuesto participativo y la consulta popular (Referéndum).

El capituto Hi analiza 1a experiencia de presupuesto participative llevada a cabo en
algunos paises de Latinoamérica tales como Porto Alegre, Brasil; Villa El Salvador, Pertl: San
Salvador, El Salvador; Mérida, México; y en municipios de Bolivia; y en Argentina, en los
rmunicipios de Maipa, provincia de Mendoza; Cordoba y Rio Cuarto, provincia de Cérdoba; en
ef partido de La Plata, provincia de Buenos Aires y en la Ciudad Autdnoma de Buenos Aires.

Para finalizar el capitulo 1V extrae las conclusiones generales del estudio efectuado.

* Por legitimidad se entiende al respaldo social con que debe contar un Gobierno en su rol de representante de la
ciudadania. La legitimidad es Ia forma esencial de la autoridad politica.




CAPITULO |

L1- El papetl del Estado en la provisién publica. Problemas de representatividad. Algunas
soluciones.

La intervencién del gobierno en la actividad econdmica tiene una explicacion econdmica
racional. Una economia de mercado libre es probable que no funcione eficientemente, por un
fado en la asignacion de recursos ante la existencia de bienes publicos, externalidades,
informacién incompleta y monopolios naturales y, por otro lado, en la distribucién del ingreso, al
no tener objetivos especificos gue incidan sobre el mismo.

La literatura ha analizado que la provision privada de bienes y servicios falla ante
determinadas condiciones. Por un lado cuando se trata de bienes pablicos puros, que se
caracterizan por ser tipicamente no rivales en consumo y de no factible exclusion, no es posible
asociar al consumeo de los mismos un precio determinado y el principio privado de beneficio no
puede aplicarse. Por otro lado cuando ios bienes son de propiedad comin, no se hace factible
la apropiacion individual de los mismos y por ende la participacion en el consumo no se
supedita al pago, haciendo que los individuos no se vean forzados a revelar sus preferencias
para la obtencién de bienes sociales; y como el nivel total de provision no se vera afectado
significativamente por cada persona en particular, el consumidor individual encontrara que e

interesa participar como usuario gratuito (free-rider) en la provisién realizada por otros. De esta

manera no hay demanda efectiva y el sistema de mercado no puede funcionar.

El sector privado también puede producir una asignacién de recursos no 6ptima en
presencia de externalidades que influencian las decisiones de productores y/o consumidores,
pues los individuos suelen no internalizar los efectos de la externalidad a través del comercio
privado. Otra causa es ia presencia de industrias con caracteristicas de monopolio natural que,
siguiendo reglas de mercado, producirdn una cantidad y precio que difieren de lo socialmente
optima.

Por otro lado el mercade no tiene ningiin rol sobre la distribucién del ingreso, pues esta
distribucion depende de la propiedad de los distintos recursos y la acumulacién de riqueza de
los individuos durante su vida. En general, se requeriran politicas publicas con e! objetivo de
alcanzar una distribucién mas equitativa de 1a renta.

Existe tambien ofra raz6én por la que puede ser conveniente la intervencion del Estado, la
que se fundamenta en el hecho de que una economia no regulada no generard
necesariamente pleno empleo con precios estables. El sector pablico puede lograr una mejor
solucion mediante fa utilizacidn de politicas monetaria y fiscal que reduzcan la inflacién vy el
desempleo.

Asi, siguiendo los preceptos de Musgrave (1959), se le asignan al Estado distintos roles
con et fin de corregir las fallas del mercado, interviniendo en los asuntos econdémicos y en la
provisién de bienes y servicios. En primer lugar, un rol asignativo del uso de recursos entre los
individuos y entre las generaciones, para maximizar el bienestar determinando el nivel y
composicion de las necesidades publicas que deben satisfacerse fijando el gasto y los
impuestos correspondientes. En segundo lugar, un rol redistributivo del ingreso debido a que
cuenta con recursos tales como la tributacion y el gasto, pudiendo hacer uso de politicas
impositivas progresivas y subsidios. Y en tercer lugar, un rol estabilizador por medio de las
peliticas monetaria y fiscal para cuando sea necesario reestructurar el desequilibrio general
que provocan la inflacion, el desempleo v la falta de crecimiento econdmico real. De esta
manera el Estado provee bienes y servicios a través del presupuesto pablico, intentando
ajustar la asignacién y distribucion de recursos en la economia.®

Sin embargo, la intervencién del gobiemno puede también originar una asignacién
imperfecta, introduciendo otras ineficiencias y distorsiones.

En un sistema democratico los representantes electos a través de un procedimiento de
votacién toman decisiones en representacion de la sociedad y en este procesc existen
intereses de distintos sectores que tratan de maximizar su satisfaccion.

En este sentido, Havemann (1970) determina que en el proceso de toma de decisiones
publicas intervienen funcionarios que poseen distintos objetivos y valores, resultando por ende
en un proceso de negociacidn que puede producir una mala distribucién del Presupuesto
Publico cuando las decisiones derivadas de ese proceso politico no reflejan los costos y

> Al disefiar la politica 6ptima, el gobierno debe comparar las ineficiencias del mercado con las ineficiencias creadas
por su intervencién, ya que la misma implica costos que pueden desestimar las soluciones gubernamentales como las
HEjOres.




beneficios que experimentan clertos grupos o individuos. Existe una alta probabilidad de que
los intereses no representados y los costos y ganancias no tenidos en cuenta revistan mayor
importancia que las “fallas del mercado” de la economia privada.

Anthory Downs (19857) introduce una teoria econémica de la politica basada sobre los
supuestos de que los votantes maximizan su utilidad, buscando el exceso de beneficios
derivados del gasto publico por encima del costo impositivo, y que los politicos maximizan
votos, ofreciendo, en equilibrio, un conjunto de politicas que satisfacen las preferencias del
votante mediano.’ Este modelo ha side utilizado para explicar la sobreexpansion de los
programas de gasto publico, al hacerse deseable producir politicas que aseguren el
fortalecimiento de la popularidad, y de esta manera maximizar los votos en la proxima eleccion.
Musgrave y Musgrave (1992) aluden que el politico desea maximizar el tamafio del
presupuesto para favorecer sus propios intereses, permitiéndole ganar en poder, influencia o
en renta resultando, inclusive, en un presupuesto superior al que desea el votante mediano.
Por otro lado, Demsetz (1990) argumenta que, si bien las preferencias de los partidos politicos
cuentan mas que las preferencias de la masa de los ciudadanos, a la hora de determinar
politicas deben enfrentar un rade-off entre la satisfaccion de dichas preferencias y los votos de
los ciudadanos. En este sentido, Nordhaus (1975) y Rogoff (1990), afitnan que el vofo
ciudadano funciona como un limite a la discrecionalidad de los gobernantes. Esta linea de
pensamiento también da fundamento, en parte, a un ciclo econémico basado en elecciones
precedidas de politicas de tipo expansionista que estimulan la creacion de empleo o por
medidas que contenten a sectores particulares del electorado para favorecer sus chances de
reeleccion.

En ciertos procesos politicos, como en el de Argentina, el poder de los votantes puede
verse limitado al utilizarse listas sabanas y, ademas, por el hecho de que en cada eleccién de
representantes se vota un paquete (plataforma electoral) sin especificacion de temas
particulares (Frey, (1994)).” También puede existir lobby o grupos de presién que utilizan la
ventaja politica que les genera el hecho de que los votantes y politicos cuenten con informacion
incompleta.? Estos grupos monitorean a los gobernantes, les proveen informacién y movilizan a
sus miembros en apoyo de ciertos politicos segln sus propios intereses. La supervivencia
politica puede depender de la satisfaccion de sus demandas y es posible que esto no coincida
con el éptimo social, produciendo un sesgo en &l gasto pablico.

Dentro de este conjunto de fallas producidas por el accionar del Estado, existe también una
burocracia con poder para expandir el gasto piblico mas alla del nivel eficiente. El burdcrata
maximiza una funcion de utilidad que tiene como argumentos el prestigio, la jerarquia, las
posibilidades de reeleccion, los adicionales salariales. Niskanen (1968) sostiene gue estas
funciones de utilidad estan relacionadas positivamente con el tamafio del presupuesto péblico.
El burécrata cuenta con informacién que le permite actuar como un monopolista frente al
gohiemo y de esta manera maximizar una funcién objetivo que es mas intensiva en bien
publico. Asi el comportamiento burocratico provoca una ineficiencia asignativa, una
combinacion no eficiente de bien publice-bien privado, con exceso de gasto publico. Dentro de
esta misma linea de modelo leviatanico, Brennan y Buchanan (1977) suponen que el burécrata
se comporta como un maximizador del excedente que surge de detraer de los ingresos totales
recaudados una parte destinada a financiar gasto piblico, y concluyen que es necesario
imponer restricciones constitucionales.

Los problemas descriptos, que derivan de la actuacion del Estado, han dado origen al
planteo de algunas posibles soluciones tales como restricciones constitucionales que limiten el
déficit y el gasto publico, instituciones independientes que tengan a cargo el control de la
gestion del Gobierno y la apertura a una mayor participacidon ciudadana en el accionar
gubernamental.

® La figura del votante mediane como representante de los intereses colectivos es correcta si surge a partir de una
regla de decision de democracia directa, las preferencias de los votanies resultan de un voto sincero (sin estrategias) y
s¢ vota a agenda abierta {de a pares). Este resultado de equilibrio en las preferencias del votante mediano se deriva de
uno de los primeros teoremas de eleccion piblica (Black, 1948),

7 Existe una excepcitn en la eleccion de ciertas politicas que es la votacion por referéndum, donde las altemativas se
censideran en forma aislada.

® Downs (1957) introduce la idea de que Ia ignorancia del votante es racional por los altos costos que le implica
informarse y los escasos beneficios individuales que lograria, ya que la informacién y el control de 1a actividad estatal
son un bien pablico. Por otro lado los politicos shorran costos de informacién y de transaccién (al minimizar la
negociacién del consenso de sus decisiones politicas).




En el presente trabajo nos concentraremos en [a tercera opcion, considerandola como una
posible solucion para niveles gubernamentales municipales.

1.1.1- Participacion en el ambito municipal

Existen varias razones para considerar una apertura participativa en el nivel municipal de
gobierno.

Se puede argumentar que los gobiernos locales proveen bienes y servicios mas acordes a
los deseos de los ciudadanos, pues los representantes de un nivel de gobierno inferior tienden
a tener una mayor informacion sobre las preferencias de la sociedad, ya que viven y trabajan
en las areas en que son elegidos y por lo tanto estan mas familiarizados con fos puntos de vista
locales. Ademas es méas factible que funcionarios de un nivel de gobierno mas pequefio
puedan controlar adecuadamente toda la gama de asuntos sobre los que se debe tomar una
decision.

En un pais federal como la Argentina, las autoridades de los gobiemos locales cumplen,
principalmente, el rol de asignacién de recursos, debido a sus limitaciones en el ejercicio de
una funcion distributiva o de estabilizacién, que son mejor desempeifiadas por el Gobierno
Central. La provisién descentralizada de bienes y servicios plblicos conlleva la ventaja de
conformar mas estrechamente las preferencias de los ciudadanos y, como ha observado Oates
(1977), el mayor bienestar se alcanza proporcionando la combinacion de produccién que mejor
refleje las preferencias de los individuos que forman la sociedad. Asi es posible proveer bienes
y servicios que se ajustan a ias preferencias de distintos grupos de individuos.®

Més allad de la mayor eficiencia que puede alcanzar un gobierno local, se ha aludido
anteriormente al exceso de gasto piblico que suele caracterizar el accionar de cualquier nivel
det sector gubernamental. Aunque es poco probable que el gobiemo local pueda responder
perfectamente a los deseos de sus residentes, tiene la ventaja de una relacién mas directa con
fos ciudadanos y, por ende, mejor informacién para conocer e interpretar las demandas de ios
mismos.

No debe perderse de vista entonces, que adn en las unidades de gobierno locales
existen problemas de representatividad. Una vez electos, los representantes buscan la
maximizacion de su propio beneficio, por lo que surge la necesidad de contar con herramientas
que restrinjan este comportamiento.

En este sentido se podria proponer el disefio de una Constitucién que incremente la
deliberacién entre el gobierno y los individuos, de manera de contrarrestar el interés individual
del burdcrata con una mayor intervencion de los ciudadanos en las decisiones
gubernamentales. La idea es concebir una Constitucién que fortalezca la confianza de los
ciudadanos por medio de amplios derechos de participacién (Frey (1897))."°

En este sentido Putnam (1994) afirma que €l grado de confianza del gobiemo hagia los
ciudadanos, por medio de una mayor participacion, conlleva aciitudes positivas en materia de
comportamiento civico, que van desde cuidar los espacios piiblicos al pago de impuestos,
coniribuyendo al bienestar general.”!

Por otro lado Porto y Porto (1999), al evaluar el comportamiento de los votantes en las
municipalidades de la Provincia de Buenos Aires, sugieren que se lograria una mayor
satisfaccién de los habitantes y un mejor desempefic fiscal si se introducen nuevas
instituciones politicas, como la democracia directa.

Los municipios cuentan con la capacidad de recoger y satisfacer las distintas
demandas emergentes desde la sociedad civil, con menores costos qué un nivel
gubermnamental superior. El hecho de que los barrios y ciudades sean las plataformas mas
acogedoras para [a ciudadania activa implica la necesidad de un fortalecimiento institucional de
los gobiernos locales para permitir y facilitar una participacion efectiva.

? ¥l teorema de descentralizacién de Oates (1977) indica que, en ausencia de ahorros de costos por la provision
centralizada de un bien y de efectos extemos interjurisdiccionales, el nivel de bienestar serd siempre al menos tan
alto, y habitualmente mads alto, si los niveles de consumo del bien que son eficientes en el sentido de Pareto se
proveen en cada jurisdiccién, en vez de proveerse cualguier nivel uniforme vy tnico de conswmo para todas las
jurisdicciones.

® Se debe considerar a la participacion como complemento de la representatividad que implica la democracia
indirecta instituida en la Constitucién Nacional Argentina.

"! Las observaciones de Putnam surgen de un estudio realizado con el fin de comparar la situacion de Ttalia del Norte
¢ Halia del Sur, resultando una mayor presencia y profundidad partivipativa con factor confianza v practicas civicas
en la primera de ellas, lo que habria evidenciado su superioridad en materia de performance econémica, calidad de
gobierno, estabilidad politica y otros aspectos.




1.1.2- Participacién ciudadana: una posible solucion.

Se fundamentd ef hecho de considerar una apertura participativa en el nivel municipal de
gobierno dando mayor injerencia a los ciudadanos en los asuntos de interés publico. Dentro de
esta linea de pensamiento, Rodriguez y Winchester (1998) sugieren que “la resolucion de
problemas sociales puede afrontarse con estrategias democréticas gue tiendan a alguna forma
de parlicipacion efectiva de los sectores populares en la actividad estatal”. Esta forma de
gobernar lleva a la integracion de los sectores sociales en el proceso de definicion v toma de
decisiones, haciendo que sus costos y beneficios se distribuyan entre Estado y sociedad civil.

En este sentido pueden proponerse alternativas de solucién que apunten a fortalecer el
vinculo entre decisiones pliblicas y demandas de la poblacién, por medio de mecanismos de
participacién como:

Apertura al pdblico de los debates.
Referéndum.

Publicidad de las sesiones del Concejo.
Consejos de participacion.

Promocion de las asociaciones ciudadanas.
Presupuesto participativo.

Si bien las altemativas de solucién pueden buscar una mayor eficiencia asignativa,
productiva 0 una mejor distribucion del ingreso, el presente trabajo se referira al concepto de
eficiencia asignativa."” En este sentido tratard sobre el Presupuesto Participativo como un
proceso de participacion en la gestion def gobierno que puede resuitar oportuno para que el
gobierno local cumpia su rol en la asignacién de recursos de forma mas eficiente

Es importante considerar el tipo de autonomia con que cuenta en Argentina el nivel
municipat de gobierno, ya que esta condicién permitira facilitar las posibilidades de aplicacion
de procesos participativos. En este sentido, a partir de la Reforma Constitucional de 1994, Ia
organizacion del Estado Federal Argentino reconoce y garantiza constitucionalmente la
autonomia municipal con el alcance y contenidos que le fijen las provincias a través de sus
propias constituciones."”

Cabe mencionar que la posibilidad de elegir a los maximos funcionarios locales (autonomia
politica) es un atributo que esta plenamente consagrado en los municipios argentinos, mientras
que la posibilidad de legislar en todos aquellos asuntos que hagan a la comunidad local
(autonomia normativa) estd en muchos casos bloqueada, ya sea por una prohibicion explicita
impuesta por la Ley Orgénica para legislar sobre ciertos asuntos, o por la existencia de
legistacion provinciat sobre el tema.

Otro punto importante a considerar es la autonomia econémica o financiera. La mayoria de
los municipios argentinos no cuentan con la capacidad de obtener por si mismos los recursos
necesarios para sostener la provision de bienes y servicios piblicos presupuestados para sus
comunidades. Esto, en un pais Federal como la Argentina, se soluciona con transferencias
intergubernamentales por medio de las cuales el gobierno central complementa los ingresos de
unidades piblicas a niveles mas descentralizados con transferencias de fondos de las
jurisdicciones mas grandes.™

Sobre esta situacion Oates (1977) sefiala que si los fondos no se recaudan localimente se
rompe la vinculacion entre los beneficios y los costos reales de los programas presupuestarios
y al compensarse a fravés de transferencias, que implican la financiacion de una parte menor
dei costo con recursos locales, se da incentivo a la expansion discrecional del gasto plblico
local. Por otro lado, McKean (1968) afirma que, independientemente de la forma de
financiamiento, existen incentivos y restricciones para que las autoridades plblicas fomenten

1.2 razén de esta eleccion es que el objetivo central es evaluar una alternativa en pro a una mejor asignacién de
recursos u optimizacion del gasto pablico.

13 1 a delimitacion al &mbito local se debe a su idoneidad para la aplicacion del proceso.

"El art. 123 (ex 106) de la Constitucién Nacional expresa que: “Cada Provincia dicta su propia constitucidén conforme
a lo dispuesto en el articulo 5° asegurando la autonomfa municipal y reglando su contenido en el orden institucional,
politico, administrativo, econémico y financiero”. Que un municipio sea auténomo significa que el mismo tendré
dentro del marco de su competencia territorial v material facultades en distintos érdenes: institucional, politice,
administrativo y econémico-financiero.

¥ Las transferencias intergubernamentales se regulan por una Ley de Coparticipacién de Impuestos que transfiere
recursos desde el nivel macional hacia el provincial y luego cada una de las provincias determina los recursos a
prorratear entre los municipios integrantes.




decisiones favorables a un uso eficiente de los recursos gue se fundamentan en la posibilidad
de perder credibilidad pofitica.

Mas alla de esta particular discusién y teniendo en cuenta lo expuesto, la autonomia
municipal en Argentina varia entre las provincias, por lo que, a la hora de implementar un
proceso participativo, deberia observarse Ia legislacién respectiva de cada municipio.

La idea central de una apertura participativa es la de permitir que la poblacidn forme parte
de la gestién de fos servicios, negociacion y realizacion de actividades conjuntas, de manera de
alinear las decisiones gubernamentales con las preferencias de las personas que habitan el
municipio. No obstante lejos de ignorar el principio de representatividad inherente a la
democracia indirecta, este mecanismo busca su complementariedad. En este sentido, el
objetivo de la participacion civil no es el del cambio radical del actual sistema representativo ni
su reemplazo absoluto, sino el de permitir una mayor intervencion de los ciudadanos en los
asuntos de interés pdblico en el marco del régimen vigente.

A continuacion se aclara cdmo se materializa la representatividad que caracteriza y
fundamenta la existencia dei Estado democratico.

1.2- Sisterna de representacion electoral y mecanismos de representacion democratica a
nivel municipal.

La representacion democratica se encuentra legitimada a partir de procesos electorales,
mediante los cuales se designan los titulares de ciertos cargos gubernamentales o se decide
sobre determinada politica publica.’”® Es decir que el acceso al poder de los representantes del
pueblo en una democracia se canaliza a través de una via participativa electoral, lo que implica
la necesidad de elecciones en un contexto de amplias libertades civiles con la existencia de
distintas agrupaciones politicas que compitan para ganar votos."”

La forma que adopta ia organizacion del sistema municipal argentino es compstencia de
cada Provincia, a partir de sus Constituciones y Leyes Organicas de Municipalidades. Mas alla
de las diferencias que puedan existir, la distribucién de poder dentro de! municipio sigue Ia
division de poderes de los niveles Nacional y Provincial.

Et sistema de gobierno municipal en Argentina estd basicamente fundado entre dos
organos de gobierno: el gjecutivo (Intendente) y el legislativo (Concejo Deliberante).”® Los
representantes gubermamentales se eligen en una sola circunscripcion v por el sistema D Hont,
mediante sufragio universal, directo y secreto, siendo la determinacién del nimero de
concejales en proporcion al nimero de habitantes.

Los paises latinoamericanos cuentan con mecanismos de representacion democrética
donde las retaciones de ciudadanos por concejal son relativamente elevadas (entre 20.000 y
200.000 habitantes por concejal)™, por lo que existiria un altc grado de probabilidad de que
mayores grupos de individuos no encuentren representadas sus necesidades; pero a su vez se
deberia considerar que un mayor nimero de representantes electos podria conducir a un
incremento burocratico y consecuente aumento en la ineficiencia del funcionamiento
gubernamental por el incremento de intereses contrapuestos en el proceso de -negociacion
politica.” El efecto es poco claro, por lo que al momento de evaluar representatividad deberian
considerarse los resultados e impacto de las politicas y acciones cencretas, y no la refacion
entre el nimero de representantes y representados.

En este sentido, el grado de representatividad depende en gran medida del proceso de
institucionalizacion de la participacién democrética, de manera de traducirse en acciones
concretas las necesidades de los individuos representados. Para viabilizar mecanismos de
participacion se debe considerar que la organizacién de la municipalidad viene establecida en
las normas que la regulan. Asi la autonomia municipal, a la que se hizo alusion anteriormente,
concedera la capacidad de establecer y desarrollar una estructura organizativa propia adaptada
a las caracteristicas y necesidades de cada ambito local,

'S En este caso el gobiemo pone a consideracion de la comunidad su opinidn, expresada mediante sufragio, para
decidir alguna cuestidn de interés piblico.

'7 La mexistencia de varios partidos politicos que representen distintos sectores de la poblacién y de una libertad
individuat en la eleccién de los mismos desmoronaria la base de un gobierno democratico.

' | a organizacion de la justicia para los municipios argentinos es potestad del nivel provincial de gobierno.

¥ Ver en Anexo VI1. Cuadro I: Proporcién de concejales por residentes en algunas mumicipalidades
latinoamericanzas.

¥ Aunque también es cierto que el incremento de funcionarios podria tener la ventaja de hacer mds dificil el
sostenimiento de posibles acuerdos colusivos.



Veamos a continuacion qué tratamiento tiene hoy la participacion en la nomativa
Argentina.

1.2.1- Marco legal de los mecanismos de participacion en Argentina.

El derecho a la participacion del ciudadano en las decisiones publicas se asocia con
las figuras de democracia directa.®® Este derecho civico ha sido entendido como aquél que
garantiza la parficipacion de los ciudadanos en la elaboracidon de politicas piblicas. Sin
embargo, la participacion directa de toda la ciudadania en las decisiones resulta imposible de
practicar en gran escala.

La Iniciativa Popular se refiere a una forma de peticionar a las autoridades (Articulo N°
39 de la Constitucién Nacional). Por medio de ella los ciudadanos pueden presentar proyectos
de ley anie la Camara de Diputados. Es una institucidn que permite forzar el tratamiento de un
proyecto o disposicidn de origen popular, en tanto se lo avale con un nimero preestablecido de
firmas.

En Argentina el marco juridico estd ampliamente preparado para institucionalizar
formas de participacién ciudadana. A partir de la Reforma Constitucional de 1994 se le da una
jerarguizacion constitucional a instrumentos internacionales de derechos humanos que, a
manera de ejemplo en este caso, proporcionan: “el derechio a participar en [a direccion de los
asuntos publicos, directamente o por medio de representantes libremente elegidos” (Art. 23
inc.1, Convencién Americana sobre Derechos Humanos, ley 23.054), o mas especificamenie el
dereche a “participar en organizaciones y asociaciones no gubernamentales que se ocupen de
la vida piblica y politica del pais”, junto al derecho a “participar en la elaboracion y ejecucion de
los planes de desarrolic a todos los niveles” (Arts. 7 y 14 de la Convencion Internacional sobre
la eliminacién de todas las formas de discriminacion contra la mujer). Asimismo, la Constitucién
Nacional Argentina incorpora, en forma explicita, alternativas que complementan la democracia
representativa con mayor participaciéon popular, como la Iniciativa Popular y la Consulta
Popular 0 Referéndum, mediante las cuales la ciudadania toma parte en forma activa y
permanente en asuntos de interés general (formas de democracia semidirecta).

La Constitucién prohibe Iniciativas Populares sobre leyes en materia de reforma
constitucional, en tratados internacionales, sobre hiibutos y presupuesto, y en materia penal;
cerrdndose explicitamente las vias constitucionales para que los ciudadanos propongan alguna
medida relativa a estos temas.

La iniciativa Popular no supone una participacion decisoria ni consultiva a diferencia de
la Consuita Popular, instituida en el articulo 40 de la Constitucién Nacional: “El Congreso, a
iniciativa de la Camara de Diputados, podra someter a Consulta Popular un proyecto de ley. La
ley de convocatoria no podra ser vetada. El voto afirmativo del proyecto por e pueblo lo
convertird en ley y su promuigacion sera automatica”. Esie iipo de consuitas (virtualmente un
Referéndum legislativo) no tiene restriccién de materias en el texto constitucional y puede ser
de caracter decisorio o consultivo, de acuerdo a si la Consulta Popular es vinculante 0 no
vinculante. Al respecto el texto constitucional dice gque “...podran convocar a Consuita Popular
no vinculante. En este caso el voto no sera obligatorio...”. Se trata, en definitiva, de una forma
de participacion individual que manifiesta una opinion o voluntad a través del voto.

Estas figuras participativas se incorporan en el ambito municipal a fravés de sus
Cartas Organicas que se enmarcan dentro del texto constitucional de sus provincias
respectivas. En su mayoria, las Constituciones Provinciales incluyen formas de democracia
semidirecta. El derecho a Iniciativa Popular v Referéndum o Consulta Popular que deben
considerarse en los municipios es mencionado en 19 constituciones.”

Por otro lado, se amplian las competencias de los ciudadanos en |a actividad estatal,
fomentando otras formas de participacion tales como:

+ Promocién a la participacion de los vecinos (Jujuy y Salta) y de la organizaciéon comunitaria:
reconociendo e impulsando la creacion de organizaciones vecinales {Catamarca, San
Juan, San Luis y Tierra del Fuego).

« Promocion a la formacién de entidades comunitarias para sus relaciones con fa autoridad
municipal {Salta).

*! La clasificacién de directa es un tipo de democracia ideal, un sistema de autogobierno donde el pueblo ejerce
efectivamente el poder. Nos teferitemos, como se whiliza en la legislacion Argentina, a la democracia semidirecta
€OmMO sh Mayor aproximacion y en contraposicion al sistema representativo (democracia indirecta), donde el pueblo
gobierna pero solo a través de sas representanies.

* En el Anexo VI2 se explicitan los articulos correspondientes a cada forma participativa segin las distintas
provineias lo incorporan en sus Constifuciones.



» Promocion a la creacion de Consejos, Comisiones y Juntas Vecinales con participacion en
la gestion municipal (Buenos Aires, Cérdoba, Chaco, Chubut, Formosa, Jujuy, Mendoza,
Neuquen, Rio Negro, San Luis, Santa Cruz, Santiago del Estero).”

Estos mecanismos de participacion ciudadana, en su mayoria, son producto de reformas
legislativas ocurridas en los Gltimos afios y, si bien la institucionalizacién y el efectivo ejercicio
no necesariamente van de la mano, es importante la nommativa juridica existente que enmarca
y avala distintas formas participativas.

Etl presupuesto participativo no cuenta con una figura legal explicita. Si bien en Ia Provincia
de Buenos Aires no existe normativa que lo consagre, se han llevado a cabo algunas
experiencias (como en el municipio de La Plata) implementadas como estrategias en el
programa de gobierno, 1o que induce un proceso hacia su institucionalizacion .

2 Esta apertura participativa es la que permite la aplicacién de un Presupuesto Participativo.
* El presupuesto participativo esté institucionalizado desde 1996 en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. En el
articulo 52 de su Constitucion se establece el cardcter participativo del presupuesto.




CAPITULO I
I1.1- Consideraciones acerca de la participacion

“Participacion” es la accion de “participar”, y “participar” es tener “parie” ¢ tomar parie en
aigo, es decir, ser o actuar como participe, como integrante de un todo. En el uso politico del
vocablo participacion predomina, sin embargo, [a ambigiiedad. En efecto, muchas veces
cuando se habla de participacién en el gobierno o en las decisiones politicas, se piensa en una
intervencion directa, sin intermediarios, de los integrantes de la comunidad en aguél o en la
adopcion de aquélias. En tal caso, “participacion” y “representacién” expresan concepios
distintos; la primera seria un modo de accion del ciudadano propio de la “democracia directa”
(o, en todo caso, de las lamadas “formas semidirectas”) y, en cambio, la segunda lo seria de la
“democracia indirecia®. Otras veces se usa la palabra "participacién” para designar-meganismos
de representacion “no politica”, esto es, mecanismos de representacion basados en la
identidad de funcion social o econémica entre representantes y representados, los gue son
utilizados como modos de comunicacién entre el gobierno y la comunidad, pero sin acordar a
las ditimas intervencién propia en las decisiones. En tales casos, se trata de la accién de
“6rganos asesores” destinados a servir de “canales” a las demandas. En ofras ocasiones, en
conexion o no con los mecanismos de referencia, ta participacion consiste en la-accién que
despliegan ios no ocupantes de los cargos del gobiermno, sea en la elaboracion o en la
ejecucion de las decisiones politicas, sea en la adopcion y realizacion de decisiones que, sin
ser politicas, y al margen de la accion estatal, resultan de utifidad o de interés para la
comunidad (por ej.: edificacién de una escuela, formacion de un grupo de bemberos
voluntarios, efc.). En cambio, en el lenguaje de ia ciencia politica contemporanea, se usa el
vocablo “participacion” como concepto sociolégico antes que juridico-politico para aludir a la
intervencion o no —politizacion y “despolitizacién™ de los ciudadanos en la “vida politica”
("participacion” en las elecciones; “participacién” en la actividad de los pariidos; efc). En este
altimo sentido, participacién no es antitesis de representacion sino, sélo y simplemente, una
maodalidad con variantes contingentes de la titima,
Se podria caracterizar a cada una de las acepciones indicadas de la siguiente manera:
a} participacién en "un régimen de democracia directa” o mediante formas semidirectas
(intervencion de cada ciudadano en la elaboracién y toma de las decisiones politicas);

b) participacion en “un régimen de representacidn funcional” (intervencién de los
miembros de la comunidad a través y mediante {os grupos intermedios de que forman
parte, a titulo asesor o actor —generalmente o primero- en la elaboracion y toma de las
decisiones politicas);

¢) ‘“participacian social” {(accién de los miembros de la comunidad, a través o no de

determinados grupos intermedios no estatales, en tareas destinadas a satisfacer
necesidades de aquelia);®

d) ‘“participacién en un régimen representativo” o0 “participacién ciudadana” propiamente

dicha (intervencion de cada ciudadane en los grupos y actividades propias de tal
régimen —elecciones, partidos politicos, propaganda, etc.-).

De esto se deriva que la palabra “participacién” cobra distinto sentido segin el respectivo
contexto. En el presente trabajo se consideraran las acepciones de participacién mediante
formas semidirectas (punto a)) y participacion social {punto ¢)). En este sentido podria decirse,
aunque sdlo sea por aproximacion, que la participacion se trata de una actividad de los
miembros de ia comunidad -ciudadanos o no- tendiente a la realizacion de actos que revisten
interés plbtico.

Asi, ia participacién constituye una actividad, en general, voluntaria de las personas,™ y
representa ia incidencia de individuos y grupos sociales en las diferentes etapas en las que se
resuelven asunios de interés piblico. Para que se materialice y facilite, requiere por un lado la
necesidad de que exista voluntad politica para implementar mecanismos participativos y por
otro lado, Ia existencia de una serie de elementos medulares como el acceso a la informacién

* ¥ lo que se tefiere a la “participacién social” en particular, corresponde sefialar que en las iltimas décadas se ha
empleado como sinénimo de ella la expresion “desarroflo de Ia comunidad™ o “desarrollo Iocal”, con el propésito de
designar especificamente la aceién de los integrantes de la poblacion que se agrega a la del gobierno para mejorar las
condiciones econdmicas, sociales y culturales del conjunto.

% Una excepceitn la constituye la posibilidad de una Consulta Popular obligatoria. Asi, por ejemplo, lo prescribe la
Constitucion de 1a Provincia de Buenos Aires en su articulo 67, al determinar: ©...La Consulta podrd ser obligatoria y
vineulante por el voto de la mayoria absoluta del total de los miembros de cada Camara. ..
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por parte de la comunidad, la eficacia de los mecanismos de control, una efectiva

descentralizacién politica administrativa, a organizacién de la ciudadania, la educacién civica

ciudadana acerca de la misma y un marco normativo adecuado.

La participacion puede asumir distintos roles de acuerdo a cuales sean ias metas generales
de un proyecto publico:

1. La participacion como mecanisme compensatorio de la equidad, en tanto incluye a todos
los estralos sociales en los problemas locales, introduciendo sus reclamos en los asuntos
publicos {meta de equidad).

2. La participacion para fomentar la eficiencia en las acciones publicas, tanto en Ia asignacién
de recursos como en ia posibilidad de disponer de informacion real y oportuna para la toma
de decisiones (meta de eficiencia).

Asimismo pueden enumerarse distintas formas de participacion:
¢ Consultiva: es habitualmente una forma institucionalizada en las modemnas democracias

que se basa en la mecanica de consulta/asesoramiento con determinados organismos,

grupos o individuos desde el sistema politico.

« De elaboracién de propuestas: se trata de disefiar “soluciones” frente a temas
determinados y proponerios a los decisores pablicos.

= De control: es una forma de control de las politicas y ia gestion de gobiemo, que se
encuentra en auge en las sociedades modemnas, sobre todo en los niveles iocales, y que
puede materializarse a través de organismos de contrator™

e Decisoria: a partir de delegacion de tareas o facultades desde el sistema politico,
otorgando a ciertos individuos o grupos (asociaciones civiles) la gestién de ciertos temas.
Es una modalidad basicamente comunitaria y muy utilizada en temas de asistencia social y
en las areas de mantenimiento y conservacion de espacios pablicos.

A su vez, estas formas de participacién pueden implementarse en la prictica de diferentes
maneras de acuerdo al mecanismo participativo que se adopte. Algunos de estos mecanismos
son la Iniciativa Popular, fa Consulta Popular y el Presupuesto Participativo.

En ¢l siguiente cuadro se visualizan las combinaciones de estas formas patdicipativas.

Cuadro |: Algunas formas de participacién

(1) L& Consulta Popular es decisoria en el caso de ser vinculante. Mas adelante se aclara este punto.
(%) 8u cardcter decisorio lo genera el hecho de que deben consensuarse las prioridades objeto del gasto
piiblico entre gobiemo local y ciudadanes.

De estas formas participativas, la Iniciativa Popular constituye una propuesta desde los
ciudadanos sin que medie una peticion por parte de las autoridades estatales, a diferencia de ta
Consulta Popular que parte de una propuesta del gobiemno y del Presupuesio Participative, que
esta organizado desde el nivel gubernamental, ya que es el gobierno el que solicita 1a
participacion para delinear €l presupuesto con ta ciudadania.

En este marco, el presente trabajo se referira a la forma de Presupuesto Participativo y, en
menor medida, a la de Consulta Popular, ya que el hecho de originarse desde el Gobierno le da
legalidad a la participacién para incidir en el presupuesto.®

*7 U caso es Bolivia, donde por medio de la Ley de Participacion Popular (1994) se crea el Comité de Vigilancia que
representa a la sociedad civil en el control social de la gestion municipal.
% La Constitucion Nacional Argentina prohibe Ia Iniciativa Popular sobre leyes en materia de presupuesto.




Independientemente de la forma que adopte la participacion, el cdmo los procedimientos
son configurados, armonizados e integrados con los procesos parlamentarios de toma de
decision, son importantes para la calidad de la misma.

En el siguiente cuadro se plantean las expectativas que se pueden alcanzar con una buena
implementacion participativa a nivel individual, social e institucional.

Cuadro !I: Expectativas de afcance

I.1.1- Costos y beneficios de la participacién.

Como cualquier proceso de toma de decisiones la apertura a la participacion,
independientemente de ia forma que adopte, conlleva costos y beneficios.

Entre los costos se incluyen:

Costo de elaboracién de informacién oportuna: el gobierno debe hacer llegar a la
poblacién informacién fidedigna oportunamente, debido a que sin ella la ciudadania se
ve imposibilitada a participar en cualquier asunto de caracter piblico.

Costo de concientizacién y capacitacion: una verdadera participacion implica 1a
inclusién de un porcentaje importante de individuos y a su vez la necesidad de un
asesoramiento técnico para capacitar tanto a la poblacibn como a los agentes
gubernamentales sobre estos procesos participativos.

Costo en tiempo: los procesos decisorios participativos cuentan con un numero mayor
de instancias por el incremento de agentes involucrados, lo que a su vez conlleva
extender los procesos de transaccion o negociacién en la blisqueda de un mayor
consenso en la decisién a tomar.

Costo de funcionamiento: se produce tanto por la mera participacién a través de ias
urnas como por la creacion de lugares tales como consejos o comisiones que implican
la necesidad de contar con personal, infraestructura, mantenimiento, eic.

Costo de convocatoria: se hace necesaria la bisgueda de alguna forma publicitaria que
acergue a los ciudadanos a participar.

A estos costos se les adicionan otros que son particulares al proceso del presupuesto

participativo;

Costo de difusién: se origina ante la necesidad de difundir el plan resultante del
proceso participativo y sus resuitados parciales.

Costo de recursos humanos: se refiere a la inversién en personal que trabaje en el
disefio y aplicacion del plan.”

Costo de implementacion: corresponde considerar las inversiones en recursos y ias
formas de financiamiento alternativas.*

¥ Cabe la posibilidad de reducir el costo en recursos humanos a través de pasantias rentadas, empleados municipales
reasignados y trabajos “ad honorem™, como ocurrid en el municipio de Rosario.

% Aqui es importante la capacidad de los municipios para conseguir créditos. La falta de autonomia financiera con la
que cuenta una importante proporcién de municipios en Argentina puede condicionar el financiamiento de los planes
que surgen de 1a aplicacién del presupuesto participativo.
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Por otro lado, los beneficios gue produce la participacién son:

» Propiciar una mayor transparencia en la gestion gubernamental, que se fundamenta en un
mayor control que puede ejercer la ciudadania sobre ias decisiones piblicas.

« Permitir una reorientacion de recursos, generando una mayor correspondencia del
presupuesto con las necesidades prioritarias de la poblacion.

* Generar un mayor grado de informacion acerca de los resultados de las decisiones
adoptadas, i0 que se convierte en un estimulo fundamental para una mayor recaudacion
tributaria.

» Incentivar hacia una mayor integracion social, lo que repercute en el mejoramiento de
aspectos tales como la equidad y la responsabilidad civica.

+ Precisar la definicién de los problemas, consensuande y aglutinandc a la poblacién en
torno a la solucidn, disminuyendo con ello las inversiones que requieren jos proyectos.

Cuando ios modelos participativos abarcan las etapas usuales de los programas que fas
autoridades gubernamentales ponen en marcha -disefio, gestién, monitoreo, control y
evaluacion- es cuando se logran maximizar los beneficios que tiene la participacion.

En la elaboracion de un proyecto o programa pablico, Ia comunidad puede ser [a fuente
mas precisa de deteccién de necesidades relevantes y de priorizacion de las mismas. Su
integracion a la gestién del programa lograra mayor efectividad de la accién ya que puede
posibilitar una gestion adaptativa suministrando en tiempo real continuos feed backs sobre qué
esta sucediendo en ia realidad. En materia de control def buen funcionamiento del programa, el
aporte de la participacion comunitaria organizada puede ser de un alto valor agregado. El
control obligard a la transparencia pemmanente y significard un seguro contra desvios.
Finalmente, la participacion puede aportar evaluaciones recurrentes a través de encuestas de
opinién, grupos focales de discusion y entrevistas.

Como se ha mencionado, esta participacién civica y comunitaria es complementaria de
aquélta que tiene por objeto designar las autoridades politicas locales, o ejercitar algunos de
los mecanismos de la llamada “democracia semidirecta” y vendria a completar la accion de la
obra de gobierno cotidiana sin sustituiria.

Il.2- Algunas formas de aplicacion participativa

En la bisqueda de mecanismos institucionales que permitan una mayor participacion
ciudadana en la elaboracién de politicas ptiblicas se ha planteado en este trabajo la orientacién
de dicha participacién hacia la determinacion presupuestaria. Esta orientacién sugerida para la
aplicacién participativa se debe al hecho de que el presupuesto piblico es base del mecanismo
decisorio del Estado. Se constituye en una herramienta basica a través de la cual se expresa el
plan de gobiemo, y en uno de los medios con los que el mismo cuenta para alcanzar los fines
econdmicos de asignacion, distribucion y estabilizacién.®

Como resume Petrei (1997) parte de las necesidades colectivas, que el presupuesto
satisface, corresponde a las tradicionales como defensa y justicia; otra parte corresponde a
fines generales que hacen al bienestar de la sociedad, al funcionamiento del Estado y a la
viabilidad del sistema econémico y que pertenecen a una categoria de grandes objetivos que
se identifican con el nombre de fines de la politica econémica: asignacién eficiente de recursos,
estabilizacion de precios, pleno empleo, justa redistribucion del ingreso y otros mas recientes
como el desarrollo econdmico y la calidad de vida.

*! En este punto cabe aclarar que las decisiones presnpuestarias implican la evalvacién y eleccion entre acciones
alternativas, lo que hace que el logro de algumos objetivos del gobierne implique la falta de concrecién de otros. Un
vase concrete se daria ante una politica de progresividad tributaria que permitiria alcanzar un objetivo de
redistribucién personal del ingreso pero que, sin embargo, resultaria negativa desde el punto de vista del crecimiento
economHco por su eventual efecto negativo sobre la acumulacién de capital via desincentivo del nivel de ahorro. Agui
cabe recordar que un gobierno loeal puede desempefiar la funcidn de asignacién de recursos, quedando los restantes
fines econémicos en manos de niveles centrales de gobierno.

* F1 desarrollo econémico puede ser visto como mna combinacion de crecimiento econémico y distribucién del
ingreso, mientras que la calidad de vida comprende ademés los conceptos relativos al medio ambiente, vigencia de las
Instituciones democréticas, existencia de libertad, clima de justicia, etc..
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Entonces, si mediante el presupuesto se contempla la satisfaccién de necesidades
colectivas, es alli donde las practicas participativas se tornan convenientes, pudiendo optimizar
politicas piblicas a través de una mejor determinacion presupuestaria.

Esto podria traducirse mediante una Consulta Popular o, alternativamente, mediante un
Presupuesto Participativo que permita alcanzar una mayor eficiencia en la asignacion de
recursos, complementando asi otras decisiones del gobiemo que no serian posibles de
resolver con una apertura participativa como, por ejemplo, alcanzar los fines de estabilidad de
precios y de pleno empleo. _

A continuacion se detallan estos mecanismos como formas alternativas de aperfura
participativa en ia elaboracién del presupuesto.

I.2.1- Presupuesto Participativo: instrumento de gestion de las politicas pablicas

El Presupuesto Participativo es un espacio en el proceso de toma decisiones piblicas
abierto a los ciudadanos, es un mecanismo de participacién social que le permite a la poblacién
informar a los decisores (gubernamentales) sobre sus necesidades prioritarias y acordar un
orden de importancia para su satisfaccién.® Es la posibilidad concreta de los habitantes de los
distintos barrios de una ciudad de definir en detalle y democraticamente el destino de los
fondos pablicos y controlar la rendicién de cuentas referentes a su utilizacion.

La introduccion de la participacién en ia gestion de algunos municipios en Argentina® se
origina a partir de una serie de cambios estructurales ocurridos que han afectado el contexto y
la dindmica interna de los gobiemnos, y que se refieren a:

» La globalizacion de la economia, lo que ha acortado las distancias geograficas de
manera que un hecho o una decisidn tiene un impacto mas rapido y direcio en otro
lugar. Este hecho, que se genera a partir de avances en el ambito de las
telecomunicaciones, de la movilidad de capitales y de tecnologias a nivel internacional
y de la apertura econdmica de los mercados nacionales, contribuye a fa modernizacion
del aparato estatal a nivel local.

» La reforma del Estado Nacional a pariir del repliegue del Estado Benefacior cuyos
efectos incidieron en la restriccion del gasto pablico y las politicas sociales. Las
reformas han afectado directamente a los Estados locales a través del proceso de
descentralizacion de funciones y responsabilidades desde el Estado Nacional hacia los
niveles municipales, que genera nuevas relaciones entre los gobiemos locales y [a
sociedad civil.

e La crisis econdmica que hace que los gobiernos locales deban enfrentarse ante
situaciones criticas que atentan contra la calidad de vida de [os ciudadanos. Los
efectos negativos del crecimiento del desempleo y de la recesion economica han
llevado al aumento de [os niveles de poblacion con necesidades basicas insatisfechas
y conflictos sociales.

El Presupuesto Participativo es un proceso mediante el cual el Gobierno Municipal
conjuntamente con los habitantes de su municipio, identifican, seleccionan y priofizan sus
necesidades de acuerdo a la dindmica, complejidad y realidad de cada municipio. Esta
herramienta permite que el ciudadano comiin pueda opinar sobre el gasto, la inversion y los
recursos. ‘

La instifucionalizacion de este mecanismo requiere de ciertas condiciones basicas, a saber:

+ Debe existir un importante esfuerzo de difusién y capacitacion de los ciudadanos

acerca de los mecanismos y posibilidades de participacién en este mbito. Este hecho
se constituye en un requisito basico para poner en funcionamiento un proceso
participativo, pues los incentivos en pos de la captacion de civiles participantes se
fundamenta en fa informacién con la que estos cuenten.®

* El presupuesto participativo implica un cambio en las bases consultivas de las formas de dominacién politica
iradicional.

* Por ejemplo Rosario (Provincia de Santa Fé), Cordoba (Peia. De Cérdoba), Rio Cuarto (Pcia. de Cordoba), Rafaela
{(Pcia. de Mendoza), Maiph (Pcia. de Mendoza), cindad de Buenos Aires (Pcia de Buenos Aires) v La Plata (Pcia. de
Buenos Aires) han adoptado alghn plan estratégico participativo. Algunos de ellos serdn analizados en este trabajo.

* En este sentido el nivel educativo del cindadano puede excluirlo de la patticipacion por sus limitaciones al acceso
de Ja informacion necesaria, es por ello que parte del esfuerzo en la difusién v capacitacion debe dirigirse a éstos
sectores.
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La participacion del ciudadano debe estar garantizada, sin necesidad de pertenecer a
ninguna organizacion que lo represente.

» El procedimiento debe ser lo suficientemente flexible para permitir la autoregulacion por
los participantes del mismo.

» La aplicacion metodoldgica de un Presupuesto Participativo no es sisternatica, sino
que cada municipio deberd definir su disefio e implementacién acorde a sus
necesidades y limitaciones *

+ Los objetivos del proceso participativo deben ser amplios en cuanto a sus temas,
abarcando desde el gasto publico hasta su financiamiento. Deben centralizarse las
demandas individuales con algfin criterio de conjunto.

» En las facultades del ciudadano no debe estar ausente el control de la gestién y
rendicién de cuentas.

» En principio el presupuesto participativo no es vinculante para el poder ejecutive, no
obstante la ley que lo implemente podria establecer esta obligatoriedad condicionando
el tipo de participacion, el monto del presupuesto sometido a consuita y la forma de
toma de decision.

» Debe contempiarse la necesidad de fundamentar el apartamiento respecto de las
opiniones vertidas por los foros de participacion al momento de sancionarse el
presupuesto por los dérganos estatales.

» FEl presupuesto participativo, come cualquier ambito de participacién, debe ser creado y
sostenido para que ia participacion tienda a incrementarse.

» Ei sistema presupuestario debe estar organizade para que sea de facil acceso y
entendimiento para el comin de la gente y se desprenda dei mismo claramente la
afectacion de las partidas. La calidad de la estructura presupuestaria, que es donde se
explicita o se muestra la decision adoptada marca o determina las distintas
posibilidades de evaluacién y, por lo tanto, los distintos niveles potenciales de una
participacion con resultades palpables (esto se debe a que se puede determinar el
alcance de la participacion efectiva al poder evaluar en qué grado se traducen las
demandas en politicas pablicas).*’

e El sistema de registro contable debe ser claro y se debe poder identificar el
responsable de cada gasto efectuado o comprometido.

El acceso del ciudadano a la informacién se debe poder realizar sin ninguna restriccion.

» Es importante la existencia de voluntad politica de habilitar canales de participacion,
pues [a resistencia a la pérdida del poder o el control por parte de las autoridades
municipales puede impedir la apertura a la participacion. La importancia de este punto
radica en el hecho de que la implementacién de un presupuesto participativo se origina
en la decisi6n politica de las autoridades municipales.

e La existencia de instrumentos adecuados, facilitadores o inductores, de distintas
formas de participacién {como el aval normativo de orden constitucional® y la creacién
de mesas de concertacion™).

Asi un Presupuesto Participativo, como plan estratégico, debe contemplar algunos pasos a
seguir en cada uno de los cuales participa la sociedad civil. Ademas de la determinacién de Ia
estructura organizacional, debe realizarse un diagndstico de la realidad local para luego
formular un plan o presupuesto.”” Seguidamente deberd implementarse el mismo,
desarroliando ciertas acciones concretas para lograr ios objetivos delineados en la planificacién
y contando con comisiones de seguimiento y evaluacion de los proyectos en desarrollo.

De esta manera, el proceso garantizaria la participacién en las siguientes etapas:

1. La identificacion de la necesidad pablica (carencia).

> Atin asi un modelo tedrico puede ofrecer parimeiros y herramientas bésicas para orientar los procesos.

¥ A éstas condiciones de presentacion de 1a informacién debe adicionarse un alto nivel de compromiso del cindadano
para que realice un efectivo control de cumplimiento de la politica a ejecutar, al haber participado en todo el proceso
de formacion de la misma.

* Esta apreciacion es valida ante el hecho de que la creacion de propuestas de cardcter participativas pueden
suponerse antagonicas a la representatividad que institnye al Estado.

* Un equipo de investigacién de la Fundacién Sophia aconseja la creacién de mesas de concertacion que canalicen la
participacién para definir y gestionar programas especificos y profundizar diagnésticos sectoriales: mesa de
concertacion de salud, de produccion y empleo, de recursos naturales, de turismo, etc.

“ La realizacién de diagnosticos comprende la recopilacién (una téenica es a través de talleres commnales),
reconocimiento y revalorizacién de la informacion comunal tomando en cuenta el conocimiento que la poblacién
tiene de sus problemas, de sus recursos y posibilidades concretas de desarollo.
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2. Ladeterminacién del estado de la necesidad, es decir su cuantificacion.

3. La determinacion de prioridades entre las distintas necesidades. La limitacién de recursos
impide satisfacer todas las necesidades simultaneamente, por lo que es fundamental
priorizar. Esta etapa pretende reflejar las preferencias de la comunidad, siendo quiza una
de [as instancias centrales en el proceso.

4. La fijacién de la accién y su abarcabilidad en funcion del ordenamiento o priorizacion. Se la
conoce como la etapa de fijacion de metas (que considera ademdas la restriccion
presupuestaria para concluir en la asignacién de los recursos).

5. El seguimiento de la ejecucion de las acciones, lo que conlleva la importancia de posibilitar
un control concomitante y evitar distorsiones irreparables.

6. La evaluacion posterior de la ejecucién en relacién con la situacién programada. Contrastar
lo programado (fo que se decidi6) con lo realizado (lo que se cumpli6), identificando los
desvios, explicacion de sus causas y las acciones correctivas de los procesos anteriores.

Esta descripcién permite visualizar las clases de pariicipacion que abarca el método, ya
mencionadas en el Cuadro |, y que se refieren, ademas, a todo el ciclo presupuestario
(planificacién, ejecucion, control y evaluacién). Asi, los puntos 1 y 2 ponen de manifiesto el
caracter consultivo de la participacion; Jos puntos 3 y 4 dan lugar a la elaboracién de
propuestas y toma de decision de los ciudadanos al compartirse con las autoridades
gubernamentales la determinacién de prioridades y fijacién de acciones concretas. Por su
parte, los puntos 5 y 6 muestran la posibilidad de control y evaluacién sobre lo presupuestado.

Es importante aclarar que, aunque se establezca una participacion decisoria esta se limita
al hecho de que la priorizacién de necesidades debe consensuarse entre el municipio v los
ciudadanos. En definifiva la toma final de las decisiones siempre queda en manos del gobierno
municipal, quien es el responsable de gerenciar los recursos piblicos y delimitar
responsabilidades.

Por otro lado existen o pueden existir algunos impedimentos en su aplicacion:

1. Faita de capacitacidn de la sociedad civil en lo que hace al proceso, cuestion fundamental
en la puesta en marcha y funcionamiento de una metodologia participativa.

Falta de experiencia en la participacién.

Existencia de procedimientos burocréticos inflexibles y/o centralizados.

Resistencia a comprometer recursos para sectores con poca presencia social.”’

Falta de capagcitacion de los Recursos Humanos del municipio.

Falta de interés social basado en la desconfianza por la posible no traduccidn en acciones
concretas de sus reclamos.

Presiones de grupos de poder para conseguir sus intereses individuales.

Informacién imperfecta de una mayoria de ciudadanos que pueda llevar a que ciertos
grupos en particular se favorezean, en desmedro del bienestar general.

GoawnN

o~

El conocimiento de los mismos es de utilidad para prever su solucién. De todos estos
puntos es de trascendente importancia considerar que el Presupuesto Participativo puede
verse en problemas de reimplaniacion si se frustra en un primer intento, ya que la convocatoria
del gobierno municipal a la participacién demanda un esfuerzo por parte de la comunidad que,
en caso de no verse reflejado en resultados o problemas resueltos, podria generar el suficiente
grado de desconfianza como para impedir un nuevo intento de implementacién participativa.

Por otro lado, a partir de estos lineamientos tedricos también se puede inferir que Ia
utilizacion de esta tecnologia de gestion presenta ventajas tales como la determinacion de
objetivos y metas presupuestarias a partir de la definicién de los problemas por los propios
actores que las padecen, aportando datos concretos y permitiendo una mayor alineacion entre
las decisiones de gasto pblico y las necesidades prioritarias de la poblacién. También permite
una mayor insercion social en las decisiones gubernamentales y control de resultados,
obligando a una gestién mas transparente. Ademas de estos beneficios que se enmarcan
dentro de los enunciados oportunamente, el Presupuesto Participativo permite que el plan
trascienda los ciclos electorales, al crearse un fuerte compromiso para construir objetivos
centrales y rectores de la accion municipal de los proximos 5 o 10 afios.

* Puede ocorrir que se prefiera ignorar sistematicamente grupos de ciudadanos cuyas necesidades no son
popularmente conocidas a favor de otras mejor vistas por la sociedad, lo que plantearia un problema de falta de
incidencia en e} proceso de los grupos mineritarios.
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Por otro lado, como ya se ha mencionado, la implementacién de un Presupuesto
Participativo implica ciertos costos tales como de informacion al ciudadano, de concientizacién
y capacitacion, de tiempo, de difusién, de recursos humanos, de implementacitn, entre otros.

11.2.2- Consuita Popular

Ya se ha mencionado que la participacion directa de los ciudadanos en las decisiones es
dificit de practicar en gran escala pero que, sin embargo, existen alternativas a ia democracia
representativa que pemmiten dicha participacion, una de ellas es la Consulta Popular. Este
puede ser un mecanismo alternativo al presupuesto participativo para la determinacion
presupuestaria. ~

La democracia directa es uno de los elementos principales que define la cultura politica en
Suiza,” es el pais mas cercano a ser una democracia directa a pesar de ser una democracia
parlamentaria. Tommasi M. (1996) hace referencia al caso de este pais donde existe un
referéndum obligatorio y vinculante con respecto a cambios en la Constitucién y hacen uso de
Iniciativas Populares.™ A nivel local 48 {de 110) municipalidades operan bajo democracia
directa.

La consulta popular en Suiza va precedida de una discusion previa al referéndum. Este
debate previc cambia el conjunto de circunstancias que percibe el votante {llegan a conocer
otros aspectos y alternativas) e incide en sus preferencias ya manifestadas. En estas
condiciones queda superada la tan discutida «paradoja del voto» de Anthony Downs (1957),
que sostiene que los ciudadanos, debido al efecto del bien pdblico, tienen pocos incentivos
para informarse y participar. La naturaleza de bien publico que tienen las discusiones politicas
se transforma en una decision privada, porque un gran niimero de ciudadanos se involucra en
la decision. Sus familias, amigos, conocidos y compafieros de trabajo esperan de ellos que
adopten una postura definida ante los temas presentados en el referéndum.*

En un dmbito méas cercano cobra trascendencia la experiencia que acontecié en Mar del
Plata (1996}, Provincia de Buenos Aires, donde se decidié someter un plan de ejecucién de
obras piiblicas a Consulta Popular. La razén fundamental fue la limitacién presupuestal para
afrontar el total de las obras que se pretendian.* El proceso de consulta impiicé contestar a la
siguiente premisa: “Estoy de acuerdo con el pago de $3 o $4 mensuales para el financiamiento
de obras Mar del Plata 2000” (plus que se adicionaria a Ia tasa de barrido y limpieza). Se
difundié informacién a ta poblacién por distintos medios de comunicacién social y a través de
reuniones explicativas en todas la Sociedades de Fomento.

El resultado de la consulta fue a favor de la propuesta (54% sobre un total de 170.000
votantes) por lo que el gobierno municipal aprobd la ejecucion del pian de obras.

Como se describié en el apartado 1.2.1, el Referéndum (Consulta popular) es un
procedimiento por el cual los votantes aprueban o rechazan medidas tegislativas o
constitucionales. Sin embargo puede también utilizarse para determinar el presupuesto de una
localidad cuando se ponga a consideracién de su poblacién el aumento o disminucién de un
tributo, como se describe en la experiencia llevada a cabo en Mar del Plata.

Entrando en un analisis comparativo entre las formas de participacién a través de una
consulta popular o referéndum y una metodologia de presupuesto participativo, ésia
caracteristica de la aplicacibn de una consulta popular, de versar en dos propuestas
alternativas sobre las que los individuos deben elegir, hace que e! proceso solo indique lo que
los votantes rechazan y no lo que desean. Por otro lado en e caso de que no se pueda reiterar

* Su origen data de 1291 cuando los cantones empezaron a wmirse en una Federacién. Los habitantes se reunfan una
vez al aflo para votar todo tipo de leyes y decretos. Luego se generalizé ¢l uso del referéndum para intervenir en el
proceso lepislativo.

® Si al menos 50.000 votantes lo deciden, las leyes v decisiones generales que han pasado por el parlamento, pueden
someterse a um referéndvem vinculante. Ta poblacién (con 100.000 firmas) también poede requerir cambios en la
constitucion.
* Pommerehne (1995) afirma que en los referendos sobre gastos piblicos para un objeto especifico de arte modemo
{como un Picasso), ha ganado el voto afirmativo, pese a que antes de la votacion los votantes tuvieran, en general,
poco conocimiento de este tipo de arte como consumidores privades. La intensa discusién que precedis al referéndum
de los Picasso, asi como las de otros referendos sobre temas culturales, realizé wna mportante funcidn educativa.
Muchos ciudadanes que s¢ encuentran por primera vez frente a un referéndum cultural, nunca se habian visto
envueltos en estos problemas como consumidores privados, ya sea por falta de interés o de dinero. Como tesultado
del debate inducido por los inminentes referendos sobre cultura, muchos votantes mejoran su apreciacion del artte v
eslan dispuestos a apoyar los correspondientes gastos phblicos.
** De un total de 160 obras podian concretarse 135. Para la ejecucion de las 25 restantes obras piiblicas proyectadas se
necesitaba un financiamiento de $ 65.000.000.
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el mecanismo para €l mismo fin, de no aprobarse la propuesta ofrecida, la provision del bien
puede verse afectada (incluso no proveerse). En este sentido, un mecanismo de determinacion
presupuestaria a través de la participacion pondrid en evidencia exactamente lo que la
poblacion necesita y desea, logrando la provisién de esos bienes y/0 servicios.

Una Consulta Popular puede vincular una decision de gasto con el pago respectivo.*® Esto
conlleva una ventaja sobre el presupuestc participativo, ya que este Gfimo busca,
esencialmente, una reasignacién de recursos y no una financiacién excedente para su
consecucion. Este punto podria considerarse como un elemento mas a tener en cuenta en este
tipo de proceso participativo.

Por otro lado, en una Consuita Popular la alternativa aprobada puede llevar a una provisién
homogénea a nivel municipal cuestion que, si nos remitimos a la metodologia del Presupuesto
Participativo descripto, queda superada al darse soluciones (provisién de bienes) especificas y
acorde a la necesidad de cada sector del territorio municipal.

Otra caracteristica de la Consulta es que propone la eleccién de un proyecto especifico a
poner en consideracion de la poblacién, lo que puede desestimar (dejando de lado) otra
propuesta que produzca mayores ganancias de bienestar. Esto podria dar lugar a lo que se
conoce como “control de agenda”, es decir que las propuestas sean manipuladas por el
politico, segiin sus propios intereses o conveniencia. Esie problema queda en parte superado
en la aplicacién de un presupuesto participativo, pues los proyectos plblicos a efectivizarse
surgen de un conjunto puesto a discusion con Ia poblacion. Sin embargo existe la posibilidad
de que el gobierno ejerza un tipo de control en la informacién que maneja y da a conocer,
fundamentalmente en lo que respecta a los verdaderos recursos con que se cuenta para la
consecucién de determinados proyectos.

En este sentido es imprescindible que el votante esté bien informado sobre el alcance de
cada una de las propuestas, tanto si debe decidir a fravés de un proceso de votacion
{referéndum) come si debe hacerlo en debate abierto {presupuesto participativo), pues la falta
de buena informacion puede entorpecer la aplicacidn en ambos métodos.

Es impoitante resaltar que tanto la Consulta Popular como la metodologia del Presupuesto
Participativo tienden a hacer que el individuo refleje sus verdaderas preferencias.

En el primer caso, considerando que se enfrentan dos alternativas en la eleccién: el status
quo y una propuesta, si el individuo vota en forma negativa corre el riesgo de no obtener la
provision del bien u obtenerla en cantidad ineficiente. Si vota en forma positiva asume las
consecuencias de su voto con la aprobacién de la propuesta y lo que ella le implique en
provision y financiamiento. Por lo tanto en ambos sentidos se comportard como un individuo
racional revelando sus verdaderas preferencias.

En el segundo easo también existen incentivos a comportarse sinceramente, pues si el
individuo no demanda lo que realmente necesita corre el fiesgo de que no se incluyan sus
pretensiones en el presupuesto final y por ende no obtener la provision de ciertos bienes.

Por otro lado existen diferencias en la participacion que implica cada uno de los métodos,
lo que conlleva distintos grados de desconfianza por parte del electorado por la posterior
conducta del Gobiemno en cuanto al resultado de la eleccién,

En el caso de la Consulta Popular, la participacion se limita, como se expresé
anteriormente, a solo dos alternativas. Esto implica que los individuos pueden decidir el tamaiio
del presupuesto, pero no intervenir en la determinacién de cémo se realiza el gasto pdblico y
menos aun en el seguimiento del mismo. Por lo tanto las preferencias reveladas no se pueden
complementar con la seguridad de que el gobierno no se comportard de manera oportunista
efectivizando una menor provision de ciertos bienes o de menor calidad.

En cambio el presupuesto Participativo, al hacer que los individuos intervengan en todo el
ciclo presupuestario, permite que las preferencias priorizadas se lleven a cabo con la menor
distorsién.

Todo esto deriva en otro tema importante, como es el de determinar cual es el beneficio
desde el punto de vista politico.

Es sabido que Ia dirigencia politica busca la maximizacién del voto, en este sentido puede
decirse que la Consulta Popular le implica un menor costo politico que el Presupuesto
Participativo. =~

Para defender lo afirmado se debe considerar que, el rechazo a la propuesta del Gobiemno
por medio de una Consulta Popular hace que la provisién de aquello que ha sido puesio a
consideracion no sea llevado a cabo y se dé lugar a que los representantes gubernamentales

* Aunque el impuesto seleccionado debe ser adecuado, pues puede no vincularse a una gran cantidad del electorado o
producir exportacién de impuestos.
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deriven la responsabilidad de dicha decisién a la propia comunidad. Por otro lado un resultado
positivo hace que el gobierno tenga el apoyo necesario para la realizacion de lo propuesto
liegando, incluso, a que la sociedad lo financie a través de mayores impuestos. En uno y otro
caso el costo politico enfrentado es muy bajo.

En contraposicion, puede no suceder lo mismo con un Presupuesto Participativo porque no
se contempla en la decision participativa la posibilidad de aumentar el tamafio del presupuesto,
sino de reasignar los recursos de acuerdo a las preferencias reveladas, por lo que {a no
consecucion de proyectos consensuados, 0 aumento impositivo para llevar a cabo el Plan de
Gobierno, pueden implicar attos costos politicos.”

Si nos remitimos al eje de este trabajo: la participacién como mecanismo para acercar el
gasto pablico a las verdaderas necesidades sociales, de esta exposicion se puede prever que
la utilizacion del Presupuesto Participativo es mas acertada como mecanismo de determinacién
presupuestaria que un referéndum con el mismo fin.

¥ Un aumento impositivo para la concrecién de programas que benefician a los cindadanos conllevaria un conflicto
con el gobiemo en el caso en que previamente, cuando se discutieron los programas, no haya sido puesta a
consideracion la necesidad de un financiamiento adicional.
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CAPITULO I
ill.1. Algunos resultados de la aplicacion participativa

Kliksberg (2000) afima que gran parte de los organismos internacionales han
adoptado la participacion come una posible estrategia de accion para el desarrollo econdmico
y social. Entre ellos el Banco Mundial muestra resultados positivos de la adopcion participativa
focal a partir de un estudio sobre 121 proyectos de dotacién de agua potable a zonas rurales
realizados en 49 paises de Asia, Africa y América Latina en 1994. Los resultados de la
investigacion se presentan en el siguiente cuadro:

Cuadro l:_Efectividad seqiin los niveles de participacién de la comunidad en proyectos rurales de
agua.

)L 8%y %) o H00%y
pa van. The confribution of people’s parficipation: 121 rural water supply
proyects. Worfd Bank, 1294,

Como se observa, los proyectos estan clasificados segiin dos dimensiones: el nivel de
participacion civil para la obtencion de beneficios de los mismos vy la efectividad en las metas
buscadas.

El grado de participacion se mide por el involucramiento de la comunidad en los
proyectos, que va desde la indiferencia absoluta hasta la autoorganizacién para contribuir en
todo el ciclo del proyecto. El nivel de efectividad es el grado en que se cumplieron las metas
propuestas. Ademas de la meta especifica del logro de suministro de agua, este programa (y,
en general, los programas sociales) tiene metas generales que son la eficiencia (hacer un
Optimo uso de recursos usualmente escasos), la equidad y la sostenibilidad.” Se busca lograr
el mayor efecto conjunto posibie en los tres campos.

De los resultados obtenidos, el Bance Mundial concluyd que existe una corretacién
positiva entre la efectividad y la participacion, siendo 3% (=1/37), 31% (=18/58) y 81% (=21/26),
las puntuaciones de alta efectividad correspondientes a los proyectos con baja, mediana y afta
participacion respectivamente.

También se encuentra una correlaciéon positiva a medida que aumenta el grado de
participacion de los beneficiarios con relacion al aumento del grado de efectividad de los
proyectos, siendo 57% (=21/37), 59% (=34/58) y 81% (=21/26) los porcentajes
correspondientes a las relaciones baja participacion/baja efectividad de los proyectos,
mediana/mediana y alta/alta.

La aplicacion de participacidn comunitaria tuvo resultados diversos. En Kenya (Africa)
se presenta un caso ilustrativo sobre los beneficios de su aplicacion donde, en principio, el
proyecto fue conducido sin la participacién de los ciudadanos y presenté varios problemas,
demoras en la construccién, sobrecostos y desacuerdo sobre métodos de pago, derivando en
la paralizacion del mismo. Luego fue redisefiado y la comunidad se autoorganizé contribuyende

# 1a sostenibilidad denota Ia conformacién de capacidades que fortalezcan la posibilidad de que la comunidad
contintie en el tiempo con los programas.
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con trabajo y aportes econdmicos, de este modo el proyecto se completd en tiempo y dentro
del presupuesto fijado. La comunidad paga las tarifas mensuales acordadas por el servicio, el
mantenimiento del sistema, y cogestiona ambos con el Gobierno.

El impacto positive de ta participacion en la efectividad de los proyectos demostrado
por el Banco Mundial, muestra la importancia de estas formas participativas. Sin embarge,
hasta el momento, su aplicacion es baja (el 21% de los proyectos cuenta con una alta
participacion).

A continuacion veremos de qué manera se ha aplicado en Latinoamérica y Argentina la
participacion en la determinacion presupuestaria.

lIl.2- Experiencias en Latinoamérica de participacion presupuestaria

Las siguientes experiencias en América Latina son indicativas del potencial latente en
la region en materia de participacién comunitaria y pueden arrojar ensefianzas dGliles para
formular politicas pablicas en este sentido.

H.2.1- Asignacion presupuestaria participativa de Porto Alegre {Brasil).

A partir de 1989 un nuevo gobierno municipal ided una manera de formular y
acompanar el presupuesto, este sistema fue denominadc Presupuesto Participativo. Este
mecanismo implica la participacion activa de la poblacién, a través de un amplio debate que
transcurre a lo largo de un afio donde son definidos valores de referencia y decidido dande
seran hechas las inversiones, cuales son las prioridades y cuales las obras y acciones que
seran desarrolladas por el gobierno. Esta nueva forma de administracion, con participacion
popular en las decisiones, se contrapone a la tradicional establecida a partir de un grupo de
individuos con poder de decisién, sin ningtn tipo de apertura a la ciudadania. Antes de 1989
gran parte de las inversiones de la ciudad se concentraban en algunos barrios mas pudientes,
en detrimento de los mas pobres. Existian importantes problemas sociales y amplios sectores
de la poblacién contaban con limitado acceso a servicios basicos. El cuadro era, asimismo, de
€scasos recursos fiscales y el presupuesto vigente contaba con un 98% de sus renias
comprometidas con el pago de personal.

Los lineamientos para la elaboracion del presupuesto participativo son definidos en el
marco de un reglamento interno de funcionamiento del mismo, que se elabordé y se modifica
afio a afio en conjunto con la comunidad.® La normativa tegal que posibilita 1a participacion
popular en el presupuesto de Porto Alegre es explicita. Al respecto, la Ley Orgénica Municipal
en su Articulo N° 116 dice textualmente: “Queda garantizada la participacion de la comunidad,
a partir de las regiones del Municipio, en las etapas de elaboracién, definicion ¥
acompafiamiento de la ejecucién del plan pluranual, las directrices presupuestarias y el
presupuesto anuai”.

El elevado tamafio de la poblacién (airededor de un 1.300.000 habitantes) hizo
necesario dividir a la ciudad en 16 regiones,* cada una conformada por varigs barrios, en las
cuales se analizan las cifras de ejecucion presupuestarias, las estimaciones futuras, y se
identifican, a nivel barrial, prioridades que luego se van concertando y compatibilizando a nivel
regional y global.

Para facilitar el proceso los problemas se debaten “sectorialmente” con base en 5
plenarios tematicos. Estos temas se refieren a: 1) transporte y circulacién; 2) desarrollo
econdmico y tributacidn; 3) organizacién de la ciudad y desarrollo urbano; 4) salud y asistencia
social y 5) educacion, cultura y esparcimiento.

La estructura del presupuesto participativo incluye un consejo de representantes y un
foro de delegados. El primero se denomina Consejo del Presupuesto Participativo, compuesto
por consejeros que representan a cada una de las 16 regiones de Porto Alegre, especialistas
de los cinco ejes fematicos y representantes de ciertos organismos especializados, que llevan
al Consejo las demandas de sus representados, reunidos en asambleas para discutir los temas

* El hecho de que el reglamento sea periodicamente modificads le da por un lado flexibilidad al sistema, pero por €l
otro lado le quita cierta estabilidad a las reglas de juego con que se maneja el proceso participativo.
* La division zonal de la ciudad se hizo segin criterios geograficos, sociales y de organizacion de la sociedad,
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de interés.”’ Basandose en un proceso de negociacién, el Consejo establece (v revisa

constantemente) los criterios para la toma de decisiones (evaluando las propuestas en funcién
dela pnondad acordada a los distintos sectores o temas, del gradc de pobreza de cada distrito,
del numero de habitantes afectados, etc) El Consejo define su cronograma de frabajo y
recibe capacitacién. Su funcién se centra en coordinar y organizar e} proceso de elaboracion
de los presupuestos y del plan de inversion y mas tarde, comprueba la ejecucién del
presupuesto acordado. Por su parte el Foro de Delegados tiene la funcién de actuar como
canal de conduccion de las aspiraciones de la comunidad, fiscalizar la aplicacién de obras
publicas y apoyar a los consejeros en informacion y divulgacioén. Este Foro no tiene un nimero
fijo de miembros porque sus representantes se eligen de acuerdo a la asistencia:*®

Cuadro IV: Ndmero de delegados en proporcién a los participantes

El proceso sigue la siguiente metodologia:

a) primera ronda {marzo — abril): cada regidn y tematica se reline en plenaria abierta a la
participacion de cualquier persona, donde se hace la presentacién de las cuentas del
gobierno y se escoge a los delegados gue compondran el Foro de los Delegados
Regionales y de los Delegados para cuestiones Tematicas:

b) reuniones intermedias (marzo a junio): después de cada plenaria las entidades,
agentes sociales y ciudadanos discuten las prioridades, realizando reuniones
localizadas para elevar sus demandas que son jerarquizadas en el Foro de
Delegados:>

c) segunda ronda (junio y julio): Los vecinos de cada barrio y los pardicipantes de las
organizaciones tematicas deciden sus prioridades y efigen, de modo directo, a los
asesores del presupuesio participativo que conformaran el Consejo Presupuestario. El
gobierno (por intermedio dei Gabinete de Planificacion de la Prefeitura Municipal,
GAPLAN) presenta una prevision de ingresos y egresos y las regiones y areas
tematicas entregan por escrito sus prioridades y demandas.

d) estudios técnicos y trabajo de formacion (agosto): analisis técnico de las prioridades
que surgen de 1as regiones y temdticas sobre las cuales el Gabinete de Planificacion
(GAPLAN) elabora una primera matriz presupuestaria de caracter indicativo,
asignandose puntajes a las prioridades de cada regién para integrarlas debidamente.
El gobierno municipal discute y delibera sobre esta matriz presupuestaria y luego
elabora otra de caracter propositivo que sera discutida y votada por el Consejo
Presupuestario.

*! En cada una de las regiones v 4reas temidticas se eligen 2 consgjeros titulares y 2 suplentes. Son electos 32
consejeros titulares de las regiones v 10 de las 4reas temdticas. Este Consejo del Presupuesto Participative se
conforma, ademds, por 1 representante de la Asociacion de Vecinos de Porto Alegre, 1 representante del Sindicato de
Municipales y 2 representantes del gobiemno (uno perteneciente al Gabinete de Plancamiento y otro de Ia
Coordinacién de Relaciones con la Comunidad, los cuales no tienen derecho al voto), sumando m total de 46
miembros.

% Aqui suzge el interrogante de si la determinacién de criterios para deferminar prioridades a partir de un proceso de
negociacién enlre individuos que “Tepresentan” al resto de los ciudadanos, ne encierra una estractura similar a la
exxstente donde deciden unos pocos v con alto gr&do de pos;bles influencias de grupos de interés,

* Esta relacién es variable de manera de evitar moperanc1a por exceso de participaries. La metodologia de eleccion
hace que se estimule la participacion, pues las regiones gue logran movilizar més gente eligen mayor cantidad de
delegados. El mandato de los delegados, al igual gue el de los consejeros, es por un afio pudiendo ser reelegidos en
forma consecutiva por un afic mds.

* Los equipos técnicos municipales apoyan entregando informacion y explicando la primera propuesta,
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e) reuniones del Consejo Presupuestario (septiembre): se analiza Ia propuesta
presupuestal del gobierno teniendo como referencia las prioridades de las regiones y
areas tematicas. Luego el Gabinete de Planificacion efectia la redaccion final del
presupuesto y el Poder Ejecutivo se lo envia al parlamento municipal {(cuyo plazo legal
es el 30 de septiembre) para su deliberacion por los concejates municipales;™

f) elaboracion del Plan de Inversion (octubre y noviembre): el Consejo Presupuestario, el
GAPLAN y los departamentos y unidades del gobiemo municipal elaboran el plan de
inversiones, con base en la propuesta enviada al legislativo, en el andlisis técnico, legal
y financiero de las demandas y en los criterios generales de distribucién de los
recursos en |as regiones;*

g) revisién del Reglamento Interno para el proximo afio (diciembre y enero): a partir de
propuestas provenientes de las regiones y teméticas, el Consejo Presupusestario decide
los cambios a ser introducidos en dicho reglamento.

Las primeras dificultades enfrentadas tenian que ver con la inexistencia de modelos
preconcebidos de comeo realizar una cogestion de los recursos piblicos. Por otro Jado se hizo
necesario informar a la poblacién que la discusion se centraria en el porcentaje referido a
inversiones, lo que representaba el 2% del presupusesto total.”

Durante los dos primeros afios hubo una escasa participacién, lo que fue un reflejo directo
de la coyuntura municipal. En el afio 1989 la acumulacion de las demandas sociales era mucho
mayor que la capacidad presupuestaria y administrativa del municipio, o que ocasioné una
retraccion en la participacion para el afio 1990.%® Esta participacion se modifica de forma
creciente a partir del momento en que el gobierno local reasume su capacidad de inversion,
principalmente a través de la realizacion de una reforma tributaria. En este aspecto se abre otra
veta de la importancia participativa ya que se discutio fa idea de aumentar los impuestos con
caracter progresivo, lo que se aprobé en la cAmara municipal debido a la presién que ejercid el
pueblo. A partir de 1991 el presupuesto participativo se fue convirtiendo en un proceso cada
vez mas masivo. En 1994 el 49% de los habitantes conocian el proceso, participando 11.197
personas y 650 entidades. En 1995 se estimaba que 100.000 personas participaban en el
proceso y, segun las encuestas de opinion, el presupuesto participativo era conocido por el
75% de la poblacién en 1899,

Los resultados han sido, en balance, positivos. Se logré una reorientacién de recursos al
darse prioridad a necesidades bdsicas tales como: obras de saneamiento, pavimentacién,
drenaje, alumbrado piblico, urbanizacion, educacién, vivienda ¥y salud; una rendicion de
cuentas municipal efectiva, con una gestion municipal mas transparente al compariirse la
elaboracion presupuestaria con la comunidad y al ejercerse un seguimiento de la ejecucién de
la partida de inversiones por [a misma poblacion. Desde que el presupuesto participativo se ha
consolidado, esta partida de inversiones se incrementd, representando entre el 15% y el 25%
de los ingresos y sumando, en el periodo 1989-1995, mas de U$S 700 miliones.

La correspondencia del presupuesto con las necesidades prioritarias y la mejora de su
administracion, llevaron a resultados significativos. Entre elos:

» El abastecimiento de agua subié, de 1930 a 1996, de 400.000 hogares atendidos a
484.000, cubriéndose el 28% de la poblacién.

« En materia de alcantarillado, mientras que en 1989 sélo el 48% de los hogares estaban
conectados a la red de cloacas, en 1997 era el 80,4%, cuando e promedio en Brasi
alcanzaba el 49%.

* El programa de legitimacién de la propiedad de la tierra a sectores pobres, y
asentamientos humanos, beneficié entre 1990 y 1996 a 167.408 personas, el 13% de
toda la poblacion. Se han pavimentado entre 25 y 30 km de areas pobres (por afio).

* El presupuesto se va conformando de abajo hacia arriba, y es asi como se produce 1a vnion real de la democracia
directa y participativa con la democracia representativa.

% Se observan tres criterios a la hora de definir prioridades y concebir ¢l plan de inversién: a) la prioridad de la
regidn (decidida en las asambleas zonales: alcantarillado, educacién, pavimentacion de calles, etc.), b) poblacién total
de la region (las dreas més pobladas reciben mas); v ¢) la carencia de servicios o infraestructura (las areas mds pobres
reciben mas). Cada criterio tiene un peso y recibe unanota de 1 a 4; Iiego los recursos son distribuidos con base en el
total de puntos de las notas.

¥ El hecho de que el alcance de la participacion se limite a un pequedio porcentaje del presupuesto total muestra una
actitud cantelosa, permitiendo que el proceso participativo avance en forma paulating a partir de resultados concretos.

* Porto Alegre era ina ciudad sin infraestructura por lo que a la escasez de tecursos se sumé una gran cantidad de
demandas solicitando regularizacion de Ia propiedad, saneamiento bisico, aumento de puestos de salud, de fransporte,
de escuelas, etc.
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s La matricula en escuela primaria y secundaria subi6é en un 159% entre 1989 y
1997, y el Municipio cred un programa de alfabetizacion de adultos que en 1997 ya
tenia 5.277 participantes.

+ En lo que concierne a la salud, el municipio ha tomado integralmente a cargo la
atencion médica de base conjuntamente con el Gobierno Federal. Este sistema,
llamado Sistema Unico de Salud (SUS), asegura una coberiura publica y universal
a través de la accién de las Unidades Sanitarias Municipales, asi como el
seguimiento y control de los recursos transferidos a los hospitales, clinicas y
laboratorios privados. Se crearon 29 puestos de salud de 1a familia, la mayoria en
comunidades periféricas, mejorando la calidad del servicio a través de la
prevencion.

No debe perderse de vista que esta es una experiencia en construccion permanente y por
ende requiere de un continuo perfeccionamiento. Con este objetivo, a inicios del afio 2001, se
instituy0 un grupo de trabajo para diagnosticar posibles distorsiones en el proceso y proponer
iniciativas que busquen su calificacion. Se identificaron jos siguientes problemas:

» Complejidad del proceso: reglas y criterios incorporados a lo large del tiempo generaron un
Reglamento Interno que tiene hoy 80 paginas y un proceso con un ndmero excesive de
reuniones, 1o que es desgastante para quien participa ademds de facilitar la perpetuacién
de los antiguos lideres conocedores de los “secretos” del proceso, inhibiendo la
participacion de los nuevos.™

+ Conflicio de compelencias: La permanente interaccion hace que existan “areas oscuras”
donde se mezclan las competencias, generando conflictos como, por ejemplo, entre los
Consejos Sectoriales (Nifio y Adolescente, Educacion, Salud, Asistencia Social, etc.) y el
Consejo del Presupuesto Participativo o las temdticas, o incluso de los Consejos
Sectoriales entre si.*®

» Regionalizacion inadecuada: existen regiones pequefias que hoy ya tienen buena parte de
sus demandas encaminadas, en cambio hay otras, grandes y carentes de inversiones,
ocasionando una distorsion en el momento de la distribucion de los recursos.®

+ Cantidad versus calidad: ia definicién de tematicas sobre las cuales se debate hace a una
participacion organizada pero puede llegar a restringir las problemaéticas sociales a tratar,
dejando de lado cuestiones generales de la ciudad que necesitan de una amplia adhesién
de la poblacién (como la limpieza urbana y la preservacion de arroyos, entre otros).

» Universalidad versus diversidad: el presupuesto participativo precisa ser ampliado para
permitir la participacion de algunos segmentos de la sociedad ausentes ¢ poco
representados. Los ancianos, jévenes y minorias étnicas tienen dificuliades para lograr
participar o para que sus demandas se consideren en el proceso. La posibilidad de generar
politicas de género y de etnias ampliaria su capacidad de universalizacion.®®
La experiencia llevada a cabo en Porto Alegre muestra aspectos positivos que la han

convertido en referente nacional e internacional. En la actualidad hay al menos 70 ciudades en
todo Brasil que utilizan este sistema basandose en ella. No obstante, el presupuesto
participativo es un proceso complejo en su implementacion y presenta problemas,
anteriormente citados, que exigen un tratamiento continuo para la obiencion de resultados
exitosos a largo plazo.

Entre los aspectos positivos, la metodologia participativa en el presupuesto de Porto Alegre
no sélo redistribuyé los fondos publicos de modo de priorizar a los sectores mas pobres,

* Fn nn sentido practico, cabe reconocer que ¢l método admite tres posibles formas de participar: 1) la directa a
través de las plenarias, 2) la representativa a través de los delegados y consejeros y 3) la virtual, a través de Tntemet
(sin derecho a voto).

Ademds de la complejidad, el hecho de que este reglamento interno pueda ser modificado cada afio, genera
meslabilidad nonnativa y por ende escasa claridad en la consecucién del proceso.

% A este hecho se suma la posibilidad de que exista, dentro del Consejo, la influencia de grupos de interés que
presionen en la negociacion de los criterios con los que se evalfian las propuestas.

*! No obstante una nueva regionalizacién es una tarea extremadamente dificil, desde el punto de vista politico,
exigiendo un gran esfierzo y habilidad de negociacion. Por otro lado el hecho de que regiones chicas obtengan
mayores resultados puede explicarse a coalisiones efectivas, con mayor poder de negociacién que regiones més
grandes,

% El problema surgiria en el caso en que la obtencion de wna participacion organizada deje de lado cuestiones que
sean preferentes para los cindadanos.

% Cuestiones externas que hacen a la imposibilidad de movilidad, capacidad de decision o integracién social para la
participacion activa de ancianos, menores y minorjas €tnicas hace que las necesidades de estos grupos puedan quedar
fuera del 4mbito de debate.
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también establecié un nuevo marco de relaciones politicas. Si bien e} proceso de aprendizaje
fue largo y dificultoso, 1a comunidad tuvo una participacién activa en la asignacion de recursos
publicos. Se pusieron a disposicién de los ciudadanos mecanismos concretos de deliberacién
para ejercer la participacién directa en las decisiones presupuestarias que se fue enriqueciendo
con su practica. La liberacion de iniciativas, recursos y aportes sociales adicionales han
favorecido el proceso de desarrollo econdmico y social de Porto Alegre.

Ef hecho de ser una comunidad con habituales practicas de asociaciones civiles facilité el
acercamiento de los ciudadanos a la participacién que, a su vez, fue fortalecida enormemente
por el proceso. Por otro lado existié una firme voluntad politica, las autoridades municipaies
que desarrollaron este proyecto genuinamente participativo recibieron un apoyo creciente y
cada vez méas generalizado de toda la poblacion, que percibié que toda la ciudad mejoraba.
Sus bases reales de poder no disminuyeron compartiéndolo, sino aumentaron, y fueron
reelectas en varias oportunidades.®

111.2.2- Villa El Salvader {Per): una experiencia social de avanzada.

A comienzos de los aftos '70, 50.000 familias pobres se instalaron en un vasto arenal
ubicado en las afueras de Lima, desprovistos de recursos de ninguna indole, y a distancia de
vias de acceso. A ellos se fueron sumando otras familias marginales liegando a una poblacion
actual superior a los 300.000 habitantes, de los cuales mas del 60% son menores de 18 afios.
Este distrito es un ejemplo destacado de autogestion comunitaria que, con apoyo de
organismos no gubernamentales, planted y consolidé un asentamiento popular con una
propuesta urbana definida. La Comunidad Urbana Autogestionaria de Villa El Salvador
(CUAVES), adopté un disefio urbanistico muy peculiar altamente descentralizado. E! MUrHCipio
(reconocido como tal en 1983) esta organizado por manzanas y cada grupo de las mismas
tiene su propic parque central y espacios para la deliberacién comunitaria, Ia recreacién y la
cultura. Se organizaron en base a modelos altamente participativos, con directivos por grupos
de manzanas, y mas de 1.000 espacios organizativos donde se desarrollan las actividades
béasicas de ia Vilta. '

En dos décadas, en condiciones socioeconomicas muy dificiles, levantaron gran parte
de la infraestructura fisica y lograron metas sociales de envergadura:*

» Construyeron 38.000 viviendas, 60 locales comunitarios, 64 centros educativos, 22
bibliotecas poputares, 41 nicleos de servicios integrados de salud, educacion vy
recuperacion nutricional, 4 centros de salud y farmacias.

+ Se registraron avances en materia de servicios de agua, desagiie y electricidad en
un plazo que se estimé menor al que tardaban otros barrios pobres para lograrios.
El analfabetismo es de 3,5%, muy inferior a la media nacional.

La tasa de matricula en primaria es del 98% y superior al 90% en secundaria.

* Latasa de morialidad infantit de 67 por mil es inferior a la media nacional de 88 a
85 por mil. ,

» E! parque industrial alberga alrededor de 1000 pequefios empresarios, que
elaboran 461 productos diversos, comercializados en Peril 0, mas recientemente,
exportados.

Desde 1997, las autoridades municipales, con apoyo de la Asociacion de
Comunicadores Sociales, han elaborado un plan de desarrollo humano para dar respuesta a
las necesidades ciudadanas. Realizandose talleres en los cuales actores locales, incluidos
jovenes, mujeres y dirigentes comunales, y organizaciones no gubernamentales, trabajan
conjuntamente en el disefio y puesta en practica de planes de desarrollo local ¥ en la mejora de
la administracion local.

Recientemente, con apoyo de organizaciones de la sociedad civil, ha incorporado la
informatica, a través de la cual los habitantes reciben informacion sobre los temas a tratar por
el Consejo Municipal y e hacen llegar por las mismas continuamente sus puntos de vista. Se
ha convertido asi en una herramienta al setvicio de la democracia.®

* Durante tres periodos sucesivos ha habido continuidad en la gestion municipal y en los equipos de trabajo.

% La comunidad obtuvo asistencia técnica e inversiones det gobiemo central (U$S 6,44 millones), de la Organizacién
de Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial y organizaciones internacionales (U$S 2,34 millones).

* La experiencia en su conjunto es de alta complejidad y ha tenido, como es inevitable, avances y retrocesos, pero
sus logros son notables. E] Consejo realiza, a través de este sistema compustarizado, referéndums continuos sobre las
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Esta es una experiencia que tiene un perfil diferente ya que a participacién forma parte
de la integracion y constitucion del lugar, no debiendo enfrentar las dificultades que se
producen al incorporaria en un contexto institucional establecido. Adn asi, pemmite evidenciar el
potencial que brinda ia participacion.

I1.2.3- El proceso de participacién popular en Bolivia

La participacion social en Bolivia encuentra su espacio al ser expresamente
encuadrada en la nomativa de la Ley de Participacion Popular (LPP) que articula a las
comunidades campesinas, comunidades y pueblos indigenas y juntas vecinales. Con su
promulgacion, en 1984, se inici6 un novedoso proceso de descentralizacién por la via
muricipal. ,
Los aspectos més importantes de la Ley de Participacion Popular y de los Decretos
Supremos que la reglamentan son los siguientes:

1. Define a la Seccién de Provincia como la jurisdiccién del Municipio y reemplaza la
concepcion estrictamente urbana del Municipio por otra territorial que da origen a
municipios urbano-rurales. De este modo el municipio se constituye en ia unidad
temitorial bésica para la planificacin nacional, y en ef principal espacio de
participacién, concertacion y gestién local.

2. Asigna recursos de coparticipacién tributaria a todos los municipios del pais bajo el
criterio de distribucién per capita, de modo que cada Gobierno Municipal recibe
recursos de coparticipacién tributaria proporcionalmente a su pobiacion.?”

3. Transfiere y asigna a los Gobiemnos Municipales varias responsabilidades y
atribuciones propias de la gestion plblica, que ahora son parte de la administracion y
gestion municipal. Entre esas responsabilidades figuran el financiamienio y
administracion de los servicios de salud y educacion, y de la infraestructura de
microriego y caminos vecinales. A partir de la asignacién de nuevos recursos y de la
transferencia de nuevas responsabilidades, los municipios tienen capacidad de
decision acerca del destino de los recursos de inversion piblica dentro de su
jurisdiccion. EHlo implica que priotfizan inversiones, formulan proyecios, acceden a
recursos extramunicipales de cofinanciamiento y son responsables de la ejecucién de
tos proyecios.

4. Reconoce personeria juridica a todas las comunidades campesinas, pueblos indigenas
y juntas vecinales existentes antes de la promulgacion de la LPP, con lo que se
convierten en personas juridicas de pleno derecho. Estas organizaciones constituyen el
nicleo basico de la organizacién social pero nunca antes fueron reconocidas por el
Estado boliviano. Ademas, la Ley de Participacion Popular les asigna
responsabilidades y atribuciones especificas en la planificacion y gestion municipal, y
las define como los sujetos de la Participacion Popular.®

5. Crea un Comité de Vigilancia (CV) en cada municipio, constituido por representantes
de las comunidades campesinas, pueblos indigenas y juntas vecinales con personeria
juridica. Este CV tiene la funcién de ejercer control social en la gestion del gobierno
municipal '

La planificacion participativa y los Planes de Desarrollo Municipal (PDM) resultantes, se
han constituido en instrumentos fundamentales para la participacién popular.’® Estos planes
constan de un diagnéstico y una estrategia de desarrolio y son el principal instrumento de la
gestion municipal, a través de ellos es posible efectivizar fa participacién social en la definicion
de politicas y en la priorizacion de inversiones municipales.

opiniones de los habitantes. La préctica permanente de la participacidén comunitaria ha sido una de sus bases
rincipales.

& Antes de la LPP s6lo 23 municipios de un total de 311 tenian ingresos anuales superiores a U$S 1.000 y tres de los

nueve departamentos (La Paz, Cochabamba y Santa Cruz) absorbian el 91% de recursos de coparticipacion.

% Estas organizaciones tienen roles especificos en la formulacién de demandas municipales (ademés de las tipicas

edilicias, mantener y renovar la infraestructura de salud, educacién, deportes, caminos vecinales y microriego), las

que se identifican y priorizan dentro de talleres que constituyen el insumo bésico para orientar la planificacion

ronnicipal.

® El Comité de Vigilancia controla que los recursos econémicos que recibe cada comuna sean invertidos en la

poblacion urbana y rural en términos equitativos y que no se destinen en gastos corrientes del gobierno umcipal

més del 15% (se busca paliar la pobreza estimulando legislativamente la inversion en proyectos de desarrollo humano

y sostenible mediante el acceso a fondos extras provenientes de programas de desarrollo pacional y de la

cooperacion internacional).

0 Un total de 273 municipios {88%) contaban, z fines de 1999, con un Plan de Desarrollo Mumicipal.
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En base a la informacion de 129 Planes de Desarrollo Municipal (PDM) formulados
entre 1996 y 1999 en municipios mayoritariamentie rurales y poniendo énfasis en la
composicién sectorial de la demanda de inversiones contenida en los mismos y en sus
estrategias de desarrollo, se presenta el siguiente cuadro. El mismo clasifica sectorialmente los
proyectos incluidos en los PDM de esos municipios y muestra Ia distribucién entre el nimero
de proyectos de los sectores productivos, de inversién social y ofras proyectos.

Cuadro V: Distribucién sectorial de provectos en lcs PDM de 128 municipios con poblacién rural
mayoritaria

Fuente: Delgadillo, J. (2007)

Estos resultados demuesiran que existe una tendencia creciente a Ia priorizacion de Ja
poblacién por las inversiones en el 4mbito econémico y productivo, reflejando la importancia
que la poblacion asigna a las inversiones en ambos grupos de sectores.”*

Delgadiflo (2001), resalta que los diagnosticos sobre los aspectos econémico-
productivos son bastante rigurosos, completos y presentan informacién detallada sobre las
principales variables relacionadas con esos temas tales como tenencia y uso de [a tierra,
sistemas de produccion, sistemas e infraestructura de comercializacion, infraestructura vial,
recursos naturales y caracleristicas ambientales. Sin embargo, en las estrategias de desarrolio
tas propuestas referidas a estos temas no corresponden 2 la riqueza de los diagnosticos y, las
inversiones y  proyectos priorizados en muchos casos se refieren a temas demasiado
generales o a problemas muy puntuales de una determinada comunidad, por lo gue el impacto
de estas inversiones podria tener un alcance iimitado sobre la economia del municipio vista en
su conjunto.

A partir de la implementacion de la Ley de Parficipacién Popular (LPP) se ha fortalecido
el nivel local, creciendo la participacién social en las decisiones locales. Se redefinieron los
roles de los viejos actores (institucionales, politicos y sociales) y desde la sociedad surgieron

" En 1998 se habian establecido 30% para desarrollo humano ¥ 25% para inversién productiva, lo que significé vna
tendencia fuera del tipico “urbanismo y vivienda™ que absorbia la mayoria de los recursos.
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otros nuevos, el nivel municipal se convirtié en un importanie escenario de la gestién piblica
con potestad para decidir sobre el destino de la inversion pablica, se ha redistribuido el poder
politico en favor de los espacios locales, se crearon condiciones para fortalecer la capacidad de
gestion local y se abri6 la gestion piiblica a |a participacion social en la planificacién, asignacion
de inversiones (definiendo prioridades de inversion) y gestién del desarrollo municipal.”

El mérito principal de la participacién popular en Bolivia (a través de la Ley de
Participacion Popular) esta vinculado al mayor reconocimiento institucional de los municipios a
partir de la inciusion de algunos gobiemos locales en la coparticipacion de recursos. El 20% de
los ingresos nacionales se distribuyen entre los mas de 300 municipios en proporcion al
niamero de habitantes, iogrando que entre el 85 y 90% del total de municipios cuenten, desde el
segundo semestre de 1994, con ingresos provenientes del Tesoro Nacional.”” La inversién per
cépita rural se incrementé de U$S 28 en 1993 a U$S 77 en 1996. En el campo social se ha
incrementado la inversion en salud, educacion y saneamiento basico, incrementandose de U$S
9,03 per capita en 1994 a U$S 32,14 en 1996.7

Asi van constituyéndose nuevos escenarios para el desarrollo econémico local, gracias
a la posibilidad de [a poblacion de decidir sobre la asignacién de las inversiones dentro del
municipio en una perspectiva de mediano plazo. Esto se expresa en la creciente prioridad que
le asigna la poblacion a las inversiones en el ambito econdmico y productivo, y muestra la
necesidad de una mayor inclusién de organizaciones de productores y gremios empresariales
en la priorizacién de inversiones y en la definicién de politicas de desarrollo. Esta mayor
participacion debe reducir el inevitable sesgo inicial de la LPP que, al definir a las
organizaciones territoriales de base como sujetos de la participacion popular, limita las
posibilidades de participacién de otros actores locales que no son termitoriales como ser los
productores organizados y otros agentes econémicos.”

I.2.4- El presupuesto participativo de San Salvador (El Salvador).

La poblacién de San Salvador, municipio de la Republica de El Salvador, es de 493.194
habitantes (existen alrededor de 540 comunidades o asentamientos). En 1998 se inicid un
proceso de desconcentracién de los servicios municipales, lo que generé como resultado la
division del municipio en siete distritos. Aprovechando esta division, a mediados del afio 2001,
el Concejo Municipal acordé promover, en el marco del desarrollo de la politica de parficipacion
ciudadana, el presupuesto participativo.

La ciudadania recorrié asambleas informativas, capacitaciones y talleres donde, con el
fin de opinar sobre los problemas que les afectan en su comunidad, se buscaron las
alternativas de solucién y las posibles vias de autogestion. La municipalidad ha elaborado,
junto con la ciudadania, et Plan de Inversién Municipal para ¢l aiio 2002,

En ia elaboracion del presupuesto participaron 586 delegados en los siete distritos,
realizdndose 17 jornadas de capacitacién para ellos, ademas se realizaron 21 asambleas
informativas y 10 asambleas sectoriales en tres distritos. Se obtuvo la asistencia de 1500
ciudadanos en los siete distritos, desarrollandose 7 asambleas de priorizacion de problemas, lo
cual dio como resultado la definicion de 95 proyectos: 70 de infraestructura y 25 programas
sociales que la ciudadania debia desarroliar junto a la municipafidad.

En su aplicacion, para la elaboracién del presupuesto del afio 2002, se cumplieron los
siguientes pasos:

1. En los meses de mayo a julio se disefié la propuesta metodoldgica.
2. En septiembre se realizaron jornadas de capacitacion. Se estudié el marco legal
donde se inserta el proceso. Se aprendié a detectar problemas, sus causas y

™ La LPP otorga un reordenamiento del marco institucional y una nueva logica de asignacién de inversiones en el
ambito mumicipal, dandole a Ia sociedad civil el derecho a participar en la priorizacién de inversiones y ejercer
control secial sobre la gestién municipal.

™ Esto implic Ia ampliacién de percepcitn de recursos de coparticipacion de 24 a 311 municipios.

™ La inversién piblica nacional ha cambiado su composicién ya que para 1998 se ha programado alrededor del 21%
para el nivel munieipal, 48% en el nivel departamental, 14% para el cofinanciamiento regional v 17% a nivel
nacional El cambio es evidente ya que en 1994 el nivel nacional definia y manejaba el 79% de la inversion piiblica
del pais.

7 Esto se produce debido a que el proceso de participacién se articula por medio de las organizaciones territoriales de
base que agrupan comunidades campesinas, comunidades y pueblos indigenas y juntas vecinales, representando
demandas e intereses que pueden no coincidir con las de los grupos de productores y empresarios.
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consecuencias con la idea de tener una visién amplia de los problemas que afectan a
la ciudadania.”

3. En octubre se realizaron talleres de planificacién zonal en cada distrito con el fin de
priorizar los problemas que afectan a la ciudadania y describir las posibles soluciones.
E! producto de este taller fue el Plan de Inversion Zonal. Ademas se llevé a cabo un
proceso de conformacion de mesas de concertacion zonal quienes representarian Ia
estructura organizacional de cada distrito.

4. Afinales de octubre y mediados de noviembre se realizaron asambieas distritales para
formular perfiles de proyectos que habian sido planificados por los delegados. Las
mesas zonales o distrifales realizaron esta tarea basandose en recorridos -por [os
diferentes proyectos para calcular dimensiones y costos.

5. En la segunda mitad del mes de noviembre se realiz6 el proceso de formulacion de
proyectos con fa informacion de fos proyectos que brindaron los delegados v que se
obtuvo a partir de los recorridos en cada distrito.””

6. En la ultima semana de noviembre y la primera quincena de diciembre se presenio el
plan de cada distrito para el conocimiento y discusion por parte del Loncejo Municipal,
quien programo la ejecucion de los proyectos y el Comité de Presupuesto disefid el
Plan de Inversion Munigipal.

7. En la segunda mitad del mes de diciembre se realiz6 el cabildo municipal con la idea
que en €l participen los delegados de los siete distritos de San Salvador. Se presentd
ta experiencia del presupussto participativo y las mesas distritales dieron a conocer Ia
lista de proyectos a ejecutar en cada distrito.

8. Seguimiento del proceso y de los proyectos, verificando la programacion de Ila
ejecucion de los proyectos priorizados.”

Actualmente adin se encuentra en ejecucion el presupuesto determinado por medio de este
proceso, y por ende queda pendiente el cumplimiento de lo previsto en el punto 8. Afin asi, esta
reciente experiencia, permite visualizar un importante esfuerzo organizative en cada distrito,
promoviendo y canalizando la apertura de nuevos espacios de participacion civil.

11.2.5- Una gestién destacable en Mérida (México).

En el marco de una gestion destacada desde 1991, el municipio de Mérida ha
implementado précticas participativas que se desarrallaron en el siguiente contexto:
- Orden financiero y transparencia: mediante la utilizacién de presupuestos por programas en el
manejo de recursos. La comunidad puede acceder a la informacién financiera mediante 3
comités en los que tiene representacion: finanzas, proveeduria y obras pablicas.
- Planificacion estratégica: la ciudad cuenta con un plan a 25 afios, el cual fue elaborado por un
equipo de 200 personas, provenientes tanto del municipio como de las 120 instituciones mas
representativas de la ciudad. El plan fue elaborado entre 1994 y 1996 y contd con la asesorfa
del Centro Interdisciplinario de Desarrollo Urbano (CIDEU) de Barcelona.”
- Capacitacién para la calidad: segiin Xavier Abreu, alcalde de Mérida durante el periodo 1998-
2001,se trata de pasar de una comunidad paternalista a una autogestiva, desarroflando una
cultura de la calidad y descentralizando su gestién, esto combinando la formacién intensiva de
sus recursos humanos (incluyendo temas como inglés y computacion, que constifuyen
herramientas y medios de trabajo) con la introduccion de indicadores de calidad (parametros
ya sea de tiempo Optimo de concrecién de cualquier accién o de resultados finales de los
servicios a prestar) ®
- Desarrollo de sistemas: el municipic pasa de tener 180 computadoras en 1998 a 552 en el
2001. De estas, mas del 90% trabaja en red. Esto permite la operacién, entre otros, del sistema
de ingresos, sistemas de compras, sistemas de egresos, pago a proveedores y la realizacion
de concursos de obras plblicas a través de Intemnet,

’ Los delegados se encargaron de iransmitir estas herramientas técnicas en cada distrito.

" Los técnicos de la subgerencia de participacién ciudadana, los técnicos de renovacién urbana central y de cada
distrito, junto a los delegados encargados de cada proyecto realizaron una segunda vuelia para afinar caleulos y
dimensiones para iniciar el proceso de elaboracion de la carpeta técnica de cada proyecto.

7® Para esto se previeron jornadas de capacitacién a delegados sobre el seguimiento vy el control cindadano.

7 Ahora Mérida es un modelo internacional de planeacién estratégica de largo plazo.

% Asi, por ejemplo, se han reducido considerablemente los tiempos para tapar un bache, reemplazar un foco o retirar
un animal muerto de la via piblica. La norma ISO 9000 se introduce en la gestion mumicipal.
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Con un sentido estratégico y de infroduccion de calidad en la gestién municipal se
desarrolla la participacion ciudadana principalmente a través de los consejos comunitarios de
barrio y de los consejos sectoriales de desarrotlo.

El alcalde define la linea estratégica de accion del municipio, visita las obras en
ejecucion y mantiene contactos con grupos y agentes clave de la comunidad. Mediante la
constitucién de consejos comunitarios se busca una comunidad autogestiva, estos aportan
entre el 5 y 100% al valor de las obras seglin sea su capacidad econémica. Se han formado
ademas tres centros de desarrollo integral que ofrecen capacitacion en lo que fa gente quiere y
demanda. Adicionalmente se han formado consejos municipales de desarrollo en las dreas de
salud, educacion, desarrollo urbano, sociales, de la mujer y discapacitados. Su caracteristica
principal es que representantes de la comunidad y expertos en los temas definen el accionar
municipat.

El resultado mas importante de la experiencia participativa es que se ha incrementado
la capacidad de ejecucion de obras anuales en el municipio ya que en 1997 se realizaron 300
obras, en tanto que en el afic 2001 se ejecutaron 2000, de las cuales un 70% son
concesionadas y un 30% de ejecucién municipal directa.

[I.2.6- Consideraciones generales de la evidencia internacional

Las experiencias demuestran dificultades en su aplicacion, siendo el mayor desafio
tanto la forma de llegar masivamente a los ciudadanos, con el fin de incentivar la participacion,
como el logro de una viable coordinacion entre las nuevas formas de gestién participativa ylas
formas tradicionales de manejo institucional en los gobiemnos locales.

Las formas normativas con gue se rigen las practicas participativas es variable en su
grado de formalidad, en algunos casos existe un reglamento intemo (Brasif), en otros una ley
(Bolivia) y en otros sélo procedimientos gue emanan de lineamientos definidos en el marco del
funcionamiento institucional de los gobiernos municipales (Pert, México, El Salvador).

El factor comiin de los casos descriptos es la bisqueda de administraciones eficientes
y el interés del gobierno de turno en poner en marcha este tipo de procesos. Todas siguen
alguna metodologia definida que se articula en organizaciones civiles que canalizan el
acercamiento a la participacién en la gestion local de todos los ciudadanos.

En lineas generales demuestran que, superando y puiliendo los problemas de
implementacion que puedan surgir, se logran aigunos resultados positivos. En general
muestran un sesgo a favor de inversiones en temas sociales que van desde el mejoramiento
de servicios basicos a temas de desarrollo educacional, mejoramiento de la salud y bilisqueda
de integracion en los asuntos de interés piblico de sectores marginales.

ll.3- Experiencias de participacién presupuestaria en Argentina.”

IH.3.1- Aplicacién en el municipio de Maip, Provincia de Mendoza.

La ciudad de Maipa cuenta con 140.000 habitantes aproximadamente. Se impulsd un
proceso de planificacién participativa a partir de la necesidad de crear condiciones optimas
para el logro de una economia competitiva e integrada y con el fin de brindar mejores
servicios.™ Desde 1990 las autoridades municipales estan trabajando para optimizar los
procedimientos de gestion.® El proceso cuenta con voluntad politica de las autoridades
municipales para su consecucion.

La primera medida innovadora fue la introduccién de un Programa de Calidad Total,
que busco el saneamiento de problemas diagnosticados tales como: ineficiencia, altos costos ¥
baja calidad de servicios prestados. Su implementacién implicé tener en cuenta a la comunidad
y sus instituciones a la hora de establecer prioridades en la actuacién y en la asignacién de
recursos. Asi, cuando en 1996 se inicia la aplicacion de una planificacion participativa, la

* La informacién de esta seccion fue extraida de “Planificacion estratégica municipal. Modelos participativos de
gestion”, Grupo Sophia y de Ias paginas web correspondientes a cada municipio. En el caso de La Plata se obtuvieron
datos a partir de una investigacion de campo realizada en el ambito del municipio.

% La alternativa participativa surge dado que las respuestas tradicionales a las problematicas de la cindad no
resultaban Gtiles.

% El proceso estd inmerso en una serie de hechos tales como: globalizacion de la economia, integracién regional,
reforma del Estado Nacional y crisis economica.




comunidad y el gobierno de MaipG contaban con importantes antecedentes acerca de la
participacion de las instituciones en las cuestiones publicas.

A partir de este programa de calidad total, el municipio obtuvo resultados muy
interesantes en cuanto a la evolucién de servicios como el agua, cloacas y salud como asi
también en la descentralizacion de funciones del gobierno departamental a través de la
creacion de Delegaciones,

Cuadro VI: Algunos resultados del programa de calidad total

: pdg. web wwiw. maipis.gov.ar

(1) En los Centros de salud municipal, la atencién se realiza con 50 profesionales contratades por el municipio y
en cada uno de elies existe un enfermero que atiende Jas 24 horas.

En la ciudad de Maipl se desarrolié una participacién abierta a la comunidad, no
mediatizada por instituciones. El presupuesto participativo se basé en dos grupos de trabajo: el
Equipo Maipi Visién 2010 y el Equipo de Planeamiento Estratégico. Ef primero de estos grupos
se encargd de Hevar a cabo el proceso, dividiendo el territorio del departamento en sectores
que comparten caracteristicas similares para luego realizar Foros Comunitarios.® Por otro lado
el Equipo de Planeamiento Estratégico, constituido por el intendente, secretarios municipalesy
algunos directores municipales, definié y elaboré ta vision, misién y plan de gobierno en base a
los ejes estratégicos y a la informacion obtenida a través del Equipo Vision 2010.%

Se delined una estrategia de capacitacién mediante la realizacion de cursos previos y
la consulta a profesionales destacados. El Equipo Técnico recibid un afio de capacitacién en
todo lo que era dinamica grupal, conocimiento de la comunidad, manejo de técnicas de
conflicto, coordinacion de equipos.

Las dimensiones del municipio de Maipt les permitio ftegar al ciudadano comun, atn
sin utifizar medios masivos de comunicacion. Se utilizé una convocatoria mediante visitas casa
por casa a todos los vecinos. La difusion tuve caracteristicas eminentemente populares (con
pasacalles, gorras y remeras), y se dividié en dos etapas. En un primer momento hubo una
campafia publicitaria para despertar ! interés de la ciudadania ¥ luego, ya definidos el lugar y
hora de reunion, se invité persocnalmente a los vecinos.®

En cuanto a los costos, por un lado se invirtié en el disefic del plan de la ciudad
alrededor de $ 70.000 y, por otro lado, se ahorrs el costo que implica la inversién en recursos
humanos ya que las tareas fueron realizadas por un equipo de trabajo voluntario.

Datos generales acerca de la participacién en Maipt y de los proyectos definidos y su
grado de cumplimiento se detallan en los siguientes cuadros.

* El Equipo Maipi Visién 2010 se origina a partir del gobiemo local y su fimeidn es la de coordinar la relacién con
la ciudadania en la2 conformacion del presupuesto participativo. Se integra por 10 miembros seleccionados segfin
diferentes perfiles, profesiones ¢ ideas.

% De esta manera se privilegia el trabajo en equipo, optimizando un feed back informativo.

% Para publicitar se utilizaron las boletas de tasas municipales, en las que aparecié la frase: “ Suefie, participe,
sonria” y en las boletas del siguiente bimestre se daba informacién sobre Maipl Visién 2010, el logotipo del plan
participativo y se invitaba a la gente a participar. La invitacién a los vecinos fue a través de promotores con folletos
sobre el plan participativo.
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Cuadro VII: Resultados del proceso participativo

Cuadro ViIi: Grado de cumplimiento de los objetivos estratégicos.

icipi min

Fuenfe: Grupo Sophia (entrevistas a funcionarios de la mun:oibalfdad de Maipd, integrantes del Equipo Maipa \fisién
2010y Equipo de Planeamiento Estratégico).

De esta informacion se deriva que el grado de implementacion de los proyectos,
tomando un periodo de 8 aftos,® muestra el siguiente resultado:

Cuadro 1X: Eficacia en el cumplimiente de lo propuesto

¥ Se proyects ef cumplimiento del plan n un plazo de 10 afios.
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Esto implica un resultado positive en términos de eficacia, pero se desconoce si los
logros se limitan a proyectos que requieren menor esfuerzo econémico en detrimento de las
necesidades prioritarias en [as inversiones efectuadas. Segun la investigacion del grupo Sophia
esta puntuacion alcanzada se debe a la generacion de recursos aiternativos, Ia innovacién en
los sistemas de recaudacion y el aumento en la capacidad de ahoro via eficiencia en la
gestion, lo que se logré al incorporar al proceso de presupuestacién a toda la organizacién,
exigiendo definiciones del destino del dinero y detalle de los costos de los programas que cada
sector ponia en marcha.®

Con respecto a las caracteristicas de la participacion ciudadana el hecho de gue las
organizaciones de la sociedad local no intervengan en la implementacién de los proyectos le
otorga a este plan una cierta cuota de debilidad, en el sentido de que en este municipio las
instituciones de la sociedad civil no han asumido un alto nivel de compromisc en el desarrollo
de los proyectos. Este hecho se genera a partir de una convocatoria orientada a ciudadanos
comunes mas que a grupos civiles organizados, lo que ha sido de gran utilidad en la
identificacin de problemas y priorizacion de problematicas perc no permite una incorporacion
civit organizada para un seguimiento y conirol de obras y acciones a implementar. Por otro
lado, si bien se han realizado un importante porcentaje de las obras proyectadas el municipio
de Maip( no cuenta con registros sobre la cantidad de recursos financieros que se han
inverlido en la implementacion de los planes, lo que le otorga cierto grade de transparencia
para un efectivo control de las inversiones realizadas.

Il.3.2- El easo de Cérdoba, Provincia de Cordoba.

La ciudad de Cordoba, capital de su Provincia, cuenta con una poblacién aproximada
de 1.300.000 habitantes.

Los argumentos que impulsaron un proceso de planificacion participativa en Cérdoba
provienen de los esfuerzos en buscar caminos alternativos para ajustarse al -impacto del
proceso de globalizacion de la economia, a las nuevas formas de integracién regional, a la
refoma del estado nacional, crisis econémica y organizacién de la produccion.®

El Plan Participativo forma parte del proceso de modernizacién del Estado Municipal,
que se inicié en 1992. Para llevarlo a cabo se lo complementd con un programa de
desconcentracion-descentralizacién y la conformacidn de Centros de Participacion
Comunitaria, [0 que institucionalizé un canal para que la comunidad defina acciones en forma
conjunta con el gobiemo.

En cuanto a la organizacién del trabajo, la participacion se estructurd a través de la
constitucidn de talleres correspondientes a un eje temético. Los participantes (representantes
municipales, institucionales y del Equipo Técnico vinculados con la problematica) se agrupan
para trabajar de acuerdo a temas criticos, conformando asi un diagnéstico de la situacion y
elaborando ejes estratégicos para la formulacién del Plan. En 1995 se definen las acciones ¥
proyectos a llevar a cabo en el afio siguiente.

Se delined una estrategia de capacitacion mediante la realizacion de cursos previos y
la consulta a profesionales destacados, de reconocimiento nacional e internacionat en lo gque se
refiere a gestion local en general y planificacion estratégica en particular.

La capacitacion recibida se refiri6 por un lado a un aspecto tedrico del proceso de
planificacion y por el otro, a la metodologia para promover la articulacién pablico-privada, la
participacion de ia comunidad y el compromiso de Ias instituciones.

Para desarrollar el proceso el gobierno municipal se dirigié a un importante nimero de
organizaciones de 1a sociedad civil, basicamente por la escala de poblacion de la ciudad que
hace inviable una forma de convocatoria general a los vecinos. El hecho de orientar la
estrategia a grupos organizados en lugar de utilizar una convocatoria mas universal tiene la
ventaja de permitir que el proceso se desarrolle de forma mas ordenada y a un menor costo,
pero puede no asegurar una representatividad amplia y equilibrada de 1a comunidad pues no

% Cada afio se ahorra el 10% respecto al anterior. Dicho ahorro sirve para financiar las inversiones y tener la
gosibi]idad de acceder a créditos.

® Los responsables politicos se encontraron ante el desafic de convertir su estructura gubernamental de manera mas
eficiente y competitiva, modernizar la Administracién Ptblica incorporando la identificacién de los objetivos ¥
oportunidades por parte de Ia commumidad local.
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todos {os sectores de |a poblacién cuentan con organizaciones legftimas que los representen.®
De hecho, en Cérdoba, el ciudadano que no ocupa un rol dirigencial en alguna institucion o que
no es un destacado profesional, no tiene una clara identificacién del proceso participativo
{aunque la informacion esta al alcance de cualquiera que se preocupe por buscarla), y ademas
éste no ha sido muy abordado por los medios masivos de comunicacion, ni se han utilizado las
delegaciones municipales para una difusién mas extendida.

El proceso cuenta con la voluntad politica de las autoridades municipales para su
consecucion. Ademas el gobierno provincial participé activamente en la formulacion e
implementacién del plan. El resultado de la participacién se traduce en el presupuesto
municipal a partir de la coordinacion general del plan a cargo de la Secretaria General de Ia
Municipalidad, que conformé la Unidad de Planificacién (Gltima responsable de las acciones
emprendidas).

Para el disefio del plan, la ciudad de Cérdoba realizé gastos por un monto aproximado
de $ 500.000. Las tareas fueron realizadas por un equipo de trabajo voluntario, lo que le
permitié ahorrar al municipio el costo en concepto de recursos humanos.

La capacidad del municipio para conseguir créditos le ha permitido a la ciudad de
Cérdoba obtener préstamos del BID por un monto de 25 millones de pesos, los cuales han
financiado importantes obras de infraestructura.

El grado de implementacion de los proyectos durante los primeros tres afios
(1995/1998) de aplicacion del proceso participativo en la ciudad de Cérdoba fue el siguiente;

Cuadro X: Eficacia en el cumpimiento de los proyectos

Esto implica un alto grado de efectivizacién de los objetivos planteados, un resultado
positivo en términos de eficacia. Si se analiza la composicién de esos objetivos el resultado es
el siguiente:

Cuadro XI: Relacién entre proyectos formulados ¥ en elecucion {1995-1998)

eje g
Fuente: Balance plan estratégico 1995/1998. Municipalidad de fa ciudad de Cérdoba.

Se puede observar que las prioridades de las inversiones tienen un sesgo hacia los
temas sociales y urbanos, y en menor medida ambientales y econdmicos, pero no se puede

* En general los segmentos més humildes de la poblacion son los que tienen més dificultad para organizarse y por lo
tanto para ejercer presiom, mientras que los seciores de altos recursos cuentan con organizacioncs fiertes e
influyentes.

*! A estos resultados se llega a partir de lz informacién que surge del Balance del Plan Estratégico 1995/1998 de la
municipalidad de Cérdoba.
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concluir, a partir de esta informacién, si las razones son por menores costos (y/o mas facil
financiamiento) o por atender necesidades mas urgentes.

La participacion ciudadana en la implementacion de los planes estratégicos
participativos ha sido importante en la ciudad de Cdérdoba ya que la politica de convocatoria se
dirigib a las organizaciones civiles, que son quienes cuentan con suficientes recursos
organizacionales, materiales y humanos para realizar un aporte de la magnitud requerida para
implementar los proyectos formulados en el plan.

Por otro lado para la tarea de monitoreo y evaluacién de los proyectos, el municipio
cuenta con una eskructura organizativa y documentacién de datos concretos acerca del
proceso de planificacién.

I1.3.3- Presupuesto Participativo-Plan de Desarrollo Local en el partido de La Plata,
Provincia de Buenos Aires.

A partir de las transformaciones contextuales ocurridas, globalizacion de la economia,
reformas del Estado, crisis econdmica (descriptas anteriommente), v sin olvidar factores mas
estructurales como la falta de recursos o la generalizada crisis de representatividad de la clase
politica, se plantea la experiencia de un Presupuesto Participativo - Plan de Desarrollo Local en
el partido de La Plata.

En un marco juridico argentino propicio para institucionalizar formas de participacion
ciudadana, y siguiendo fa metodologia general descripta, en primera instancia se hace
necesaria una adecuacion de instrumentos técnico-juridicos presupuestarios para la inclusion
de la participacion ciudadana e instrumentos normativos que no estén encontrados con la
definicion Constitucional Argentina, que asume la figura de Republica Representativa Federal,

En este sentido, en 1998, la municipalidad de La Plata implementd normativamente ia
metodologia del presupuesto participativo a través de la recreacion de institutos juridicos
existentes en el contexto legal de la representacién dei Estado Comunal. La experiencia se
desarrollé tomando como base institutos, o ambitos de participacién ciudadana, que habian
sido promovidos en el marco de la Ordenanza 7856 de 1991 por medioc de la cual e}
Departamento Ejecutive establecié una nueva eshucturacién de los Organos y Entes
Municipales a fin de promover la modernizacion y descentralizacion de la gestion, optimizar
recursos y setvicios, planificar la incorporacidn de capital privado o la transferencia de la
gestion de actividades o funciones de la Administracién Central o Descentralizada a
Sociedades civiles, comerciales o cooperativas.

Se cred asi, mediante el Decreto 741 de 1992, una nueva estructuracion de las
tradicionales Delegaciones municipales transformandose en Centros Comunales que integran
las funciones ejecutivas descentralizadas con una mayor paricipacion ciudadana. Dichos
Centros Comunales se componen por un 6rgano ejecutivo, a cargo del Delegado
Administrader, y un érgano participativo colegiado que se instituye a través de Juntas
Comunales.

Las 18 Juntas Comunales creadas constituyen un instrumento institucional de
participacién, integrado por entidades de bien publico, cooperativas u otras asociaciones civiles
y vecinos elegidos democrticamente en Asambleas Comunitarias®® Se distribuyen
territorialmente en regiones en todo el partido de La Piata; su funcion es la de estimular 1a
accion comunitaria y la participacién popular en la gestién municipal, informar al Delegado
Administrador sobre las necesidades del vecindario, contribuir en la elaboracion de politicas
publicas, participar en las acciones de interés social desarrolladas en el ambito del Centro
Comunal, fiscalizar la ejecucién de obras y servicios presentados por el Departamento
Ejecutivo y desarrollados en el Centro Comunal y participar en el proceso de formulacién e
implementacién del Presupuesto Participativo, Plan de Desarrollo Local.

Por otro lado, se cred dentro de la estructura de Planeamienio y Desarrolio Urbano el
area “Plan de Desarrollo Local®, constituido por un equipo de caracter técnico interdisciplinario

-con una visidn integradora del sistema teritorial. Estd conformado por un equipc de

Coordinacién Técnica encargado de coordinar las distintas fases del proceso y un equipo de
Trabajo de Campo con la responsabilidad de trabajar en relacion directa con las Juntas
Comunales.

*2 Estas Juntas Comunales constituyen una red de foros independientes, con asiento en el 4mbito del Ceniro Comunal

. Tespectivo y regisiradas como tales en la Direccion de Entidades de Bien Publico, Colectividades y Cooperativas de

la Mumicipalidad de La Plata.
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Las etapas de implementacion del Plan de Desarrollo Local para cada una de las
localidades y barrios del partido de La Plata, pueden resumirse en el siguiente esquema
metodoldgico:

« Fase preliminar: En primera instancia se reconoce una fase preliminar donde el Gabinete
Municipal se presenta en cada una de las Juntas Comunales, donde los vecinos plantean
sus necesidades y reclamos, para registrar las demandas y brindar respuesta a los
requerimientos mas inmediatos y viables en cuanto a su resolucion.

« Fase 1: Se presentan las propuestas en cada una de las Juntas Comunales, buscando
promover la participacion de los sectores sociales indispensables para su viabilizacion
(entidades de bien publico, cooperativas, asociaciones civiles y vecinos) y consensuar los
intereses y objetivos de ias partes involucradas en la elaboracion del Plan de Desarrollo
Local.

s Fase 2: Se realiza un diagnostico preliminar de las caracteristicas ambientales y
economicas de cada localidad, a fin de tener una perspectiva integral de las problematicas
del partido y priofizar las demandas con sentido social. Desde el gobierno local fue
designado un profesional del Equipoe Técnico del Plan para trabajar en cada una de las
Juntas Comunales quien, junto con representantes de ia Junta Comunal y el Administrador
Comunal, efectud un reconocimiento de fas problematicas existentes en cada barrio.

« Fase 3: El Equipoe Técnico, la Junta Comunal y el Delegado Administrador comienzan con
fa etapa de relevamiento de las demandas a partir de un trabajo de campo donde se
identifican las necesidades de la regidn v se visualizan las demandas expresadas por la
Junta Comunal, incorporandose otras nuevas.*

» Fase 4: Una vez reconocidas las distintas problematicas se da inicio a la etapa de
ordenamiento de demandas segin el siguiente criterio:

- Proyectos a realizar por la Municipalidad a través del presupuesto 1999.

- Obras 0 acciones a ejecutar por la Municipalidad con el presupuesto 1988.

- Tareas de gestion a realizar por la Municipalidad o la Junta Comunal.

Con esta informacion se convoca a un Primer Taller Comunitario en cada Junta Comunal
con el fin de acordar un ordenamiento definitivo de las demandas y su via de resolucién ®
Se confeccionan fichas donde se vuelca el listado de demandas y son evaluadas en forma
separada por la Junta Comunal, el Equipo Técnico y un funcionario municipal.®

+ Fase 5: Finalizada la etapa de ordenamiento, se pasa a una instancia de toma de
decisiones en la que se priorizan las demandas segdn su grado de importancia. Con ese
fin, se convocd al Segundo Taller Comunitario donde se procurd consensuar dicha
priorizacion con sentido social. Se confeccionan fichas donde se ordenan demandas segtin
prioridades y se dividen en aquellas que se pretende incorporar al presupuesto y las que se
asignan a tareas de gestion a realizar por la Municipalidad o la Junta Comunal *®

» Fase 6: Priorizadas tas demandas por la comunidad, comienza hacia adentro de la gestion
municipal una etapa de evaluacién técnico-econdmica, tendiente a definir los Programas a
incorporar al Presupuesto Municipal 1999.% Definidos los proyectos, el Equipo Técnico
elabora el Plan de Desarrollo Local para cada una de las regiones del Partido, que se
organiza sobre la base de tres lineas de accién: programas y proyectos a incorporar al
Presupuesto Municipal, demandas que requieren para su soiucion acciones de gestion a
realizar por la Municipalidad o la Junta Comunal, y proyectos que para su viabilizacion
requieren estudios de factibitidad (necesitan de otras fuentes de financiacion alternativas).

¢ [ase 7: Como dltimo paso, se pone en marcha la fase de implementacién y control que se
inicia con la presentacion del Plan de Desarrollo Local en cada una de las Juntas
Comunales del Partido. Seguidamente, se realizan reuniones entre ef Gabinete Municipal y

* Esto le permite al Equipo técnico tomar conocimiento acerca de cémo la comunidad percibe e identifica sus
&robleméﬁcas.

El acuerde entre Ia Junta Commmeal v el Equipe téenico se formaliza mediante la firma de un acta.
% Las fichas de ordenamiento de las demandas se dividen en distintos temas. Estas tematicas fueron calificadas en:
muy importantes, importantes o menos importantes por la Junta Comunal, el Equipo Técnico y funcionarios
municipales en forma separada.
% La técnica propuesta para el trabajo en talleres se basa en criterios metodoldgicos que procuran hacer posible que
todos los miembros de las Juntas Comunales participen con igualdad de oportunidades en el proceso de reflexion y
toma de decisiones, en un debate amplio para definir el ordenamiento y priorizacion de las demandas, interactuando
con &l Equipo Técnico y fimcionarios municipales.
*" En dicha evaluacién intervienen ¢l Intendente, el Gabinete Municipal, el Administrador Comunal v el Equipo
Técnico.
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las Juntas Comunales para establecer un control del cumplimiento de fo determinado en el
Plan.

En cuanto al perfil de los recursos humanos que formaron parte del disefio del proceso y
que conformaron el equipo técnico debe destacarse que se ha tenido en cuenta la necesidad
de cubrir distintos aspectos como la capacitacién y coordinacién del trabajo en los talleres, Ia
pavimentacion, iluminacién y espacios verdes, para lo que se designaran profesionales de
diferentes perfiles como de la psicologia social y de la arquitectura, como asi también un
evaluador externo encargado del monitoreo del proceso y de la evaluacién realizada por los
propios destinatarios.

La comunidad se capacita para plantear sus demandas y propuestas organizadamente a
través de reuniones en los barrios con el Gabinete Municipal.

Por otro lado, considerando la mecanica de instrumentacion del proceso, la estrategia de
convocatoria fue dirigida a un importante nimero de organizaciones de la sociedad, lo que se
justifica porque la escala de la poblacién hace mas dificil una convocatoria general a los
VECINoS.

Como resultado de la aplicacion del proceso las demandas priorizadas por las Juntas
Comunales se tradujeron en un conjunto integrado de programas a ser canalizados mediante el
Presupuesto Municipal 1999, a través de una programacién plurianual. Estos programas dan
marco a una serie de proyectos especificos que buscan el mejoramiento del medio ambiente y
la calidad de vida de la poblacion.

Cada una de las zonas en que se dividi6 el partido siguié los pasos descriptos en la
metodologia general, cuyos resultados muestran una primera instancia en donde se detalla un
orden de prioridades de las demandas de la Junta Comunal y, seguidamente, se expresa €l
Plan de Desarrolio de la zona respectiva. Este Plan se encuentra dividido en:
= Programas y proyectos a incorporar al presupuesto municipal 1999.

* Programas, proyectos y acciones de gestion 1999:
- Municipalidad de La Plata.
- Provincia de Buenos Aires.
- Ofros organismos.

+ Programas y proyectos a estudio de factibilidad.

Algunas conclusiones que surgen del relevamiento de informacién efectuado en una
muestra sobre el total de las 18 Juntas Comunales que se distribuyen territoriaimente en el
partido de La Plata y que fueron creadas para la consecucién del Presupuesto Participativo
son:

- La utilizacion de un esquema metodol6gico flexible pemmitié superar la tradicional pasividad
ciudadana (falta de participacién) y la falta de experiencia en cuanto a un debate abierto entre
Municipio y comunidad.

- La priorizacién de las demandas, producto del proceso participativo, permite definir con un
criterio técnico la oportunidad del gasto del Presupuesto Municipal. No obstante, el hecho de
que algunas prioridades terminen encuadrindose en “proyectos a estudio de factibiidad”,
genera un espacio de manejo por parte de las autoridades municipales permitiéndoles desviar
ciertas cuestiones de la agenda principal

- De la informacion presupuestaria para el ejercicio 1999 surge que ef crédito definitivo
asignado a los Centros Comunales (Delegaciones municipales) ha sufrido reducciones, en
tanto lo asignado a fa Coordinacion de dichos Centros Comunales se incrementé. Teniendo en
cuenta que la misma funciona dentro de la estructura funcional de la municipalidad de La Plata,
se podria vislumbrar cierta tendencia a la centralizacién que se contrapone a la ventaja del
método en cuanto a la real determinacion descentralizada det objeto del gasto.*

- Independientemente del grado de incorporacién de demandas al presupuesto, no ha existido
un seguimiento activo de la efectivizacion de proyectos. La participacion de los vecinos, segin
informacién proveniente del area de Coordinacion de Centros Comunales, ha alcanzado un
40% aproximadamente {porcentaje que varia en las distintas regiones del partido) y ha decaido

% 1 gobierno, en un marco de fuertes restricciones financieras, tiene grandes incentivos a priorizar aquellas obras
que le generen ventajas politicas.

Esto podria resultar ineficiente si se considera que las estructuras fisicas conllevan un alto porcentaje en gastos de
personal y que su sobredimensionamiento tiende, en el largo plazo, a Ia burocratizacién que, en defimitiva, se busca
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en los periodos siguientes al del inicio de la experiencia.'® Puede inferirse que, en parte, se
debe a Ia falta de participacién activa durante Ja ejecucion del presupuesto y-al escaso margen
de financiacidn con que cuenta el municipio para llevar a cabo obras y proyectos demandados.
- A partir de un andlisis comparativo basado en la informacién que brindan las fichas de
priorizacion de las demandas de cada Junta Comunal y los Planes de Desarrollo Local
correspondientes a cada una de ellas, se determiné el nivel de respuesta de las demandas de
las Juntas Comunales, cuyos porcentajes aproximados se detallan en la siguiente tabla:

Cuadro Xil: Demandas incorporadas en ¢! presupuesto de cada Junta Comuynal {en
porcentaje)

Villa Elvira :
Villa Elisa ik 39

G basta i3
Fuente: Secretaria de Gobierno. Municipalidad de La Flata

Esta informaci6n, si bien muestra un grado de respuesta relativamente importante por
parte de! gobierno local a las demandas determinadas mediante la participacion, deberia ser
complementada con datos acerca del cumpiimiento de aquelio que se propuso, informacion
dificil de obtener al presentarse los programas sin discriminacién en cuanto a lo.que se asigna
a cada Junta Comunal."

- La participacién sectorizada segun las diferentes zonas del partido posibilitd alcanzar un nivel
de respuesta mas equilibrado, desde el punto de vista territorial y presu puestario, considerando
las marcadas desigualdades fisicas, sociceconémicas y demogréaficas que caracterizan al
partido de La Plata.

En este sentido, en los pequefics nicleos uwbanos periféricos predominan
requerimientos relacionados con las infraestructuras basicas (pavimentacion, iluminacién, etc},
mientras que en las &reas centrales prevalecen aquelios vinculados a demandas mas
especializadas {culturales, educativas, etc.). De los requerimientos volcados en las planilias de
priorizacién de demandas surge que existe un mayor porcentaje de demandas respecto a
condiciones deficitarias def medio ambiente en las jocalidades de la periferia que en aguéllas
ubicadas en el nicleo urbano del partido. Los siguientes cuadros permiten visualizar estas
tendencias.

10 E| porcentaje referido es una aproximacién que surge de contrastar el ndmere de ciudadanos que formaron parte
de 1a metodologia participativa con los potenciales participantes en el proceso.

01§ . informacién existente acerca do la composicion de los programas a partir de la priorizacion de demandas, que
ef gobiemo local inchuryd en el presupuesto, se refiere a montos globales, sin especificar o asignado a cada Junta
Commal. Asi, por jemplo, el programa “Educacion” (quc incorpora la demanda vecinal de mejoramiento de los
jardines de infantes) tiene un monto de $ 3.678.081 del coal no data su prorrateo o destino especifico para cada Junta
Comunal.
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Cuadros Xlll y XIV: Composicion de la demanda. Importancia dada a politicas de medio
ambiente, _segn Ia ubicacién geoqrafica de las Juntas Comunales

Villa Elvira o B

Casco Norte.

CascoSureste

‘Tolosa L :
Fuente: Secretaria de Gobierno. Municipalidad de La Flata.

- La experiencia desarrollada, si bien brindé un espacio para que la Sociedad Civil,
representada a través de las Juntas Comunales, se apropiara de roles protagdnicos en la
definicién de las intervenciones gue modelan su propia ciudad, en aigunos casos dichas Juntas
Comunales tienen la influencia de ciertos sectores (barrios) y por lo tanto no existe una vision
global de las necesidades del lugar. Esta escasa propension de la poblacion a integrarse a
procesos participativos, en el marco de una sociedad que espera todo del Estado y con poca
credibilidad en las convocatorias participativas promovidas por el mismo deberfa reverse con el
fin de incentivar a una mayor participacion para optimizar la utilidad de la aplicacién de este
método.

En el marco de una necesaria prefundizacion de la aplicacion participativa en la
elaboracion presupuestaria local y en pro de la elaboracidn de alguna propuesta seria
fundamental contar con una base informativa que surja, por ejemplo, a partir de la construccion
de una matriz de fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas (FODA} sobre los
resultados actuales de fa implementacion del procese, a fin de mejorarlo a futuro. A
continuacién se propone dicha matriz.'® Los conceptos que se incluyen en la construccién de
la misma son:

« Foralezas: estan constituidas por las situaciones internas al procesc de planificacion
participativa municipal y que son favorables y potencian el logro de avances en el mismo
(se refieren a situaciones actuales, presentes a tener en cuenta).

s Oportunidades: constituidas por las opciones favorables que se presentan debido a
factores externos a la implementacién del proceso y que sin embargo no se estan
aprovechando (son potencialidades a considerar para incorporar en ei futuro).

« Debilidades: son los vacios e insuficiencias procedimentales, de capacitacion, de recursos,
etc. del proceso mismo pero gue pueden ser subsanados con la accion deliberada de los
actores que intervienen en el proceso y con el apoyo de agentes externos al mismo (se
refieren a situaciones actuales, presentes a tener en cuenta).

« Amenazas: constituidas por sifuaciones desfavorables presentadas o que pueden
presentarse y que perjudican ¢ pueden perjudicar el proceso de planificacion participativay
que responden a condicionantes externas al proceso mismo (son potencialidades a
considerar para incorporar en el futuro).

02 A partir del trabajo de campo efectuado en el municipio y con ia informacion aqui expuesta se puede realizar un
andlisis, que se resume en la matriz FODA.
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Cuadro XV Potencialidades y debilidades del proceso participativo
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ll1.3.4- La experiencia en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

El Presupuesto Participativo figura expresamente en fa Constitucion de la Ciudad de
Buenos Aires desde su promulgacion, el 1° de octubre de 1996. En su articulo 52 establece el
caracter participativo del presupuesto, puntualizando que "la ley debe fijar los procedimientos
de consulta sobre las prioridades de asignacién de recursos™.'®

A fines de 1997 se realiz6 una experiencia piloto en una zona de la ciudad, destinada a
ponderar en una practica acotada la mejor metodologia de participacion, convocatoria y
respuesta de la ciudadania respecto del presupuesto participativo, comeo base de trabajo para
¢l diseiio de experiencias en otros barrios de la Ciudad.

Los dos barrios elegidos fueron La Boca y Barracas por encontrarse entre 10s mas
postergados, con mas carencias sanitarias y con una poblacion aproximada de 120.000
habitantes. El disefio de la prueba piloto comprendié una serie de reuniones preliminares en las
que se present6 el tema del presupuesto participativo, se describié la experiencia de Porto
Alegre, se relaté como se desarrollaria [a experiencia barrial y por (ltimo, se respondié a las
inquietudes de los vecinos. Por otra parte se previeron cinco talleres {uno por dia) en los que
vecinos y funcionarios responsables de las areas de cultura, satud y promociéon social,
planeamiento urbano y vivienda, produccion, servicios y espacios verdes y educacion,
trabajaron juntos para tratar de establecer cuales eran las prioridades del barrio en cada una de
las areas sefialadas. Por (itimo se realiz6 una asamblea de cierre para votar los temas
privilegiados por los vecinos en las jornadas precedentes. Se contd, dentro del equipo de
trabajo, con la colaboracion de profesionales expertos en mediacion comunitaria a fines de
ordenar y facilitar el desarrollo de la asamblea. El dia de cierre de la experiencia, previsto para
ta seleccion de las prioridades presentadas, se distribuyeron formularios explicando el
procedimiento: los votantes debian seleccionar seis temas entre los propuestos y asignar
prioridades numerandolas del 1 al 6 (de la primera prioridad a la dltima) respectivamente.
Mientras se efectuaba el recuento de votos, se realizé una encuesta entre los vecinos a fin de
obtener informacién para una correcta evaluacion de la actividad. De la ponderacion de la
experiencia surgié poca presencia de ciudadanos no organizados, ya que la mayoria de los
concurrentes pertenecian a organizaciones vecinales, 1o cual hizo plantear {a importancia de la
difusion previa y quizas, de la realizacion de una amplia campafia de instalacion del tema que
provoque la participacion de ciudadanos no habituados a ello.'™

Del andlisis de la experiencia comparada de Porto Alegre, el desarrollo de la propia
expetiencia barrial comentada y teniendo en cuenta las caracteristicas de extensién y
poblacion de la Ciudad de Buenos Aires, se ide6 el trabajo grupal en talleres. Como trabajo
previo a ia realizacién de dichos talleres, se consulté a los Directores Generales de los Centros
de Gestion y Participacion involucrados, respecto de las carencias y necesidades de los barrios
seleccionados y se encargd una encuesta a la Direccién General de Estadistica y Censos del
Gobierno de la Ciudad, que tomé como universo la poblacién residente en cada uno de los
barrios seleccionados y como marco geogréfico los limites barriales determinados por la ex
Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires, siendo el disefio de la muestra por seleccion
aleatoria estratificada proporcional al tamafio de la poblacién.'® Fueron invitados a participar
los representantes de todas las Organizaciones de la Sociedad Civil de cada uno de los barrios
—asociaciones vecinales, cooperadoras escolares, asociacién de comerciantes, etc.-, asi como
sindicatos y partidos politicos con representacién parlamentaria. Los Talleres se desarrollaron
con una exposicion inicial de los funcionarios de las diferentes areas, quienes describieron
brevemente los proyectos para el afio 1999, para pasar luego al trabajo grupal en dos o tres
talleres (segun el nimero de participantes) coordinados por el Instituto Internacional de Medio
Ambiente y Desarrollo (IED — América Latina).

** En junio de 2003, a partir de un fallo del Juzgade Contencioso Administrativo y Tributario N° 1 de la Capital
Federal que exige el cumplimiento de ciertos articulos de la Constitucién de la Ciudad de Buenos Aires, comienza a
delinearse mas formalmente el mecanismo alli establecido, donde se estipula una organizacién politica distribuida en
comumnas como “unidades de gestion politica y administrativa con competencia territorial” que tendran presupuesto
propio y serédn administradas por “juntas comunales™. La Legislatura Portefia deberd sancionar la Ley de Comunas,
encargada de regular ia descentralizacion de la ciudad, de manera de quedar constituidas en el término de an afio.

1% Un sondeo encargado por el Gobierno portefio a una consultora local en febrero de 1998, apuntaba que el 87,4%
de los vecinos de la Cindad de Buenos Aires esta de acuerdo en que lo consulten respecto de cudles son las
prioridades para su barrio en particular y, el 85,1% se manifiesta a favor de que lo consulten sobre las pricridades de
la ciudad en general.

' Buenos Aires se encuentra hoy dividida administrativamente en 16 Centros de Gestion v Participacién, que
comprenden dentro de sus limites geogrificos a dos o més barrios.
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Los resultados de dichos talleres se remitieron a la Legislatura para ser tratados junto con el
Presupuesto de la Ciudad.

En el afo 2002 se realizaron 16 foros (uno por cada Centro de Gestion y Participacion).
Alii se Hlevaron a cabo reuniones de comisiones teméticas y se votaron 338 prioridades
presupuestarias que se incluyeron en el presupuesto de la segunda mitad del afio, y de las
cuales mas del 80% ya han sido ejecutadas o estan en proceso de ejecucion. Algunas de las
obras son:

+« centros médicos barriales,

e recuperacién de plazas y parques,

s inauguracion de centros culiurales,

s reparacién de veredas, red luminica, mantenimiento urbano.

Luego se conformaron 43 foros banmiales y se realizaron 450 reuniones teméaticas. En el
foro de cierre se votaron [as prioridades presupuestarias para ser ejecutadas en el afio 2003 y
se eligieron 43 consejeros barriales que conforman el Consejo Provisorio del Presupuesto
Participativo  (conformado, ademds, por representantes de Organizaciones no
Gubernamentales y miembros de la Unidad Ejecutora Central del Presupuesto Participativo).
Su funcién es la de difundir y organizar las distintas instancias de participacion, control y
seguimiento del presupuesic en ejecucidn.

Ante el volumen de participantes durante el afio 2002, se replante6 la metodologia de
aplicacion para la elaboracion del presupuesto del afio entrante. Cada area barrial tendra su
asamblea constituida. Se realizaran dos sesiones pienarias (una en el comienzo del ciclo de las
asambleas y otra en el cierre). Durante el ciclo de Asambleas el debate de los vecinos se
realizara en las siguientes comisiones teméticas:

- Obras piiblicas y medio ambiente;
- desarrollo econdmico;

- educacion; salud;

- cultura, turismo y deportes;

- control y sequridad.

Se entregara un reglamento del Presupuesto Participativo 2004 y los vecinos podran
inscribirse en fa comision temética que quieran participar. Se elegird un delegado temaético que
expondra las propuestas que luego seran discutidas con las Secretarias del Gobiemo de la
ciudad en un plenario de delegados tematicos a escala de ciudad. Las prioridades
consensuadas se incorporan en el proyecto de presupuesio que los legisladores votan
anualmente.

La experiencia desarrollada en la ciudad de Buenos Aires se encuentra en sus primeros
pasos. El Gobierno deberia realizar una campaiia abierta e intensiva de difusién y promocién
para explicar el mecanismo del presupuesto participativo, su importancia y sus beneficios. La
vasta extension territorial y heterogeneidad que caracteriza a la ciudad hace prever una mayor
dificultad en la coordinacion e implementacién de una metodologia participativa. Aqui se
sustancian dos contraposiciones que surgen de cualquier proceso de este tipo: por un lado
parece ser mas necesaria {a focalizacion en el ciudadano que se encuentra inmerso en un
mayor ancnimatoc y, por otro fado, resuita menos factible la aplicacion participativa en ambitos
numerosos de personas donde pierde calidad el debate y hasta se corre el riesgo de no salir
del anonimato que se pretende subsanar.

De cualquier manera se pueden lograr los objetivos si la metodologia es lo suficientemente
arménica de manera que permita partir de grupos pequefios participativos diseminados por
todo el territorio y luego compilar de manera ordenada y racional los resultados. Esto parece
estar ocurriendo en la ciudad de Buenos Aires, donde se muestra un perfeccionamiento de la
metodologia propuesta a partir de sucesivas aplicaciones practicadas.

li.3.5- El presupuesto Comunitario en la ciudad de Rio Cuarto, provincia de Cérdoba.

Las practicas realizadas con el fin de establecer un didlogo directo entre el municipio y
el ciudadano, han tenido una gran aceptacion por parte de los vecinos de los distintos barrios
que fueron visitados por el intendente y su equipo de trabajo. La instrumentacién comenzo en
el segundo semestre de 2.000 durante el cual se realizaron mas de 100 encuentros con los
vecinos con la participacion de miembros del gabinete. La jomada de trabajo concluyé con una
sintesis de la problematica barral y sus soluciones, las que fueron agendadas por los
responsables de las 4reas para su tratamiento inmediato. Su lanzamiento y desarrollo fue
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previo a la implementacion del Presupuesto Comunitario, reconociéndose en él su antegedente
inmediato. "

En el periodo 2001, se dividié a la Ciudad en 12 sectores, realizandose en cada uno de
ellos encuentros en los que participaron mas de 2.800 personas, con resultados altamente
satisfactorios. Como instrumento de difusion se impulsé la produccién de material de difusion
sobre las actividades del vecinalismo en la ciudad, a través de la impresion de boletines
distribuidos en las asociaciones e instituciones del municipio. Otra medida complementaria en
el marco de este proyecto, fue [a visita de los distintos funcionarios municipales a los vecinos,
para dar cuenta de los proyectos implementados en los dos primeros afios de gestion,
recogiendo asimismo inquietudes o sugerencias barriales.

Al desarrollo de estas nuevas herramientas de gestion ha contribuido el fortalecimiento
de los espacios de participacion ciudadana, que han permitido lflevar a cabo numerosas
experiencias que podrian considerarse importantes antecedentes sobre el tema. %7

El Presupuesto Comunitario actia sobre las inversiones y actividades especificamente
barriales vinculadas, en particular, a los siguientes ejes tematicos:

» Obras y servicios municipales (cordon cuneta, asfalto, alumbrado publico, recoleccion
de residuos, mantenimiento y regado de calles, desmalezado de baldios, entre otros) y
red de cloacas y agua potable.

Salud, promocién y asistencia social.

« Cultura, educacitn, deportes y recreacion, incluyendo en este punto el mejoramiento
y/o construccion de plazas, playones y espacios urbanos barriales para el ocio y la
recreacion.

» Seguridad urbana, transito y transporte.

El proyecto involucra a fodas las Secretarias de fa Municipalidad. Desde el punto de vista
metodoldgico, se realizan los Talleres Comunitarios en el que las instituciones y ciudadanos
referentes determinan un orden de prioridades en el presupussto de las obras de
infraestructura y acciones especificas municipales para cada barrio, teniendo en cuenta la
factibilidad técnica y financiera de realizarlas, el tiempo de ejecucion y el impacto de ia obra o
accion en la comunidad. Para ello se establecieron siete (7) sectores de Rio Cuarto, sobre los
que inicialmente se presenta un informe social y econémico. La implementacion de los Talleres
Comunitarios consiste basicamente en:

- Presentacion general del barrio realizada por ef intendente, en base a la informacién que se
disponga del barrio en cuestién.

- Conformacion de las Comisiones Tematicas en atencién al diagnostico de la situacién del
lugar y de las necesidades especificas de los vecinos, las que son coordinadas por los
responsables municipales de cada tema, como secretarios, subsecretarios, directores o
empleados jerarquicos.

- Realizacién de una Reunién Plenaria donde cada Comisién, a través de un representante
elegido entre sus integrantes, expondra la sintesis y conclusion a la que arribo la misma.

- Tratamiento integral de las propuestas realizadas por los vecinos, realizada por el Intendente
0 a quien éste designe.

El cronograma de ejecucion del Presupueste Comunitario considera la fecha de
presentacién de elevacién del anteproyecto del Presupuesto Municipal correspondiente al
proximo afio.

Algunos resultados:
- Se brind¢é atencibn integral, en el sentido pedagégico, afectivo, psicolégico y alimenticio a
nifios de 45 dias a 5 afios, a través de los Jardines Maternales, inaugurandose 4 nuevos

1% Otro de los instrumentos implementados para acercar al Municipio a los vecinos fue la implementacion de una
linea telefonica gratuita que permitié receptar sus reclamos a través de un sistema de atencién que unifica todas las
areas y dependencias municipales a los ojos del contribuyente. Las actividades de este servicio se imiciaron et 27 de
marzo de 2000. El total de Hamados a diciembre de 2001 fue de 10.000, con un 98% de respuestas efectivas. Esto
permiti6 instrumentar acciones her-secretarias y agilizar los canales de informacion interna del municipio para
lograr efectividad en la respuesta, estando en 5 dias el promedio de respuesta ante cada reclamo. Ante las sugerencias
de los vecinos, el Servicio extendié sus funciones para responder sobre informacién general del municipio, como por
ejemplo respecto de la Oficina de Defensa de Tos Derechos del Consumidor.

"7 El vecinalismo en Rio Cuarto, es un movimiento de expresion cindadana de larga trayectoria, cuyo
reconociniento mstitucional excede los limites de la cindad, Se elaboraron ¢ implementaron una serie de acciones
tendientes a fortalecer y potenciar las actividades sociales y de servicios en las Asociaciones Vecinales. La
comprometida participacién de éstas Asociaciones en la presentacién de problemas barriales y de las propuestas de
solucion se plasmaron en otras expresiones municipales de participacién ciudadana impulsadas desde el municipio,
corno lo es el Presupuesto Comunitario.
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jardines de un total de 31 en toda la Ciudad bajo este programa, permitiendo la cobertura
mencionada a mas de 1.600 nifios.
- Se fortalecid las Asociaciones Vecinales a través de:

s La realizacién de obras de infraestructura edilicia en los predios de las asociaciones
vecinalistas, a través de la entrega de insumos para la construccion ¢ ampliacién de
los recintos, que van desde la construccion de tinglados hasta el apoyo para la
construccion de salas de usos muitiples.

« La capacitacidn de los dirigentes vecinales, barriales y comunitarios. En tal sentido, se
han implementado mas de una docena de cursos,

- Ante el reclamo de los vecinos por [a existencia de grandes superficies de terrenos baldios
que deterioran la calidad del ambiente (por la proliferacion de plagas urbanas) e impactan en la
seguridad barrial (por convertirse en reducto de malvivientes) y la demanda del riego en las
calles de ftierra, el municipio utilizd como estrategia la profundizacién de las acciones de
descentralizacion. Los resultados de las actividades Hevadas adelante conjuntamente con las
Asociaciones Vecinales, permitié:

e En temporada baja el desmalezado del 100% de los terrenos baldios, lo que significt
60.000 m3 de residuos.

e A pariir de noviembre de 2001 la metodologia de trabajo del desmalezado se realiza
con una frecuencia de una (1) vez por mes los terrenos baldios y dos (2) veces por
mes las ochavas y veredas.

* Se logré que 12.000 terrenos baldios sean tratados bajo este esquema, representando
mas de 4.000.000 de m2 de superficie. :

« Respecto del riego, las arterias principales se las trata 4 veces diarias vy las
secundarias 2.

+ [Esias tareas implican un fuerte control municipal para su debido cumplimiento,
sancionandose con descuentos de las partidas asignadas a cada barrio (a través de las
Asociaciones Vecinales) cuando las tareas no se ejecutan de acuerdo a lo pactado.

- Se pusieron en marcha acciones tendientes a implementar un sistema administrativo que
integre la gestién del gobierno municipal y de las Asociaciones Vecinales, permitiendo mejorar
fa gestidn administrativa, financiera, contable y presupuestaria de las mismas, simplificando sus
actividades y mejorando sus sistemas de informacion. En coordinacion con la Subsecretaria de
Relaciones Institucionales y el Consejo Profesional de Ciencias Econdmicas, se desarrollaron
actividades de capacitacién para homogeneizar las herramientas administrativas necesarias en
la gestion de las Ascciaciones Vecinales.

- Para la atencion integral en deteccién, asistencia y prevencion de fa violencia familiar, se
instrumenté un programa desde la Secretaria de Salud y Promocién Social el Programa de
Proteccion Familiar, cuyas actividades benefician al 90% de escuelas de nivel medio pablicas y
privadas de la ciudad y al 50% de escuelas de modalidad especial. Mediante el mismo se
capacité a 3000 jovenes y se han implementado un conjunto de acciones cuyos lineamientos
centrales son: Formacidon de Agentes Muitiplicadores; Capacitacion de Padres; Espacios de
Reflexidn; Red de Comunicacion; Gabinetes de Salud y Campafias de difusion masivas (radios
abiertas, marchas, batucadas, entre otras).'®

A partir de esos lineamientos rectores, se lograron implementar:

s Conformacién de la red de Jovenes de Agentes Multiplicadores de todas las escuelas
secundarias.
Extensién a 10 localidades de la regidn.
Puesia en el aire del programa propio de radio de difusion semanal “"Gente del Futuro®
y premio Santa Clara de Asis.
Proyecto Piloto en escuelas primarias de Prevencion en Adicciones.
Simulacro de Incendio, en el que participaron 700 jovenes,
Participacion de la Intersectorial de Violencia Familiar y Situacién de Riesgo Social, y
Prevencién y Asistencia Drogadependencia, conjuntamente con la Universidad
Nacional de Rio Cuarto; la Defensoria del Pueblo, el Hospital Central, el Concejo
Deliberante, el Obispado de Rio Cuarto y otras instituciones.

s Generadores del proyecto de Ordenanza por el consumo de Alcohol en Menores.

"% Este programa ha recibido importantes reconocimientos institucionales por parte del concejo Deliberante mediante
el premio Santa Clara de Asis y como programa de interés por UNICEF.

44




La experiencia desarroilada en Rio Cuarto ha logrado una excelente insercién social a
partir de la existencia y fortalecimiento de asociaciones vecinales que movilizan las bases
barriales. Asimismo se reconoce un fuerte impulso desde el municipio, 10 que pemmite la
integracion de las fuerzas participativas de la ciudad para la discusién y resolucién de
problemas comunes.

Sin dudas esta generacion de espacios de concertacién social han implicado la
canalizacion real de las demandas comunitarias y garantizado, en gran medida, la
sustentabilidad de los proyectos generados.

liL.4- Algunas ideas que surgen a partir de estas experiencias.

Si bien los casos presentados se han desarrollado en medios muy diferentes, es
posible rescatar ciertos lineamientos generales.

El Banco Mundial demosird resultados positivos que se lograron en proyectos
especificos que contaron con la intervencion de los ciudadanos en su implementacion. No
obstante, las experiencias analizadas muestran que resulta dificultoso concretar la participacion
més alla de la etapa de definicion y priorizacion de demandas.

En la fase de determinacién presupuestaria, la pariicipacion resulta itil y oportuna para
orientar el gasto segin las prioridades. Esto es asi en un marco de consenso politico que,
como demuesiran las experiencias, permita su utilizacién en la gestién pablica; con procesos
previamente disefiados de manera de orientar y encauzar la masiva inteivencion de los vecinos
y con posibilidades de algin tipo de financiamienio para evitar la pérdida de confianza de los
ciudadanos en las autoridades gubernamentales al no concretarse ningin proyecto de los
acordados conjuntamente. Cuando las expectativas de la poblacion superan ampliamente la
capacidad de respuesta del gobierno ante ia escasez de recursos, se pierde el incentivo a
participar y resuita dificil reinsertar a los ciudadanos en un proceso participativo.

Asimismo puede deducirse gue para estimular |la paricipacién activa y continua es
importante que [as consultas no sean meramente coyunturales y que las opiniones que se
reciben sean luego tenidas en cuenta. Crear un clima de confianza entre los actores, de
manera de fomentar un estilo de conducta civica solidario y atento al bienestar general,
también contribuye al logro de una participacion sostenible en el tiempo.

En todos los casos se ha adoptade un disefic organizacional no tradicional,
incorporando a la ciudadania a partir de una metodologia ordenada que permite alcanzar una
participacion organizada que de otra manera resultaria inoperante. Muchos de los casos
presentan una metodologia que surge de un proceso de aprendizaje de aplicacion en el mismo
territorio, lo que le da mayor profundidad y solidez a la hora de conseqguir los objetivos
propuestos. Asi, por ejemplo, se vuelve mas eficiente evitar asambleas mulfitudinarias donde el
espacio para la manipulacion es superior y el debate se pierde sin lograr resultados {tiles para
el grupo. La experiencia ha demostrado que resuita idéneo y positivo para los propios
participantes trabajar en talleres con un nimero acotado de paricipantes (dividiendo los
mismos segun la cantidad de interesados), donde la voluntad del grupo surgiria por consenso.

La realidad muestra que, si bien se encuentran dificultades considerables a ia hora de
poner en practica la participacion civil en la gestion piablica y los modelos aplicados no son
extensibles con facilidad, los resultados chtenidos mejoran directamente la calidad de vida de
amplios sectores desfavorecidos, modernizan la interaccion estado—sociedad civil y capitalizan
apories que surgen desde la ciudadania, potenciando el desarrollo econdémice y social.
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CAPITULO IV
IV.1- Conclusiones generales

El procese participativo ha demostrado ser un mecanismo con potencialidad para mejorar
la asignacion de recursos al lograr una mayor correspondencia del presupuesto con las
necesidades prioritarias. La participacion se convierte en una herramienta de gestién y en un
instrumento de hacer politica orientada a la concertacién. Cuando se utiliza la participacion
civil, explotando la capacidad de trabajo en forma conjunta con los ciudadanos, se logran
resultados positivos significativos. No sélo en el mejoramiento de ias condiciones de vida sino
también en una ampliacién de la perspectiva democrética a través de prioridades que buscan
superar la exclusion social.

La estructura participativa privilegia el contacto cara a cara con el vecino, aungue las
decisiones en uitima instancia son tomadas por el municipio, lo que permite |a identificacion de
dos actores que desarrollan una relacion asimétrica en cuanto a disponibilidad de recurses, de
informacién y por ende de lobby. De cualquier manera un plan participativo no reemplaza la
gestién det gobiermno municipal, sino que pretende abrir un espacio de consenso en el destino
del gasto plblico.

Entonces, para aprovechar el potencial que brinda la participacion se deberian considerar
ciertas pautas, tales como:

+ la existencia de una firme voluntad politica de compartir parte de su poder con sus
constituyentes.

» E! municipio debe establecer un sistema organizacional descentralizado que posibilite el
acceso masivo de sus habitantes a la toma de decisiones presupuestarias a través de su
integracion a grupos vecinales.

« Debe vincularse la estructura municipal a ia estructura del Plan ya sea mediante la creacion
de nuevas agencias municipales o emprendiendo un proceso de reestructuracion interna.

+ Para que el presupuesto participativo funcione es necesario un proceso de aprendizaje. Se
debe debatir sobre el plan en forma pedagogica, para que las personas puedan discutir las
clausulas, las inversiones y las demandas a incluir en el mismo.

+ Es importante también que el Gobierno llegue a cada regidn de la ciudad sabiendo cuales
son las mayores dificultades existentes de manera de poder dar una vision de conjunio que
no se vea desplazada por intereses individuales. Para ello no debe desecharse —coma se
efectud en la experiencia de la Ciudad de Buenos Aires -, trabajar con encuestas previas
efectuadas en cada zona, consuitar los reclamos que la poblacion efectie ante los
organismos pertinentes o conocer los informes de los funcionarios que trabajen en esa
area geografica. Asimismo, la metodologia aplicada en los distintos barrios de una ciudad
debe respetar indicadores y parametros comunes para su posterior integracién en un
presupuesto que resuita {nico.

» Se deben capacitar los recursos humanos de las agencias municipales de manera de
viabilizar la modernizacién administrativa.

» La ciudadania debe estar informada respecto a como participar y su implicancia. Se debe
generar una conciencia piiblica respecto de las ventajas de la participacion, procurando
que el tema trascienda la discusion de los especialistas y se convierta en una cuestion de
la agenda pablica. Para elio se requiere una tarea intensiva con medios masivos de
comunicacion sobre la materia, ademas de nulrir la discusion con informacion detaliada
sobre todos los aspectos: potencial, dificultades esperadas, experiencias internacionales,
enseifanzas de las experiencias realizadas y en marcha. En este sentido, es necesario que
las razones técnicas que justifican 1a no factibilidad de una obra o proyecto sean dadas con
agifidad y rapidez por parte del municipio, para que esa informacion sea trasladada a a
comunidad y se evite crear una falsa expectativa de realizacion.

+« El presupuesto participativo tiene un contenido estratégico que no debe viciarse con
aspectos negativos tales como excesivas reuniones por falta de organizacion. En este
sentido se torna importante la divulgacion de material que oriente las discusiones, con
informes gue permitan su estudio y posterior debate.

+ Se debe concientizar a los ciudadanos de que el municipio tiene un presupuesto limitado.
La comunidad debe saber que el Estado no puede atender todas y cada una de las
demandas planteadas y debe conocer fa situacion global de la comunidad para consensuar
y priotizar las &reas més criticas (una evaluacién con criterio de conjunto puede evitar que
una propuesta a ejecutar resulte ineficiente por ser los beneficios esperados por la mayoria
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menores que los perjuicios que sufrira fa minoria). Asimismo es importa nte que la poblacion
comprenda que muchos de sus requerimientos exceden los limites del ambito municipal y
que tienen que ser resuelios por la Provincia o la Nacion.

« Es muy importante medir el momento en que se va a hacer la convocatoria y la difusién del
presupuesto participativo, para evitar que el mismo se vea como una manipuiacion
partidista.

» Esaconsejable contar con un equilibrio en las cuentas publicas del munici pio para afrontar
un proceso presupuestario participativo ya que el Plan que resulta de dicho proceso es, en
su mayoria, financiado con recursos municipales. Ademas, un municipio con equilibric en
sus cuentas publicas tiene mayores chances de conseguir préstamos para financiar cbras
de infraestructura de importancia.

« Para completar y consolidar la aplicacion de la participacion como herramienta de gestién,
seria de suma importancia contar con un seguimiento y evaluacion de los proyectos
incluidos en los planes participativos, ya que permitiria que los actores observen los
resuitados e incentivaria a la renovacién del compromiso participativo. A su vez el
seguimiento del avance de los proyectos genera un valor agregado que es que los
funcionarios municipales responsables de ejecutarlos se acerquen a la gente a rendirles
cuentas, ctorgandole transparencia a la gestién municipal.

Es evidente que el instrumento del presupuesto participativo genera un espacio de debate
abierto a la sociedad civil, creando un espacio pablico no estatal. Genera, asimismo,
mecanismos de negociacién entre los diversos actores (que son muy heterogéneos y algunos
con intereses contradictorios) buscando superar el inmediatismo y el particutarismo en pos de
una concientizacién de los problemas que aquejan a toda la comunidad. Sin embargo tambicn
es cierto que la participacion conlleva el riesgo de provocar nuevas formas de clientelismo con
la manipulacién de las asociaciones vecinales por parte de algunos cludadanos influyentes o
vinculados directamente con el gobierno local o ante la existencia de lideres carismaticos que
busguen legitimar su poder.

La participacion pone al ciudadano en caracter de decisor, haciendo que se involucre en el
destino de los fondos {generandose, inclusive, la posibilidad de una mayor fransparencia en el
manejo de los mismos). Se puede conocer qué se hace con el dinero que ellos mismos aportan
mediante los impuestos, provocando una mayor propension al cumplimiento de los mismos, en
el caso de que se vean resultados palpables de mejor calidad de vida. La participacién revierte
el concepto de ciudadania tradicional, que es una ciudadania individualy meramente vinculada
a derechos, v la fransforma en una ciudadania colectiva, vinculada a demandas y al control del
presupuesto del estado.

Es de hacer notar que no es hecesario contar con una cobertura constitucional para que
funcione el Presupuesto Participativo. No obstante, puede plantearse una discusidn acerca de
si conviene o no la existencia de legistacién y normas explicitas que contengan al presupuesto
participativo como instrumento de gestién de las politicas pablicas. Por un lado se puede
defender su legislacién formal para asegurar la continuidad del proceso al producirse un
cambio de autoridades gubernamentales y para hacer mas transparente la funcion de gobierno.
Pero, por otro lado, subordinar un proceso participativo a una ley, regutada por el Gobiemo
Municipal, seria subordinar algo que se construye con autonomia popular a una institucion que
tiene todos los vicios y problemas de una democracia representativa. Una garantia para vencer
las instituciones burocraticas es que todo el proceso de organizacion popular, de construccion
de instancias de poder popular para decidir el presupuesto de los municipios, tenga autonomia
y preserve la soberania de la organizacién civil (esta modalidad es la que rige la aplicacion del
método en Porto Alegre).

Queda en evidencia que el hecho de que una ley exija la aplicacion de un presupuesto
participativo, no garantiza que un gobierno sin voluntad politica de ceder el peder lo aplique
efectivamente, por lo que el firme interés desde el &mbito estatal es basico e imprescindible
para la aplicacién de un proceso participativo.

Asimismo debe comprenderse que la participacién ciudadana no puede establecerse por
decreto, sino que es la resultante de un proceso cultural lento, donde ias leyes pueden ayudar
a sugerir conductas pero no pueden imponerlas. La participacion democratica requiere tiempo.
Las personas han sido educadas para recibir desde arriba las cosas que el Estado lesda o
para reclamar, pero no para ser coparticipes de las soluciones. Se necesita tiempo para gue se
produzca en ellas un proceso de transformacion cultural y se logren redefinir {as relaciones de
representacion en un proceso gue combine democracia directa e indirecta. Asi también, el
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presupuesto participativo puede contribuir a la educacion politica de una vanguardia. Las
personas se construyen como lideres, aprenden a conducir reuniones, equipos de trabajo y a
defender propuestas ¢ ideas.

Considerando las dificultades que implica aplicar procesos participativos, seria aitamente
recomendable una introduccion gradual de los ciudadanos en el proceso de formacion de
politicas pablicas, de heche las experiencias mas exitosas (como la de Porto Alegre, Brasil)
presentan esta caracteristica, de manera de no s6lo incentivar la participacion sino también de
ir perfeccionando el proceso de toma de decisiones gubernamentales en base a la misma.

Todos los beneficios que se derivan de la participacion parecerian tener un contrapeso
negativo importante en la creacion de una mayor burocracia resultante de la necesidad de
mayor infraestructura para el desarrollo del proceso, no obstante lo que no debe perderse de
vista es que, aunque se extiendan los caminos del proceso de toma de decisiones, se logre el
objetivo de mayor correspondencia entre gasto pablico y necesidades de l1a poblacién. En este
caso podria ser discutible la aceptacion y justificacién de una mayor burocracia.

Podria entences aseverarse que la participacién, bien implementada y con objetivos que no
se estanquen en meras “valvulas de escape” a situaciones de conflicto social y crisis de
sistemas politicos, genera resultados positivos que exceden el mero logro de una mejor
asignacion de recursos ampliando y complementando la tradicional democracia representativa
con una forma de democracia directa.
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ANEXOS

V.1- Cuadro §: Proporcién de concejales por residentes en algunas Municipalidades
Latincamericanas

~Fuente: Nickson, A. (1997)
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V.2- Participacion en la normativa legal argentina.

V.2.1-Iniciativa popular

a) Derecho de iniciativa en forma genérica:

Buenos Aires: "La Ley Orgéanica de las municipalidades debera contemplar la
posibilidad gue los municipios accedan a los institufos de democracia semidirecta” (art.
211).

Catamarca: “Las Cartas Orgénicas deben (.) asegurar (..) Los derechos de
iniciativa...” {(art. 247, inc. 3).

Cdrdoba: "Las Cartas Orgénicas deben asegurar {...) Los derechos de iniciativa...” (art.
183, inc. 4).

Corrienfes: "Los integrantes del cuerpo electoral del municipio tienen los derechos de
iniciativas {...) en la forma que reglamente ia ley (art. 170).

Chaco: “La Ley organica municipal o la Carta Organica respectiva, reglamentaran los
derechos de iniciativa popular (...) con sujecion ai Art. 2° de esta Constitucion™ {art.
204). ,

Chubut. “La (...) Ley Organica Municipal (...)como en las cartas orgénicas que se
dicten, deben incluirse especialmente los siguientes derechos y atribuciones: - De
iniciativa, para acordar (...) la facultad de proponer ordenanzas sobre cualquier asunto
de competencia municipal” (art. 232).

Endre Rios: “La ley organica (...) podra otorgar al electorado de cada municipio (...) los
derechos de iniciafiva ...” (art. 193).

Formosa: “La ley organica comunal otorgard al electorado municipal el ejercicio del
derecho de iniciativa” (art. 183).

Jujuy: “Corresponde a la Legislatura, conforme a lo establecido en esta Constitucion:
{...) Legislar sobre iniciativa popular {...) sin perjuicio de lo establecido respecto de los
municipios”(art. 123, inc. 11).

La Rioja: Las cartas orgénicas deberan asegurar {..) derechos de iniciativa ...” {(art. 157
inc. 2).

Misiones: “Los electores del municipio tendran los derechos de iniciativa ...” (art. 165).
Neuquén: “Los electores del municipio tendran los derechos de iniciativa” (art. 198).

Rio Negro: “Los municipios dictan su Carta Organica (...) que asegura basicamente (..))
Bl derecho de (...) iniciativa’(art. 228, inc. 8). “El municipio (..) Convoca a (...) iniciativa®
(art.229, inc. 2). "Los electores de los municipios tienen los siguientes derechos: 1) De
iniciativa” (art. 238, inc. 1).

Salta: “Los electores municipales tienen los derechos de iniciativa(art.178).

San Juan: “Son atribuciones comunes a todos los municipios (..) Una ley establece las
condiciones en que se ejerceran los derechos de iniciativa” (art. 251, inc. 11).

San Luis: “Las junfas vecinales (..) pueden presentar al Concejo Deliberante
anteproyectas de ordenanzas (art. 275). “Todo elector tiene derecho de iniciativa” (art.
269).

Santa Cruz: “Las cartas organicas deberén asegurar: {...) Los derechos de (...} iniciativa
popular (art. 145, inc. 4). ). “El municipio (...) tendra competencia en las siguientes
materias (...) instrumentar el derecho a fa iniciativa popular” (art. 150, inc. 11).

Santiago del Estero: “Sociedades intermnedias (...) Estaran facultadas para ejercer el
derecho (...} iniciativa (...) representando a vecinos y usuarios de sefvicios municipales”
(art. 218). “Las cartas organicas y la ley orgénica (...) aseguraran la participacién y el
funcionamiento de entidades intermedias en las gestiones administrativas y de servicio
publico y garantizaran af electorado municipal el ejercicio del derecho de iniciativa” (art.
221).

Tierra del Fuego: "En el nivel municipal, ia iniciativa popular serd aplicada en igual
forma hasta tanto sea establecida y reglamentada © (art. 207).




b} Posibilidad de reformar la carta municipal por iniciativa popular

Salta: “La iniciativa, para dictar o reformar la Carta Municipal, corresponde ai
Intendente, al Concejo Defiberante o por iniciativa popular (). La declaracion de
necesidad requiere el voto de las 2/3 partes de los Miembros del Concejo Deliberante”
(art. 174).

V.2.2-Referéndum o consulta popular

a) Referéndum, consuffa popular o plebiscifo sobre asuntos de inferés comunal

Buenos Aires: “La Ley Organica de las municipalidades deberd contemplar la
posibilidad que los municipios accedan a los instifutos de democracia semidirecta” (art.
211).

Cafamarca: “Las Cartas Organicas deben (..) asegurar (.) Los derechos de
referéndum y consufta popular” (art. 247, inc. 3).

Cordoba: "Las Cartas Organicas deben asegurar (...) Los derechos (...} referéndum’
(art. 133, inc. 4).

Corrientes. “Los integrantes del cuerpo electoral del municipio tienen los derechos {.)
referéndum, en la forma que reglamente la ley” (art. 170).

Chaco: "La Ley argéanica municipal o la Carta Organica respectiva, reglamentaran los
derechos de (...) Consulta popular (...}, con sujecién al Art. 2° de esta Constitucion® (art.
204).

Chubut: “La (...) Ley Orgéanica Municipal (...) como en las cartas orgénicas gue se
dicten, deben incluirse especialmente los siguientes derechos y atribuciones: (...) 2- De
referéndum, que se aplica para contraer empréstitos, cuyos servicios sean superiores al

porcentaje que se establezca de los recursos ordinarios afectables, para acordar’

concesiones de servicios piblicos por un plazo superior a diez afios y para los demas
casos que se determinen” (art. 232).

Entre Rios: “La ley orgéanica (...) podrd otorgar al electorado de cada municipio (...} los
derechos (...} referéndum’ (art. 193).

Formosa: “La ley organica comunal otorgara al electorado municipal el ejercicio del
derecho de (...) referéndum (art. 183).

Jujuy: “Corresponde a la Legislatura, conforme a lo establecido en esta Constitucion:
(...) Legislar sobre (...) referéndum, sin perjuicic de lo establecido respecto de los
municipios” (art. 123, inc. 11).

La Pampa. "La (.) rama deliberativa de los municipios {.) podran someter a
referéndum o consulfa popular todo asunto o decisién de interés general (...) comunal
(...} cuyo resultado serd vinculante para el 6rgano o Poder a que se refiere el mismo®
(art. 50).

La Rioja: “Las cartas organicas deberan asegurar {..) derechos de (..) consufta {...)
pubiica (art. 157 inc. 2).

Misiones: "Los electores del municipio tendran los derechos de (...) referéndum (art.
1865).

Neuquén: “Los electores del municipio tendran los derechos de {..) referéndum {..)
mediante el voto popular” (art. 198).

Rio Negro: “Los municipios dictan su Carta Orgéanica (...) que asegura basicamente (...)
El derecho de consulta (...) referéndum, plebiscito” (art. 228, inc. 8). “El municipio (..)
Convoca a consulta (...) referéndum, plebiscito” (art.229, inc. 2). “Los electores de los
municipios (...) derechos (...) de (...) referéndum” (art.238, inc. 1).

Safta: “Los electores municipales tienen los derechos de (...} referéndum (art.178).

San Juan: “Son atribuciones comunes a todos los municipios (...) Utilizar la consuita
popular cuando lo estime necesario” (art. 251, inc. 11).

San Luis: “Todo elector tiene derecho (...} referéndum’” (art. 269).

Santa Cruz: “Las cartas organicas deberan asegurar: (..) Los derechos de consuita {..)
populari(art. 145, inc. 4). “El municipio (...) tendrd competencia en las siguientes
materias (...) Convocar a la ciudadania a consulta popular” (art. 150, inc. 11).




{ Santiago del Esfero: "Las cartas organicas y la ley organica (..) aseguraran la

: patticipacién y el funcionamiento de entidades intermedias en las gestiones
_ administrativas y de servicio piblico y garantizaran al electorado municipal el ejercicio
{ del derecho de (...} consulta popufar vinculante y no vinculante (art. 221).

" b) Derecho de fos electores de ser consuftados respecto_de _modificaciones de los limites
- territoriaies del municipio:

Neuquén: “(..) delimitacién terrtorial de los municipios (..). Cuando se frate de
) anexiones seran consultados los electores de los distritos interesados. Cuando se trate
{ de segregacionss, serdn consultados Gnicamente los de la zona que deba
£ segregarse™(art. 183).

Rio Negro: (...} limites territoriales de cada municipio (...) Teda modificacion uiterior (..)
- se hace por ley con la conformidad otorgada por referéndum popular” (art. 227).

o San Juarn:. “Son atribuciones de la Cam. Diputados (..) Dictar la ley organica de los
- municipios de segunda y tercera categoria. En los casos de escisidn o fusion se debe
llamar a consuita popular a todos los electores de los municipios involucrados™ (art. 150,
L inc.8).

(. ¢} Obligacién de somefer a consulta popular el fallo de remocitén del infendente -por
e responsalidad politica- emitido por el Concejo

San Juan: “La responsabilidad politica del intendente sera juzgada por el Concejo,
pudiendo ser removido por el vote de tas 2/3 paries de la {otalidad de sus miembros, en
i cuyo caso el falio se someterad a consulta popular dentro de los 30 dias siguientes” {art.
249).

d} Obligacion de llamar a referendum al coniraer empréstitos o dar concesiones en situaciones
especiales

L Chubut: “La {..) Ley Organica Municipal (..) como en las cartas organicas que se
{ dicten, deben incluirse especialmente los siguientes derechos y atribuciones (...) De
referéndum, que se aplica para contraer empréstifos, cuyos servicios sean superiores al
porcentaje que se establezca de los recursos ordinarios afectables, para acordar
{ concesiones de setvicios pablicos por un plazo superior a diez afnos (art. 232).

V.2.3-Revocatoria

w

Cérdoba: “Las Cartas Organicas deben asegurar {...} Los derechos (...) revocatoria
¢ (art. 183, inc. 4).
b Corrientes: “Los integrantes del cuerpo electoral del municipio tienen los derechos de
{...) revocatoria, en la forma que reglamente la ley” (art. 170).

. Chaco: “La Ley organica municipal o la Carta Orgénica respectiva, reglamentaran los
o derechos de {...) revocaforia, con sujecion al Art. 2° de esta Constitucion” (art. 204).

L Chubut: “La {...) Ley Orgénica Municipal (..)como en las cartas organicas gue se
dicten, deben incluirse especialmente los siguientes derechos vy atribuciones: (...) 3- De
revocaforia, para remover a los funcionarios electivos de las municipalidades”™ (art.
L 232).
i Entre Rios. “La ley organica (...} podra otorgar al electorado de cada municipio (...) los
derechos de (...} destitucion de los funcionarios electivos” (art. 193).
La Rioja: "Las cartas organicas deberan asegurar (..) derechos de (...) revocatoria” (ari.
157 inc. 2). .
Misiones: “Los electores del municipio tendran los derechos de (...) destitucién” (art.
185).
Neuquén: “Los electores del municipio tendran los derechos {...) revocaforia mediante
el voto popular” (art. 198).

L Ria Negro: "Los municipios dictan su Carta Organica (...) que asegura basicamente (...)
£l derecho (...} revocatoria de mandato” (art. 228, inc. 8). “El municipio (..) Convoca a
{...) revocatoria de mandafo” (art.229, inc. 2). “Los electores de los municipios
{(..Jderechos (...) de {...) revocaforia” (art.238, inc. 1).
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San Juan: “Son atribuciones comunes a todos los municipios {...) Utilizar la consutta
popular cuando lo estime necesario. Una ley establece las condiciones en que se
ejerceran los derechos de iniciativa y revocatoria (art. 251, inc. 11).

San Luis: “Todo elector tiene derecho de (...} revocatoria (art. 269).

V.2.4-Fomento de la participacion de los vecinos y de la organizacién comunitaria

a) Asequrar la participacitn de los vecinos: .

Jujuy: "El gobierno municipal asegurara la mayor y eficaz participacion de los vecinos
en la gestion de los intereses publicos, debiendo la ley y la carta orgénica incluir y
reglamentar los derechos que hagan efectiva esa garantia (art. 180).

Saita: “Compete a los municipios (...) La promocion de todos los niveles de la vida del
municipio de distintas formas y canales de parficipacién de los vecinos, entidades
intermedias y gobierno municipal (art. 178, inc. 13).

b) Reconocer e impulsar la consiifucién de organizaciones vecinales:

Catamarca: “Las Cartas Orgdnicas deben (...) asegurar {...) El reconocimiento de las
arganizaciones vecinales (ari. 247, inc. 4).

San Juan: “Son atribuciones comunes a todos los municipios (.) Impulsar la
organizacion de uniones vecinales de fomento” (art. 251, inc. 10).

San Luis: “Los municipios pueden patrocinar la creacién e integracion de juntas
vecinales, para fines de interés general de la jurisdiccion del vecindario” (art. 274).

Tierra del Fuego: “La provincia reconoce a los municipios y a las comunas las
siguientes competencias:(...) Promover en la comunidad la participacion activa de la
familia, juntas vecinales y demas organizaciones intermedias (art. 173, inc. 9).

¢) Promover la formacion de entidades comunitarias para_sus relaciones con la_autoridad

municipal
Safta: “Compete a los municipios (...} la promocién de todos los niveles de la vida del
municipio de distintas formas y canales de participacién de los vecinos, entidades
intermedias y gobierno municipal (art. 176, inc. 13).

d) Comisiones y Junfas Vecinales con partficipacién en la gestién municipal

Cérdoba: “El reconocimiento de Comisiones de Vecinos, con participacién en la gestién
municipal” (art. 183, inc. 5).

Chaco: “Son atribuciones y deberes del Cencejo Municipal (...) Dictar ordenanzas y
reglamentaciones sobre (..) eleccion y funcionamiento de las comisiones vecinales
garantizando la participacion ciudadana” (art. 205, inc. 5, ap. N). *Son atribuciones y
deberes del Intendente (.) Aplicar ias normas que garanticen la participacion
ciudadana a través de las comisiones vecinales y de las organizaciones intermedias”
(art. 208, inc. 13).

Chubut: “Es de competencia de las municipalidades y comisiones de fomento: (.))
Promover y reconocer la participacién orgénica y consultiva en forma transitoria o
permanente de la familia y asociaciones intermedias en el gobierno municipal” (art.
233, inc. 8).

Jujuy: “Ninguna poblacion quedara excluida de los beneficios del régimen municipal. La
ley contemplara la situacidon de las poblaciones pequefias o rurales vinculadas con la
ciudad o localidad méas préxima, debiendo prever la formacién de enfidades
comunitarias para sus relaciones con la autoridad municipal” (art. 179 inc. 2).

Neuquén: “Las Municipalidades reconocerdn e impulsaréan la organizacion de
sociedades vecinales o de fomento que colaboren con ellas y a su vez planteen las
necesidades de la poblacion {art. 197).

Rio Megro: “El municipio (..) crea y promueve (.) entes vecinales, cooperativas,
consorcios de vecinos y toda forma de infegracién de los usuarios® (art. 229, inc. 8).
“Los municipios (...) reconocen la existencia de las juntas vecinales electivas (...) para
promover el progreso y desarrollo de las condiciones de vida de los habitantes (...). Las
autoridades de fas juntas vecinales tienen derecho a participar con voz en las sesiones
de los cuerpos deliberativos (...) en los problemas que les incumben en forma directa.




' Pueden adminisirar y controlar toda obra o actividad municipal (...) en colaboracién (...}
{ con los gobiernos municipales (art. 240)".

Santa Cruz: "Las cartas organicas deberan asegurar: {...) El reconocimiento de juntas
{ vecinales y comisiones de vecinos, con participacién en la gestién municipal y
- preservacion del régimen representativo y republicano” (art. 145, inc. 6).
.

Santiago del Estero: “Las cartas y la ley organica (..) aseguraran el bien comin, la

participacién y el funcionamiento de entidades infermedias en las gestiones
- administrativas y de servicio piblico™ (arf. 221). “Se reconocera la existencia y se
impulsara la organizacion de las sociedades intermedias representativas de intereses
vecinales, que se integren para promover el progreso, desarrollo y mejoramiento de las
i condiciones de vida de los vecinos. Podran proponer a las autoridades municipales (...)
aquellas medidas que tiendan a mejorar los servicios primordiales de la comunidad
{..);{art.218).

(- V.2.5-Consejos y comisiones

{ a) Consejos

- Formosa: “El Consejo Econémico Social estara integrado por los representantes de los
seciores de la produccion, del trabajo, de los profesionales, de las entidades
L. socioculturales (...). El Consejo es un 6érgano permanente de consulta y asesoramiento
{ ~de los distintos poderes publicos en el campo social y econémico. Los municipios
podran crear en sus jurisdicciones organismos de analogas funciones y caracteristicas”

( (art. 152).
( San Luis: Son atribuciones y deberes del Departamento Ejecutivo Mumc;pal {..)
{ Creacion consejos econémicos sociales exclusivamente como organos de

asesoramiento y consulta (art. 261, inc. 12).

, Santa Cruz. “(..) las municipalidades (...) crearan por (..) ordenanzas especiales
- comisiones asesoras permanertes, integradas por representantes oficiales, de los
consumidores, de los sectores del trabajo, la produccion y el comercio (...) a fin de
colaborar (...) y asesorar a las autoridades en la sancion de las leyes que afecten a la
economia de la colectividad” (art. 46).

b) Comisiones

Buenos Aires: “Siempre que hubiere de constituirse una obra municipal {.) la
municipalidad nombrara una comisién de propietarios electores del distrito, para que la
fiscalice (art. 193 inc. 6).
,‘ Mendoza: “Son atribuciones inherentes a las municipalidades (...) Nombrar en los
o diferentes distritos méas poblados de cada municipio, comisiones honorarias para
f desempeiiar funciones que les sean encomendadas por el concejo y la intendencia (art.
200, inc. 5).
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