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V. Introduccion

Una de las areas de trabajo estratégicas para UN-HABITAT es el apoyo a las ciu-
dades en la adopcion de una forma de gobernanza y gestién urbana que sea social-
mente integrada, inclusiva, accesible, transparente, participativa y responsable, con
la perspectiva de asegurar el desarrollo urbano sostenible. Como punto focal de la
ONU para las autoridades locales, UN-HABITAT anima a las ciudades a adoptar
practicas de buena gobernanza urbana, a través de dos mecanismos complemen-
tarios: la Campafia Global para una Mejor Gobernanza Urbana y el Programa de
Gestion Urbana.

La Campafia Global para una Mejor Gobernanza Urbana promueve una mayor acep-
tacion y utilizacion de los principios de la gobernanza urbana. A través de activida-
des de cabildeo y promocién, en  colaboracion y articulacién con socios y grupos,
asi como mediante el lanzamiento de campafias nacionales, las normas de la gober-
nanza urbana han experimentado una amplia aceptacion, aplicacién y adaptacion.
La Campafia ha logrado iniciar actividades concretas enfocadas a fomentar cam-
bios politicos y fortalecer las capacidades de organizaciones en mas de 30 paises.

El Programa de Gestion Urbana (PGU) representa un esfuerzo significativo de
UN-HABITAT y UNDP, junto con agencias externas de apoyo, para fortalecer la con-
tribucion que hacen las ciudades y los pueblos en los paises en vias de desarrollo
al crecimiento econdmico, el desarrollo social y la reduccién de la pobreza. EI PGU
complementa asi los esfuerzos de la Campafia, trabajando con 19 instituciones de
anclaje y més de 40 instituciones locales y nacionales,  comprometidas con el de-
sarrollo de las capacidades de los socios locales y los gobiernos municipales para
implementar una gobernanza participativa, alcanzando a 140 ciudades en 58 paises.
Alo largo de los Ultimos 18 afios, el PGU se ha constituido en una plataforma para
que sus socios lleven a cabo actividades relacionadas con los temas urbanos emer-
gentes.

El Presupuesto Participativo esta surgiendo como una practica innovadora de
gestion urbana con excelente potencial para promover los principios de la buena go-
bernanza urbana. De hecho, los presupuestos participativos pueden traer muchos
beneficios tanto a los gobiernos locales como a la sociedad civil. Pueden mejorar la
transparencia en el gasto municipal y estimular la participacion  ciudadana en la
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toma de decisiones con relacion a los recursos publicos. Pueden ayudar a incremen-
tar los ingresos municipales.  Pueden desencadenar una redistribucion de la in-
version municipal hacia la infraestructura basica para los barrios mas pobres. Pue-
den fortalecer a las redes sociales y ayudar a mediar las diferencias entre los funcio-
narios electos y los grupos de la sociedad civil.

Al ampliar y profundizar la participacién ciudadana en la distribucion de los recursos
publicos, los Presupuestos Participativos aparecen como procesos positivos en la
construccion de ciudades inclusivas, en las cuales los grupos que tradicionalmente
han sido marginados estan rompiendo el ciclo de la exclusién. Al contribuir a los prin-
cipios de la buena gobernanza urbana, el Presupuesto Participativo se establece co-
mo una herramienta importante en la democratizacion de las ciudades. Un nimero
creciente de ciudades lo estan adoptando, con muchas variaciones locales.

Estos beneficios potenciales llevaron a una colaboracion entre la Camparia Global
para una Mejor Gobernanza Urbana y la Oficina Regional para América Latina y el
Caribe del Programa de Gestion Urbana, con el fin de desarrollar una Coleccion de
Recursos sobre Presupuestos Participativos, para ayudar a profundizar la compre-
sion del PP y ampliar su aplicacién. Las respuestas a las 72 Preguntas Frecuentes
discutidas en esta publicacion son un componente clave de esta Coleccion.

La Coleccidn de Recursos esta basada principalmente en las experiencias
de ciudades latinoamericanas, complementada por  algunas experiencias emer-
gentes de Europa. Con esta Coleccion de Recursos, UN-HABITAT pretende contri-
buir a la promocion de transferencias inter-regionales de experiencias en
Presupuestos  Participativos.

Espero que esta publicacion sea til, tanto para funcionarios de los gobiernos loca-
les como para organizaciones de la sociedad civil, comprometidos a expandir y pro-
fundizar sus instrumentos de gobernanza urbana, con el fin de que sus ciuda-
des sean cada vez més inclusivas.
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El presente Manual forma parte de la Coleccién de Recursos sobre Presupuesto Par-
ticipativo. Dicha Coleccion abre sus puertas a partir de cuatro tipos de herramientas
Utiles para todos y todas los interesados/as en adoptar y adaptar el Presupuesto Par-
ticipativoa un  contexto particular. Estos cuatro componentes estan estrechamen-
te vinculados entre si y han sido organizados de la siguiente manera:

a) Una biblioteca digital

b) Un conjunto de instrumentos técnicos y legales

c) Una serie de Fichas de Experiencias de 14 Ciudades llustrativas’
d) Un Directorio de personas recurso y sitios web especializados
[ver recuadro explicativo.

Estas informaciones estan disponibles en el sitio web del Programa de Gestién Ur-
bana www.pgualc.org

Otra puerta de entrada a la Coleccion de Recursos es un Documento Conceptual en-
focado en la contribucion que pueden hacer los Presupuestos Participativos para al-
canzar los objetivos del Milenio -MDGs- que fueron adoptados por los estados miem-
bros de Naciones Unidas en el afio 2000 como objetivos globales a nivel mundial. El
texto aborda también las multiples relaciones, (directas e indirectas) y los limites que
los Presupuestos Participativos mantienen con la Buena Gobernanza Urbana.

El presente Manual intenta responder en forma directa y practica a los cémo, porqué,
cuando y dénde implantar un Presupuesto Participativo en las mejores condiciones.
Por su parte el texto conceptual responde a las mismas preguntas, pero a un nivel
més avanzado. Ninguna de las dos entradas deriva en un modelo o recetario Unico
sino, por el contrario, rescatan la extensa y heterogénea gama de Presupuestos Par-
ticipativos. No pretenden tampoco indicar cual seria "el mejor tipo" de PP, sino
abrir el abanico de soluciones, asi  como generar las preguntas que ayudarian a
hacer la mejor seleccion, en funcion de cada contexto local.

Para simplificar la comprension de la Coleccidn de Recursos sobre PP y ubicar en él

1. 7 ciudades brasilefias, 5 del resto de América Latina y 2 europeas.
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al presente Manual, se incluye en la pagina anterior (16) un flujo de navegacion.

La mayoria de las preguntas incorporadas en el Manual son idénticas a las que res-
pondieron las "ciudades ilustrativas" en la documentacion de los casos realizada en
el contexto de la Red Urbal 9 "Presupuesto Participativo y Finanzas Locales".
En otras palabras, para muchas de las preguntas incluidas en el Manual existen 14
respuestas (una por cada ciudad), a veces convergentes y a veces divergen-
tes, que permiten al lector interesado conocer los detalles practicos y los matices que
una respuesta sintética como la del Manual no puede ofrecer.

Las 14 experiencias seleccionadas como "ciudades ilustrativas" de Presupuesto Par-
ticipativo fueron:

Brasil Resto de A.L. Europa
Alvorada Cotacachi Cérdoba
Belo Horizonte Cuenca Saint-Denis
Campinas llo

Caxias do Sul Montevideo

Icapui Villa El Salvador

Porto Alegre

S&o Paulo
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CAPi TULO

Preguntas
Generales




¢ Qué es y como se hace el Presupuesto Participativo?

1 ¢ Qué es el Presupuesto Participativo (PP)?

No existe una definicion Unica, porque los Presupuestos Participativos varian mucho
de un lugar a otro. El presente manual intentara poner de manifiesto esta diversidad.
Sin embargo, en general, el Presupuesto Participativo es "un mecanismo (o un pro-
ceso) por el cual la poblacion define o contribuye a definir el destino de todo o una
parte de los recursos publicos”.

Ubiratan de Souza, uno de los primeros responsables del Presupuesto Participativo
en Porto Alegre (Brasil) propone una definicidn mas precisa y mas tedrica que se
puede aplicar a la mayoria de los procesos brasilefios: "El Presupuesto Participativo
(PP) es un proceso de democracia directa, voluntaria y universal, donde el pueblo
puede discutir y decidir sobre el presupuesto y las politicas publicas. El ciudadano
no limita su participacion al acto de votar para elegir al Ejecutivo o al Parlamento, si-
no que también decide las prioridades de gastos y controla la gestion del gobierno.
Deja de ser un coadyuvante de la politica tradicional para ser protagonista perma-
nente de la gestion publica. EI PP combina la democracia directa con la democracia
representativa, una conquista a ser preservada y calificada"? De hecho, el Presu-
puesto Participativo es una forma de democracia participativa, es decir una combina-
cién de elementos de democracia directa o semi-directa con la democracia represen-
tativa.

¢ Desde cuando existe el Presupuesto Participativo?

Si bien hubo experimentaciones parciales anteriores, el PP nace  formalmente en
1989 en algunas ciudades brasilefias, particularmente en Porto Alegre. Fuera de Bra-
sil, a partir de 1990, en Montevideo (Uruguay), la poblacion fue invitada a orientar el
uso de los recursos quinquenales del Municipio.

¢ Como se expandieron las experiencias de Presupuesto ~ Par-
ticipativo?

Se pueden identificar tres grandes fases en su expansion: la primera (1989-1997) ca-
racterizada por experimentaciones en pocas ciudades; la segunda (1997-2000) por
una masificacion brasilefia, durante la cual mas de 130 municipios adoptaron el Pre-
supuesto Participativo; y la tercera (2000 en adelante), por la expansion fuera de Bra-
sil y su diversificacion.

2 Ver Coleccion de recursos sobre PP. Biblioteca digital. Bibliografia comentada: Genro, Tarso; De Souza, Ubiratan. Quand les habitants gérent vraiment
leur ville. Le Budget Participatif: I'expérience de Porto Alegre au Brésil. Dossier Pour un Débat N°82, Editions Charles Léopold Mayer, Paris, 1998, 103p. y
Genro, Tarso; De Souza, Ubiratan. Presupuesto Participativo: la experiencia de Porto Alegre. CTA; EUDEBA, Buenos Aires, 1998, 123p.

I. Preguntas Generales

¢En cuantas ciudades existen al momento experiencias de

Presupuesto Participativo?

Actualmente, por lo menos 300 ciudades han adoptado esta modalidad de gestion
publica.

¢ Donde existen experiencias de PP?

Se dan principalmente en el ambito de las ciudades o, mas exactamente, de
los municipios. Por la expansion tan rapida de las experiencias es dificil monitorear-
las. Brasil continua siendo el principal pais en donde ocurren (aproximadamen-
te 80% del total). Los paises de la region andina (Pert, Ecuador y més recientemen-
te Bolivia y Colombia) son el segundo gran foco de experiencias. Sin embar-
go, se dan también con diferentes niveles de consolidacion y en forma puntual, en
los demas paises de la Region (Argentina, Paraguay, Uruguay, Chile, Republica Do-
minicana, Nicaragua,  El Salvador y México). Algunas ciudades europeas han ini-
ciado también procesos de Presupuesto Participativo (sobre todo en Es-
pafa, ltalia, Alemania y Francia) y varias ciudades africanas (por ejemplo en Came-
run) y asiaticas (por ejemplo en Sri Lanka) estan a punto de iniciarlos. Existen otros
paises y ciudades que utilizan otros mecanismos de definicion del destino de los re-
cursos publicos municipales que, si bien no llevan el nombre de Presupuesto Parti-
cipativo, tienen caracteristicas similares (en Kenya®, por ejemplo).

¢ En qué tipo de ciudades se implementa el PP?

Los Presupuestos Participativos se desarrollan en ciudades de todo tamafio, desde
aquellas con menos de 20.000 habitantes (Icapui* y Mundo Novo en Brasil, Rheins-
tetten en Alemania o Grottomare en  ltalia) hasta en mega-ciudades como Buenos
Aires 0 Sdo Paulo.  Se dan en municipios rurales semi-urbanos (como Governa-
dor Valadares en Brasil) o totalmente urbanizados (como Belo Horizonte).  Se dan
también en municipios con escasos recursos municipales  como Villa El Salvador en
Peru (con solamente 20 USD de presupuesto anual por habitante) o en municipios eu-
ropeos con recursos  abundantes (2.000 USD de ingreso municipal por habitante o
mas).

3 Ver "Review of the Local Authority Service Delivery Action Plans (LASDAPs)" de Kenya, por Nick Devas conjuntamente con otros cuatro consul-
tores, Nairobi, mayo. 2002
4 Ver Coleccion de recursos sobre PP. Ciudades llustrativas. Estudio de Caso Icapui y bibliografia



¢ Qué es y como se hace el Presupuesto Participativo?

¢ El Presupuesto Participativo se implanta solamente a  es-

cala municipal?

iNo exclusivamente! Sin embargo, la inmensa mayoria de los Presupuestos Partici-
pativos se han implantado, y aun lo hacen, enel  @mbito municipal, donde se de-
baten los recursos publicos municipales. A nivel provincial (de regién, de departa-
mentos, o del Estado) cabe mencionar la experiencia, hoy suspendida, del Presu-
puesto Participativo del Estado de Rio Grande do Sul, construida a partir de la expe-
riencia de Porto Alegre. Cabe mencionar también experiencias supra-municipales en
Colombia, a escala provincial (agrupacion de municipios de los Nevados en El Toli-
ma) o departamental (por ejemplo en Risaralda, desde 2002). Perl también ha
implantado experiencias a nivel provincial, por ejemplo, en las provincias pe-
ruanas de Chucampas, Celendin o Morropdn-Chulucanas. A la fecha, solo un pais,
Peru, tiene una Ley Nacional de Presupuesto Participativo aplicable al conjun-
to de los municipios y provincias.®

Ala inversa, algunos Presupuestos Participativos inician o se limitan a una parte del
municipio (distritos, regiones o delegaciones), especialmente en las grandes ciuda-
des. Tal fue el caso de la Capital Federal de Buenos Aires 0, mas recientemen-
te, del Distrito 7 (34.000 habitantes) de la ciudad de El Alto (680.000 habitantes) en
Bolivia.

¢ Existen diferencias regionales en la forma de implantacion

del Presupuesto Participativo?

Si, y ello es positivo. No hay -y tampoco seria deseable que asi sea- un mode-
lo Unico, porque las experiencias son fruto de la realidad de cada region, de
su historia local, de su cultura civica, de la organizacion de su sociedad civil, de los
presupuestos disponibles y, también, de la cultura administrativa de los gobiernos
que las ejecutan. En Brasil, la fuerza de los movimientos sociales en las ciudades y
la presencia en ellas del Partido de los Trabajadores explica por qué los Presupues-
tos Participativos tienden a ser ‘mas urbanos’. En el area andina, la presencia
de Presupuestos Participativos en municipios pequefios y medianos tiene que ver
con la vitalidad que los movimientos sociales y las ONGs tienen en estos ambitos.
En Europa, los Presupuestos Participativos permiten, ante todo, modernizar la ges-
tién publica en articulacion con la participacion ciudadana.

5 Ver Coleccion de recursos sobre PP. Instrumentos legales. a) Ley Nacional, b) Reglamento Nacional y ¢) Ordenanza Suprema
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¢, Cudles son los beneficios del Presupuesto Participativo para

la ciudad, los ciudadanos y las ciudadanas?

La gran mayoria de actores coincide en que una de las mayores riquezas es la
profundizacién del ejercicio de la democracia, mediante el dialogo del poder publico
con los ciudadanos y ciudadanas. Otro beneficio es el de responsabilizar al Estado
respecto a los ciudadanos y favorecer la modernizacion de la gestion publica.

En muchas experiencias latinoamericanas, el Presupuesto Participativo es un instru-
mento para invertir las prioridades sociales y favorecer la justicia social. Los ciuda-
danos y las ciudadanas dejan de ser simples observadores para convertirse en pro-
tagonistas de la gestion publica, es decir, ciudadanos plenos, activos, criticos y
exigentes. En esta Region sobre todo, la ciudadania tiene una mayor opcion de ac-
ceso a obras y servicios tales como el saneamiento  basico, la pavimentacion de
calles, la mejora del transporte, las vias de acceso o los centros de salud y educa-
cion. [Ver Recuadro 1] A través de su participacion, los ciudadanos(as) definen
sus prioridades, gracias a lo cual pueden mejorar significativamente sus condiciones
de vida, en un tiempo relativamente corto. Ademas, tienen la posibilidad de controlar
y fiscalizar la ejecucién del presupuesto.

Por otro lado, el PP estimula los procesos de modernizaciéon administrativa y alimen-
ta la planificacion estratégica.

¢,Cudles son los beneficios del PP para la gestion local?

El Presupuesto Participativo:

* Mejora la transparencia de la gestion y la efectividad del gasto
publico.

* Impulsa la participacion ciudadana para la toma de decisiones,
la asignacion y el control del uso de los recursos publicos.

* Exige mas responsabilidad a los funcionarios y dirigentes politicos.

* Posibilita la practica de la co-gestion y la definicion de prioridades
en el espacio publico.

* Genera una mayor confianza entre los habitantes y el gobierno.

* Crea una cultura democratica en la poblacién y fortalece el tejido
social.
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¢ Qué es y como se hace el Presupuesto Participativo?

Recuadro 1:
Porto Alegre. Resultados alcanzados
en 15 afios (1989 - 2003)

a. En el area de la vivienda (...) fue posible ampliar el promedio de las unidades pro-
ducidas localmente, de 493 por afio en el periodo 1973-1988, a 1.000 unidades por afio en el
periodo 1989-2003, lo que permitid, por primera vez en Porto Alegre, contener la expansion del
déficit habitacional.

b. En términos de pavimentacion, fue posible reducir el déficit existente, de 690 Km.
en 1988, a 390 Km. en 2003, mejorando sensiblemente el acceso al transporte colectivo y
los equipamientos publicos en las areas mas carentes de Porto Alegre.

C. En lo que se refiere al acceso al agua y al saneamiento basico, se amplié el por-
centaje de hogares atendidos con agua tratada, de 94,7% en 1989 a 99,5% en 2002; habién-
dose incrementado el porcentaje atendido por red de alcantarillado de 46%, en 1989, a 84%,
en %88% elevandose también el porcentaje de aguas sucias tratadas de 2% en 1989, a 27,5%
en .

d. En la educacion, fue posible ampliar el nimero de escuelas publicas municipales,
de 29 en 1988, a 92 en 2003, lo que permitio elevar el nimero de alumnos matriculados
en estas escuelas de 17.862 en 1989 a 55.741 en 2002. Se amplié también el abanico de ser-
vicios educativos ofrecidos, incluyendo la Alfabetizacion de Adultos (...) y la Educacion de Jo-
venes y Adultos, integrada al sistema de ensefianza basica. (...) Ademas, a través del PP tam-
bién se cred el Programa Convenio Guarderias, anteriormente  inexistente, (...) que alcan-
za hoy a 126 guarderias, atendiendo aproximadamente a 10.000 nifios).

(5, Aunque figura apenas desde el afio 2000 como una de las 3 primeras prioridades
del PP, la gestion del area de la salud esta integramente asumida por el gobierno muni-
cipal, a pesar del casi congelamiento de los  valores anuales de las transferencias del go-
bierno federal (...) La Alcaldia compromete hoy (...) cerca de 18% de los gastos de la adminis-

tracion centralizada (...), contra un promedio anual inferior a 10% durante la década de
los 80.
f. El area de asistencia social sdlo fue incluida entre los temas prioritarios de

las regiones en el PP a partir de 1997 (...) Entre las diversas actividades desarrolladas actual-
mente, se contempla a personas portadoras de necesidades especiales, nifios y adolescentes
en situacion de riesgo,  moradores de la calle, victimas de violencia, ancianos en situacion
de abandono, familias con insuficiencia de ingreso y otras situaciones.

Fuente: Baierle, S; Alcaldia Municipal de Porto Alegre; Cabannes, Yves. Presupuesto participativo y finanzas locales.
Seminario de Lanzamiento de la Red Urbal N°9, Documento Base, Porto  Alegre, 2003, PGU-ALC, 134p.
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I. Preguntas Generales

¢ Quiénes se benefician del Presupuesto Participativo?

Todas las regiones, barrios o sectores que participan del proceso de discusion se be-
nefician. Como los recursos son generalmente inferiores al volumen de las de-
mandas, los barrios mas beneficiados son aquellos que mas se movilizan y mas par-
ticipan.

¢, Cuales son las dimensiones de un PP?

El Presupuesto Participativo es un proceso que tiene varias
dimensiones:

a) Dimension Presupuestaria y Financiera

b) Dimensién Participativa (Estas dos dimensiones conforman la
base que sustenta el proceso)

c) Dimension Normativa y Juridico-legal

d) Dimension Espacial o Territorial

e) Dimension Politica y de Gobernabilidad

Las cuatro primeras dimensiones son exploradas en el presente
manual.®

¢ Donde se puede encontrar mas informacion sobre el Pre-

supuesto Participativo?

Por lo general, las ciudades que implantan Presupuestos Participativos tienen sitios
web actualizados sobre su propia experiencia [Ver recuadro 2]. Algunas orga-
nizaciones no gubernamentales se han especializado en una u otra ciudad. Sin em-
bargo, las informaciones son escasas y por lo general estan en espafiol y/o portu-
gués.

En el contexto de la Campafia Mundial para la Gobernanza Urbana, UN-HABITAT a
través de la Coordinacion para América Latina y El Caribe del Programa de
Gestion Urbana PGU-ALC ha seleccionado un conjunto de recursos [Ver recuadro 3],
disponibles en el sitio www.pgualc.org con el fin de aportar informaciones e instru-
mentos que antes estaban dispersos. Estos recursos complementan el presen-

6 La dimension Politica y de Gobernabilidad es tratada en un texto de posicion aparte. Sin embargo, por ser una dimension transversal, se la
aborda en varias preguntas del presente manual.
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¢ Qué es y como se hace el Presupuesto Participativo?

Recuadro 2:

Sitios Web sobre Presupuesto Participativo

Brasil

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

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

Belém
http://www.prefeituradebelem.com.br

Belo Horizonte
http://www.prata.pbh.gov.br

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

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

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

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

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

Icapui
http://www.icapui.ce.gov.br

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

Sao Paulo
www.prefeitura.sp.gov.br

Otras ciudades de
América Latina

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

Buenos Aires, Argentina.
http://www.buenosaires.gov.ar

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

Fuente:
Coleccion de recursos sobre PP

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

Villa EI Salvador, Perd.
http://www.munives.gob.pe

Cuenca, Ecuador.
http://www.cuenca.gov.ec

Cotacachi, Ecuador.
http://lwww.cotacachi.gov.ec
Europa

Coérdoba, Espafia.
http://www.ayuncordoba.es

Mons, Bélgica.
http://www.mons.be

Saint Denis, Francia.
http://www.ville-saint-denis.fr

Palmela, Portugal.
http://www.bm-pinhalnovo.com
http://www.cm-palmela.pt

Bobigny, Francia.
http:/lwww.ville-bobigny.fr

Pieve Emanuele, Italia.
http://www.comune.pieveemanuele.mi.it

Rheinstetten, Alemania.
http://www.rheinstetten.de

Manchester, Inglaterra
www.participatorybudgeting.org.uk
Otros sitios

Red URBAL 9
http://lwww.portoalegre.rs.gov.br/urbal

PGU-ALC
http://www.pgualc.org

DRD
http://lwww.budget-participatif.org

13

I. Preguntas Generales
te manual.

Por otra parte, la Red URB-AL 9 sobre Presupuesto Participativo y Finanzas Loca-
les, esta coordinada por Porto Alegre y en ella participan 200 ciudades e institucio-
nes. Uno de sus objetivos es la produccion de conocimientos y el intercambio de ex-
periencias. Mas informacién esta disponible en el sitio www.portoalegre.rs.gov.br/ur-
bal/
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¢ Qué es y como se hace el Presupuesto Participativo?

¢ Cualquier municipio puede implantar un Presupuesto Parti-
cipativo?
En principio si; sin embargo, la experiencia demuestra que algunas condiciones pre-
vias son decisivas para tener éxito.

¢,Cudles son las condiciones basicas para implantar un Presu-

puesto Participativo en un municipio?

Existen algunas condiciones béasicas para implantar un Presupuesto Participativo. La
primera de ellas es una clara voluntad politica del  Alcalde (o Alcaldesa) y de las
autoridades municipales. Tal voluntad tiene que mantenerse durante todo el proceso,
pero de manera fundamental debe concretarse en el cumplimiento de los com-
promisos presupuestales contraidos con la poblacion.

La segunda es la presencia y el interés de organizaciones de la sociedad civil
y mejor aun, de la ciudadania en general. Esta condicién es determinante para la
sostenibilidad de la experiencia.

La tercera es una clara definicion de las reglas del juego, conjuntamente con la po-
blacion. Estas reglas se refieren a los montos que seran discutidos, los tiempos y las
etapas, las reglas para la toma de decisiones (y en caso de desacuerdo, la respon-
sabilidad y la capacidad decisional de cada actor), las formas de reparticion entre los
barrios y los distritos de la ciudad, y la composicion del Consejo del PP. Estas reglas,
no pueden ser decididas unilateralmente sino que necesitan ser construidas con la
poblacién y luego ajustadas afio tras afio, en funcion de los resultados obtenidos.

La cuarta condicion es la voluntad de capacitar a la poblacion y a los funcionarios
municipales, tanto sobre el presupuesto en general ~ como sobre el Presupuesto
Participativo en particular, explicando cual es su monto, el origen de los recursos y la
estructura actual del gasto. Es importante también clarificar cuales son los rubros que
son de responsabilidad municipal y los que rebasan su responsabilidad.

Una quinta condicion esta relacionada con la necesaria informacién a la poblacion, a
través de todos los medios posibles: informacion sobre las fechas y lugares de reu-
nion, y las reglas de juego que han sido definidas para el afo.

7 Ver Coleccion de recursos sobre PP. Biblioteca Digital. Cabannes, Y. Conceptualizacion sobre Presupuesto Participativo a partir de experiencias
latinoamericanas. pp 81-99. Memoria del Seminario Internacional "Presupuestos Participativos en el contexto boliviano. Cuaderno de Trabajo PGU
No. 130 (formato PDF). 2003.
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I. ¢Coémo iniciar e implantar un Presupuesto Participativo?

Finalmente, la sexta condicion es la priorizacion de las demandas jerarquizadas por
la poblacién con criterios técnicos que consideren un andlisis de las carencias en
equipamiento y servicios publicos. Esto es importante para posibilitar una distribu-
cién mas justa de los recursos a fin de superar las desigualdades.

¢ En qué condiciones no es aconsejable implantar un Presu-

puesto Participativo?

No es aconsejable implantar un PP cuando las pre-condiciones antes mencio-
nadas no estan presentes. Pero ademas, no es aconsejable si las partes - tanto el
gobierno local como la ciudadania - no estan abiertas al cambio y a una gestion com-
partida de los recursos publicos.

También es mejor evitar un proceso de Presupuesto Participativo si no hay honesti-
dad y transparencia en la gestion municipal. Implantar un Presupuesto Participativo
en tal contexto puede llegar a legitimar u ocultar practicas contrarias a los principios
basicos del Presupuesto Participativo.

Cuando las condiciones locales no se dan en un momento determinado, esto no
quiere decir que las personas o las instituciones interesadas deban abandonar la
idea de implantar un Presupuesto Participativo. Se puede empezar con iniciati-
vas limitadas como, por ejemplo, intentar tener mas transparencia en el presupues-
to. La organizacion de Foros u otras actividades, con la presencia de enti-
dades con legitimidad en la sociedad civil puede ser un mecanismo de presion para
la apertura de una discusidn publica del presupuesto y su control por parte de los ciu-
dadanos. Son varias las ciudades que en la actualidad estan en un momento ante-
rior a la implantacién de un Presupuesto Participativo.

¢,Cuales son los principios rectores del Presupuesto Participa-
tivo?

Los principios fundamentales son los de la Democracia Participativa, como modelo
politico, y los de la Buena Gobernanza.® Si bien estos principios son considerados
universales, cada ciudad o pais los transforma en medidas practicas, reflejando sus
necesidades y el contexto local.

A manera de ilustracién se presentan a continuacion los ocho principios recto-
res (resumidos) de la Ley Marco del Presupuesto  Participativo en Peru.”

8 Sobre iniciativas y métodos para elevar los niveles de transparencia a nivel local ver, "Tools to support transparency in local governance", una pu-
blicacion de UN-HABITAT y Transparencia Internacional en el contexto de la Campafia Global para la Gobernanza Urbana, Abril 2004.
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¢ Qué es y como se hace el Presupuesto Participativo?

Recuadro 4:
Método de diagndstico previo.
La experiencia de Salford, Inglaterra.

En el contexto de la ciudad de Salford, en Inglaterra, el estudio presentado al concejo munic-
ipal tenia los tres objetivos siguientes.

1. Desarrollar una Matriz Presupuestaria hipotética para Salford, explorando las prioridades
de temas definidos en el Plan Comunitario.

2. Explorar como una Matriz Presupuestaria podria ser integrada al planeamiento comunitario
y a los procesos ciclicos del presupuesto.

3. Evaluar las oportunidades y desafios presentados por este analisis, con el objetivo de incor-
porar un enfoque mas participativo en el ciclo presupuestario de Salford.

Ademas se desarrollo ocho etapas para la elaboracion de una Matriz Presupuestaria que
pueden ser resumidas de la siguiente forma:

+ Etapa 1: Identificar el monto disponible para inversién

+ Etapa 2: Desarrollar prioridades e ideas locales

+ Etapa 3: Transformar prioridades locales en prioridades para toda la ciudad
+ Etapa 4: Hacer ajustes en poblacion

+ Etapa 5: Hacer ajustes en niveles de carencia

+ Etapa 6: Ponderar la matriz presupuestaria

+ Etapa 7: Determinar asignaciones tematicas

Fuente: Community Pride Initiative. Building a People’s Budget. Report of the Salford Budget. Matrix Study. Report to
Salford City Council Budget Committee, May 2003. Copyright CP! bridget@communitypride.org.uk

17 - Participacion

* Transparencia

* lgualdad

* Tolerancia

* Eficacia y eficiencia

* Equidad

* Competitividad

* Respeto a los acuerdos

9 Ver UN-HABITAT, The Global Campaign on Urban Governance, concept paper, March 2002. 26pp+annex y sitio web <unhabitat.org/cam-
paigns/governance>
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I. ¢Coémo iniciar e implantar un Presupuesto Participativo?

A estos principios se puede afiadir el principio de la co-gestion de los recursos publi-
COS.

¢, Como llevar a la practica el PP?

No existe una receta universal para iniciar un Presupuesto Participativo; éste tiene
que adecuarse a la situacion local.

Se recomienda hacer primero un diagnéstico de situacion para ver hasta qué punto
los principios rectores son respetados y las pre-condiciones reunidas. Este diagnds-
tico va a variar de una ciudad a otra. [Ver recuadro 4]

Un segundo momento importante es hacer, también en forma participativa, un mapa
(o evaluacion) de los actores locales interesados y de los actores opuestos al proce-
S0.

Un tercer momento es el analisis y definicion clara por parte del  equipo de gobier-
no, del volumen y origen de los recursos que seran puestos a consideracion del Pre-
supuesto Participativo y los que  seran necesarios para que el municipio implan-
te el proceso. En este momento se recomienda a los municipios realizar un estudio
costo/beneficio o costo/resultados esperados.

Un cuarto momento es la construccion de alianzas y la ampliacion de los didlogos
para que la idea gane mas adeptos y legitimidad en el municipio. Los elementos cla-
ves pueden ser:

+ Construir un acuerdo al interior del gobierno

* Dialogar con los actores mas relevantes de la sociedad civil

* Buscar el involucramiento del poder legislativo desde el principio

Un quinto momento sera la elaboracion del reglamento interno del Presupuesto Par-
ticipativo que define las reglas de juego, parael  primer afio.

Es importante tener en cuenta los principios operativos siguientes:

« Participacion universal: Todos los ciudadanos/as pueden participar, independiente-
mente de su condicién socioecondmica. Sin embargo, los ciudadanos organizados
juegan un papel importante en el proceso. Ademas, es necesario pensar en medios
especificos para involucrar a los ciudadanos mas marginados.

10 Para una version completa ver Coleccion de recursos sobre PP. Instrumentos legales.
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¢ Qué es y como se hace el Presupuesto Participativo?

Recuadro 5:
Dos representaciones graficas del Ciclo del
Presupuesto Participativo de Porto Alegre - Brasil
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Feverei r ol

Recessol] Reuni 6esO

Preparat 6ri a

Dezenbr o/ O
Janei roQd
Di scussdesl

- Rodada Uni caj
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Mai o/ O
Junho/ O
jul hoO
Regi 6es el
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Novenbr o/ [J
Dezenbr o0
Di scussdesl]
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Qut ubro/ O
Dezenbr o
Det al hament o[}
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i Jul ho/ O
I nvesti ment

Agost o/ O
Set enbr o
Anél i se das[}
damandas (]

Assanbl éi al

Agost of [ Muni ci pal

Set enbr o0
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Fuente: Alcaldia de Porto Alegre 2004

MARGO ¢ ABRIL
Reunides Preparatdrias

ABRIL e MAIO
Grandes plendrias
regianais e tematicas

FEVEREIRO -
Recesso do COP

. MAIO o JUHO
Regiies e Teméticas 1 9

CICLO DO or
2 o
(19 quinzena)
Assembléia Municipal

JANEIRG
Discussdo e votagio

NOYEMBRO ¢ DEZEMERO
Discusséo nas Foruns
Regionais e Tematicos

£ JUIHO o SETEMBRO
Andlise das cemandas.
& montagem da matriz

OUTUERO o DELEMERO .
Detalhamenta de Plana de
Investimentos e Servicas

AGOSTO e SETEMBRO
Vatagio da Matriz
Orgamentaria

Fuente: Cidade. www.ongcidade.org. 2003
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* Transparencia del presupuesto: Tanto de los ingresos como de los egresos (0 gas-
tos).

* Flexibilidad: El proceso debe ser flexible para evaluarse y ajustarse continuamen-
te.

* Objetividad: Se debe usar criterios objetivos y explicitos para la asignacion de re-
cursos a fin de garantizar la credibilidad del proceso.

* Enfoque de género: Participacion equitativa de mujeres y hombres en el proceso.
Se destaca la importancia de contar con datos y cifras desagregadas por sexo, tan-
to para el presupuesto como para los beneficios de las inversiones.

*Enfoque pluricultural y multi-étnico, discriminacién positiva y acciones afirmativas
para asegurar la participacion y el poder de decisién de los excluidos, (como por
ejemplo los y las indigenas).

¢ Cudles son las principales etapas de un Presupuesto Parti-
cipativo?

Las diferentes etapas se enmarcan en un ciclo anual, llamado Ciclo del Presupues-
to Participativo. Existen algunas variaciones de una ciudad a otra." A continuacion

se presentan las principales etapas.
[Ver recuadros 5 y 6]

El ciclo de discusion, negociacion y elaboracion del Presupuesto Participativo muni-
cipal es de un afio y normalmente comprende  (sobre todo en ciudades grandes)
las siguientes etapas:

+ Asambleas territoriales (parroquiales, barriales, distritales, etc.) y tematicas:
En las cuales el Alcalde rinde cuentas sobre el anterior periodo de gestion, presen-
ta el Plan de Inversidn para el afio en curso y el Estatuto de Funcionamiento del
Presupuesto Participativo. Se eligen (a veces se designan) los delegados/as territo-
riales y los delegados tematicos del Presupuesto Participativo, basandose en los cri-
terios establecidos en el Reglamento.

* Reuniones territoriales y tematicas (facultativo)

Son encuentros de los delegados/as con sus comunidades. Pueden ser organizadas
sin la presencia del gobierno municipal si los delegados lo desean. En ellas se
definen los proyectos prioritarios que deben ser ejecutados. En Europa y en muchas
ciudades latinoamericanas, es necesario involucrar al gobierno municipal por lo

11 Ver Coleccion de recursos sobre PP. Instrumentos Técnicos. Ciclos de Presupuesto Participativo
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¢ Qué es y como se hace el Presupuesto Participativo?

Recuadro 6:
El Ciclo de Presupuesto Participativo en
Pinheiral - Brasil
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Fuente: Prefeitura Municipal de Pinheiral - EI Ciclo del Presupuesto Participativo de nifios y nifias

menos en algunas asambleas, porque la sociedad civil no esta suficientemen-
te organizada o convencida para llevar adelante esta etapa por si sola. La discusién
en asamblea tiene que ser completada con discusiones regulares entre los delega-
dos a nivel territorial,  a nivel tematico y a nivel de la ciudad, porque en algunas
asambleas la calidad deliberativa puede ser baja. Esto es necesario para que el Pre-
supuesto Participativo no se restrinja a un plebiscito o a una forma de populis-
mo.
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I. ¢ Coémo iniciar e implantar un Presupuesto Participativo?

+ Asamblea a nivel municipal

Es un evento donde el Comité del Presupuesto Participativo entrega oficialmente al
Alcalde la lista de proyectos prioritarios definidos con la participacion ciudadana. En
ella se realiza la posesion oficial de los delegados del Comité de Presupuesto Parti-
cipativo.

* Elaboracién de la Matriz Presupuestaria

El Municipio y el Comité del Presupuesto Participativo elaboran la matriz presupues-
taria. Es uno de los momentos fundamentales y  polémicos del proceso. Se orga-
niza el Plan de Inversion, el cual es socializado con la poblacién y publicado a fin de
que sea una herramienta de seguimiento y monitoreo del cumplimiento de los
acuerdos establecidos.

+ Evaluacion del proceso

Una vez concluido el ciclo, se evalua y se ajusta el Reglamento de funcionamiento
del Presupuesto Participativo. El nuevo Reglamento seré utilizado en la elaboraciéon
del presupuesto del afio siguiente.

El ciclo que empieza con las primeras reuniones (generalmente durante el mes de
Marzo) en los barrios y que termina con la aprobacién de la matriz presupuestaria
(por los meses de octubre o noviembre) constituye el primer ciclo del Presupuesto
Participativo.

Un segundo ciclo, llamado Ciclo de Ejecucion y Control se inicia el afio siguiente [Ver
el caso de Belo Horizonte en el recuadro 7].  Durante este ciclo que se inicia con
los estudios técnicos y que termina con la inauguracion de los proyectos apro-
bados, el gobierno local, los habitantes v, por lo general las comisiones especificas
de control, contintan interviniendo.
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¢ Qué es y como se hace el Presupuesto Participativo?

Recuadro 7:
Como funciona o Orgamento Participativo
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¢ Como iniciar e implantar un Presupuesto Participativo?

12 Prefeitura Municipal de Belo Horizonte. Orgamento Participativo: 10 anos de experiéncia en Belo Horizonte: A gente faz
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¢ Qué es y como se hace el Presupuesto Participativo?

Recuadro 8:
Mundo Novo y Porto Alegre, dos ciudades que
discuten 100% de su presupuesto con la poblacién

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

En Mundo Novo, pequefio municipio de Mato Grosso do Sul - Brasil, de 16 000 habitantes, el
100% es también debatido, pero en este caso, a diferencia de Porto Alegre, en forma directa y
mediante plenarias abiertas. Se trata de la forma mas ‘avanzada’ de presupuesto participativo y
demuestra que el 100% puede ser colocado a discusion. Se debate hasta el salario del Alcalde.

Fuente: Doc. Base (Op cit) — Ver Coleccion de recursos sobre PP. Biblioteca digital

Recuadro 9:
Proporcidn de inversiones debatidas en el PP
(1997 —2000) en 103 municipios brasilefios.

PROPORCION NUMERO INCIDENCIA %
Del 12 10% 15 15.0
Del 11 a 20% 05 05.0
Del 21 a 30% 04 04.0
Del 31 a 40% 05 05.0
Del 41 a 50% 07 07.0
Del 51 a 60%
Del 61 a 70% 02 02.0
Del 71 a 80% 05 05.0
Del 81 a 90% 01 01.0
Del 91 a 99%
100% 22 21.0
No delibera sobre recursos 10 10.0
Sin respuesta 27 26.0
TOTAL 103 100.0

Fuente: Férum Nacional de Participagdo Popular citado en titulo de la bibliografia, tabla 44, p88

42 CAMPANA MUNDIAL SOBRE GOBERNANZA URBANA

20

21

22

I1l. Dimensién Financiera

¢ Qué cantidad de recursos se someten a discusion en el Pre-

supuesto Participativo?®

El Presupuesto Participativo representa en general, y particularmente en Brasil, en-
tre el 2% y el 10% del presupuesto ejecutado, es  decir de la parte realmente gas-
tada, la cual suele ser inferior al presupuesto planificado en el afio anterior. Es-
tos valores corresponden a un porcentaje variable de los recursos de inversién del
municipio. Sin embargo, algunas ciudades colocan a debate méas del 10% de su pre-
supuesto. Muy pocas, como Mundo Novo o Porto Alegre, discuten, por lo menos for-
malmente, el 100% del presupuesto. [Ver recuadro 8] En el otro extremo, se ubican
varias ciudades, especialmente europeas, donde el Presupuesto Participativo colo-
cado a discusion puede representar menos del 1% del presupuesto municipal.

¢ Qué parte de las inversiones municipales se somete a discu-
sion?

La parte que se somete a discusion varia entre el 100% del total del presupuesto de
inversion y algunos porcentajes reducidos. [Ver recuadro 9] Se puede decir,
entonces, que algunos Presupuestos Participativos son con ‘P’ mayuscula y otros
con ‘p’ mindscula.

¢ Existe un porcentaje 6ptimo del presupuesto municipal que

deba someterse a discusion con la ciudadania?

No. Depende de cada situacion local, y en particular de la voluntad politica del mu-
nicipio y de la capacidad de presion de la ciudadania. En varias ciudades este por-
centaje va incrementandose afio tras afio, en la medida en que la experiencia se
consolida y gana confianza, tanto en el medio politico local como entre la poblacion.
Sin embargo, mientras mayor es la proporcion del presupuesto debatido, la experien-
cia y el interés ciudadano resultan mejores.

¢, Cual es el origen de los recursos sometidos a debate?

Si bien el origen es el presupuesto municipal, es importante destacar tres situacio-
nes tipicas:

13 Para mas informacion ver pregunta N°23 de las Fichas de Experiencias de Ciudades llustrativas.
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¢ Qué es y como se hace el Presupuesto Participativo?

Recuadro 10:
Relaciones entre Presupuesto Participativo y
fiscalidad en algunas ciudades

En Campinas, Recife y Cuenca, la recaudacion aumentd significativamente en muy pocos afios,
mientras que en Porto Alegre la morosidad para el impuesto predial bajo del 20% al 15%. La con-
secuencia fue muy sensible. En menos de diez afios, el impuesto predial pasé de 6% a casi 12%
de los ingresos corrientes del municipio. Mundo Novo, en Brasil, recalca también la reduccion de
la morosidad (inadiplencia).

En los municipios de llo y Villa El Salvador, en Per, la distribucion de los recursos del Pre-
supuesto Participativo por zonas esta directamente vinculada a su nivel de morosidad tributaria.
Sin tener resultados realmente tangibles en el sentido de poder relacionar directamente la baja
de la morosidad con el "criterio tributario vinculante", queda claro para el Municipio de llo que
"el proceso permitié una toma de conciencia sobre los recursos municipales, sobre sus limites y
sobre su origen".

Fuente: Estudios de Caso, VES e ILO - Ver ciudades ilustrativas (Coleccion de recursos sobre PP)

+ La mas comun es que el presupuesto discutido sea parte del presupuesto glo-
bal (de inversién, 0 mas), claramente identificada como Presupuesto Participativo.
« En varias ciudades, en particular de la zona andina, se discute un porcentaje de la
parte transferida por el gobierno central (por ejemplo, en Peru, el llamado Fondo de
Compensacion Municipal). En este caso, los debates estan sometidos a po-
sibles condiciones impuestas por estos fondos.

+ En ciertos paises, las transferencias del gobierno central al local son sometidas a
un proceso similar al Presupuesto Participativo.  Por ejemplo, en Kenya,™ el Plan
de Accién para la Provision de Servicios del Gobierno Local (LASDAP, en in-
glés) es un instrumento para involucrar a las comunidades en las decisiones relati-
vas al uso de las transferencias nacionales hacia el nivel local.

* La parte debatida para el Presupuesto Participativo puede ser también limitada al
recurso asignado para un solo sector, por ejemplo, el sector social o el sector de la
educacion. Puede también limitarse la discusion a los recursos asignados para un
programa especifico, por ejemplo, para reformar una plaza, renovar el centro o cons-

14 Ver Review of the Local Authority Service Delivery Action Plans (LASDAPs) de Kenya, por Nick Devas conjuntamente con otros cuatro consul-
tores, Nairobi, mayo. 2002
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truir una rambla (St. Felit de Lobregrat, Espafia). En estos casos los recursos pue-
den provenir del nivel municipal y/o de la regién y/o del gobierno central.

Ala fecha los recursos debatidos, en América Latina por lo menos, son esencialmen-
te recursos "enddgenos", es decir recursos nacionales y locales, y no préstamos o
donaciones internacionales.

¢,Cual es el impacto del Presupuesto Participativo sobre la re-

caudacion fiscal y los recursos municipales?™

En América Latina existen evidencias claras de que el proceso del Presupuesto Par-
ticipativo trae consigo un aumento de la recaudacion fiscal y una reduccién de la mo-
rosidad. Las razones analizadas tienen relacion con la transparencia de la gestion
publica que conlleva el Presupuesto Participativo. La visibilidad a corto plazo de las
obras y servicios resultantes del PP tiende también a modificar la cultura fiscal ciu-
dadana.

¢, Todas las demandas de la ciudadania se concretan en obras
y servicios?'

No. Por lo general, el nimero de demandas o de proyectos y sus  valores son su-
periores a los recursos disponibles. Por estas razones, los criterios de priorizacion y
los pasos para seleccionar las demandas del afio son esenciales. Una demanda que
no fue votada entre las prioridades en un afio podra ser presentada de nuevo al afio
siguiente. En algunas ciudades el nimero de proyectos que seran  financiados es
fijado de antemano (por ejemplo, 14 para cada subregion de Belo Horizonte).

Por ofra parte, las demandas de la poblacién pueden quedar fuera de las responsa-
bilidades del Municipio y depender de las prerrogativas del gobierno provincial o na-
cional. En estos casos, porlo  general, las demandas no son aceptadas.

¢,Como se distribuyen los recursos en una ciudad? ;Por te-
mas? ¢ Por regiones?"”

Por lo general los recursos se asignan en dos formas: la primera es por regiones (o
subregiones), a veces con una asignacion especifica y superior para las areas mas
pobres (favelas, cantegriles, villas miserias, etc.). La segunda asignacion es por te-
ma. Esas prioridades tematicas reflejan las prioridades de una ciudad para un afio

15 Para mas informacion ver pregunta N°25 de las Fichas de Experiencias de Ciudades llustrativas.
16 Para mas informacion ver pregunta N°26 de las Fichas de Experiencias de Ciudades llustrativas.
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¢ Qué es y como se hace el Presupuesto Participativo?

Recuadro 11:
Un ejemplo de Plenarias Tematicas en Icapui.
Ao 2004
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As Plenéarias Tematicas, representam, no processo do OP, o espago de debate com
0s segmentos sociais. Estas reunides tratam de  assuntos de interesse geral da
populacéo, discutindo assim a politica e programas da prefeitura sobre um tema es-
pecifico. Ainda é escolhido de cada uma das 9 tematicas dois representantes titula-
res e dois suplentes para compor o Férum do Orgamento Participativo

Fuente: Prefeitura Municipal de Icapui, 2004
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en particular ("Salud para todos y todas", "Transporte Humano", "Futuro para la
nifiez, inclusion social, urbanismo y ambiente", etc.), pero pueden cambiar de un afio
a otro. Este doble sistema de asignacion permite entender mejor que un Presupues-
to Participativo se construya a partir de reuniones (plenarias o foros) teméticas y de
plenarias territoriales (barriales o sub-regionales). [Ver recuadro 11]

¢,Como se definen los criterios de asignacion del presupues-
to?

Esta definicion es un momento clave para el buen desarrollo del proceso. No exis-
ten criterios Unicos y predefinidos. Los criterios de asignacidn por regiones y subre-
giones, por temas y por tipos de  demanda tienen que ser definidos por cada ciu-
dad en forma participativa. [Ver Recuadro 12] Es un momento decisivo para que las
organizaciones sociales y la ciudadania en general se vayan apropiando del proce-
s0, lo entiendan y lo puedan explicar a quienes no participaron. Cada ciudad utiliza
uno o mas criterios para asignar  recursos. Entre los mas comunes se destacan:
el nimero de habitantes de la region; las prioridades seleccionadas por los habitan-
tes (vivienda, pavimentacion, educacion, salud, alcantarillado, etc.); las necesidades
basicas insatisfechas (agua, luz, saneamiento, etc.); el grado de participacion en
el proceso; la contrapartida de la comunidad; el grado de morosidad tributaria;
la atencion recibida durante los afios anteriores; el impacto del proyecto en la comu-
nidad; el impacto positivo para grupos desfavorecidos o vulnerables. Sin embargo
existen otros mas.™

Estos criterios pueden tener un ‘peso’ (Ilamado también ponderacion) diferente. Por
ejemplo, si los criterios de asignacion por regiones en ciudades fueron el nu-
mero de habitantes y el porcentaje de necesidades béasicas insatisfechas —NBI- (ac-
ceso al agua, porcentaje de colecta de basura, grado de consolidacion de las vivien-
das, etc.), puede suceder que la ciudad A, decida dar el mismo peso a cada uno
de los criterios y que la ciudad B decida dar tres veces méas peso al criterio NBI. En
este Ultimo caso, mas recursos irdn para las regiones desfavorecidas.

Estos criterios no son fijados de manera definitiva. Entre dos ciclos o durante un ci-
clo, en general los delegados o los concejales electos del Presupuesto Participativo,
a veces junto con el gobierno local, revisan los criterios y pueden decidir afiadir un
nuevo criterio, suprimir otro 0 modificar sus pesos relativos. Estas decisiones seran

17 Para méas informacion ver pregunta N°27 de las Fichas de Experiencias de Ciudades llustrativas.
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¢ Qué es y como se hace el Presupuesto Participativo? I1l. Dimensién Financiera

aplicadas al afo siguiente y son plasmadas en reglamentos internos o en ordenan-
zas municipales. Este proceso demuestra el caracter evolutivo, ajustable y flexible
que por lo general tienen los Presupuestos Participativos.

Recuadro 12:
nten@&de asignacion de recursos. Ejemplos de
El %E’/ador Per((2002) y Dourados, Brasil(2002)
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18 Ver en Coleccién de Recursos para PP. Criterios de asignacion utilizados por las 14 Ciudades llustrativas y la bibliografia general
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¢ Qué es y como se hace el Presupuesto Participativo?

¢, Donde se decide y quién tiene el poder de decision sobre los

Presupuestos Participativos?

En general, y en particular en el sistema brasilefio, la decision inicial de saber qué
porcentaje del presupuesto y qué valor sera debatido es votada en el Concejo Muni-
cipal. De igual manera, la matriz presupuestaria, fruto del proceso del Presupuesto
Participativo, es aprobada en ultima instancia por el Concejo Municipal. La experien-
cia demuestra que son pocos los casos en los cuales el Concejo Municipal veta o al-
tera una matriz presupuestaria.

Lo original del Presupuesto Participativo es la elaboracién de una matriz presupues-
taria a partir de las demandas territoriales y tematicas. Un primer momento clave de
la priorizacion de las demandas se hace en las asambleas. Un segundo momento
clave sera la priorizacion final de las demandas. En las ciudades donde existe un
Consejo del Presupuesto Participativo son los consejeros quienes tienen esta res-
ponsabilidad.

En las ciudades donde la participacion se da a través de las organizaciones sociales
(juntas vecinales, asociaciones) o de las organizaciones politicas (juntas parroquia-
les, en Ecuador), las decisiones  finales se toman a este nivel.

En algunos paises, en el caso de que los recursos debatidos sean solamente de pro-
gramas especificos o para sectores especificos, la decision sera acordada junto con
los responsables del Ejecutivo y del Municipio (Secretarias), y no pasara por el Con-
cejo Municipal.

¢ El Presupuesto Participativo se limita a la planificacion de los

recursos en el corto plazo?

Si, se limita a la asignacion de todo o de una parte del presupuesto anual de un mu-
nicipio. Esta es su caracteristica y su limitante. Sin embargo, el ciclo para la
ejecucién del gasto puede ser de dos afios, para facilitar el proceso de implantacion.
Algunas ciudades  tienen Presupuestos Participativos cada dos afios.

El caso de Montevideo, donde desde 1990 se invitd a los ciudadanos a través de sus
Concejos Vecinales electos, a decidir sobre el presupuesto quinquenal, aparece como
un caso relativamente Unico.” Sin embargo, algunas ciudades brasilefias discuten con la
poblacion el Plan Plurianual de Inversiones que establece prioridades para cuatro afios.

50 CAMPANA MUNDIAL SOBRE GOBERNANZA URBANA
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¢,Se participa mas y mejor cuando los recursos municipales a
ser distribuidos son mayores? En este sentido, 4tener pocos
recursos para someter a discusion es un obstaculo o una con-

dicionante?

Esta claro que cuanto mas elevado es el presupuesto (en valores  absolutos y en
porcentaje del total), ello es mejor para la ciudadania. Sin embargo, no existen evi-
dencias de una correlacion directa entre el nivel de recursos debatidos y el nivel de
participacion, en términos cualitativos y cuantitativos. Tener pocos recursos para so-
metera  discusidn no es un obstaculo definitivo o una condicionante. [Ver
recuadro 13] Lo que cuenta es hacer transparente el monto, por muy limitado que és-
te sea, explicar por qué es limitado y que la  poblacion defina reglas claras de jue-
go para su asignacion.

¢,Como hacer para que el Presupuesto Participativo no se
quede en un simple reparto de los escasos recursos munici-

pales?

Si bien la mayoria de los Presupuestos Participativos se dan a nivel municipal, varias
iniciativas y experiencias apuntan a la discusion y priorizacién del conjunto del gasto
publico: municipal, regional y de los gobiernos centrales. Por otra parte, las organi-
zaciones comunitarias y a veces las ONGs administran los recursos correspondi-
entes a proyectos y prioridades votadas.

Existe un debate actual para que los préstamos nacionales e institucionales a munici-
pios sean discutidos y aprobados dentro del Presupuesto Participativo. Son todavia
escasas las experiencias en las cuales los préstamos internacionales son aprobados
por el Consejo del Presupuesto Participativo.

19 Ver Coleccion de recursos sobre PP. Estudio de caso. Montevideo e Instrumento Técnico. Compromiso de Gestion de Montevideo
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¢ Qué es y como se hace el Presupuesto Participativo?

Recuadro 13:
Experiencias de ciudades con recursos
municipales escasos

En Villa El Salvador, distrito pobre de la Regién Metropolitana de Lima, el proceso se puso en
marcha en el afio 2000 con un valor muy limitado, del orden de 600.000 ddlares para mas
de 300.000 habitantes, o sea menos de 2 USD/habitante. A pesar de lo limitado del monto, y
en un contexto de problemas serios (basura no recolectada, por ejemplo) el proceso fue muy ri-
co y los niveles de participacion de los mas elevados en la Region: 25% de la poblacién de mas
de 25 afios particip6.(1)

La experiencia del Presupuesto Participativo de la Juventud en Barra Mansa, en el Estado de Rio
de Janeiro (Brasil) apunta a una conclusion similar. Las nifias, los nifios, los y las jove-
nes participaron sin tener una idea clara del valor que se iba a autorizar por parte del Municipio.
El primer afio fue 180.000  reales, lo cual era equivalente a 180.000 dolares. Lo interesante,
es que participaron 7.000 nifios, nifias y jovenes y fueron muy diversas sus propuestas. ~ Se
podia pensar que el bajo monto del presupuesto iba a ocasionar tensiones entre los jovenes y
entre los delegados. Se podia pensar también que se iban a desanimar al ver que sus proyec-
tos no eran seleccionados, y por lo tanto no iban a querer participar mas. En realidad esto no
acontecio, y los jovenes  continuaron participando en forma activa. Las tensiones fueron mi-
nimas  porque las reglas del juego estuvieron claras.

1) Ver Estudio de caso Villa El Salvador. M. Llona. Coleccion de Recursos sobre PP
Fuente: Memoria del Seminario Internacional "Presupuestos Participativos en el contexto Boliviano”, Y. Cabannes,

32 ¢ Existen procesos de rendicion de cuentas sobre el Presu-

puesto Participativo?”
En general si. Estos procesos suelen darse bajo tres modalidades:

* Audiencias publicas anuales (o incluso mas frecuentes) durante las cuales el Alcal-
de y los responsables municipales explican a la poblacion el uso y el destino del pre-
supuesto total.

* Folletos, brochures o separatas de periodicos que ofrecen en forma detallada, por
regiones y por sectores, la informacion de cada obra y servicio aprobado,
su valor y su grado de avance. En las buenas experiencias tales folle-

20 Para mas informacion ver pregunta N°41 de las Fichas de Experiencias de Ciudades llustrativas.
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tos son distribuidos ampliamente a cada familia®' y son la principal fuente de informa-
cion sobre los resultados concretos de los Presupuestos Participativos.

* Una tercera modalidad, ampliamente practicada, es la colocacién de la informacion
financiera y de los resultados del Presupuesto  Participativo en el sitio web del Mu-
nicipio. Una visita de los sitios [Ver recuadro 2] sugiere que el Presupuesto Partici-
pativo ocupa un lugar importante en las informaciones. Muestra también que el
Presupuesto Participativo mejora el sistema de comunicacién y de  informacién ha-
cia la ciudadania.”

¢,Cuanto le cuesta al municipio la implantacion del proceso y

como se cubren estos gastos?

El Presupuesto Participativo le cuesta al gobierno local en varios sentidos. Para im-
plementar un Presupuesto Participativo en buenas condiciones se necesitan cuatro
tipos de recursos: a) Un equipo  municipal comprometido y capacitado para con-
ducir el proceso,  dispuesto ademas a trabajar en las noches y los fines de sema-
na, b)Medios de transporte para poder circular en los barrios y movilizar al equipo
municipal, ¢) Recursos para comunicacion e informacidn amplia a la poblacién, d) Un
equipo municipal para los estudios de viabilidad técnica, economica y presupuesta-
ria de las demandas priorizadas. Ademas, para acelerar los procesos y cualificarlos
es importante tener recursos para movilizar a las personas que viven lejos de los lu-
gares de reunion y para capacitar a los funcionarios asi como a la poblacién y en par-
ticular a los delegados del Presupuesto Participativo. Las ciudades que no han pen-
sado en estos recursos por lo general han enfrentado dificultades y en varios casos
incluso se han interrumpido los procesos. Por lo tanto, es importante hacer un estu-
dio costo/beneficio antes de decidirse a implementar un  Presupuesto Participati-
vO.

El estudio costo/beneficio tiene que considerar los aportes de las comunidades y la
canalizacion del capital social, en particular a través de su participacion en la ejecu-
cion de las obras. [Ver pregunta 47]

Si el proceso se queda solo a nivel consultativo, le cuesta mas al municipio porque
la administracion local tiene que repetir dos veces las discusiones: una vez en el Pre-
supuesto Participativo y otra al interior de la Administracion. Si los érganos del Pre-
supuesto Participativo pueden tomar decisiones (poder deliberativo) ello ahorra tiem-
po del personal y gastos, porque el proceso de decision es normalmente mas corto

21 Ver Coleccion de recursos sobre PP. Rendicion de Cuentas de Caxias do Sul (2002) y de Tapejara.
22 Ver Coleccion de recursos sobre PP. Sitios web de ciudades con Presupuestos Participativos
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¢ Qué es y como se hace el Presupuesto Participativo?
y mas simple que el proceso burocratico tradicional.

Es dificil dar indicaciones en nimeros absolutos debido a las variaciones de
los valores sobre el costo del personal, el transporte o la impresién de materiales en
cada ciudad. A titulo de ejemplo, la ciudad de Porto Alegre (1,4 millones de ha-
bitantes) reserva mas de 250.000 USD por afio para la implantacion de su Presu-
puesto Participativo.

Este costo podria ser facimente cubierto en las ciudades pobres por medio de la
ayuda internacional. Lamentablemente, a la fecha, se nota que los recursos interna-
cionales van acompafiados muchas  veces de orientaciones tecnocraticas ‘desde
arriba’ y de normativas que ‘coagulan’ los procesos locales y las soluciones creativas
de los propios ciudadanos y de los gobiernos locales.
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¢ Qué es y como se hace el Presupuesto Participativo?

Participacion Ciudadana

¢ Quiénes participan en el PP?

Es necesario diferenciar Brasil de las demas experiencias. Una de las caracteristicas
principales de la mayoria de los Presupuestos Participativos en las ciudades brasile-
fias es el derecho a participar en forma voluntaria, individual, universal y direc-
ta, y no necesariamente a través de representantes comunitarios, gremiales u otros.
[Ver pregunta 1] En estos casos no es necesario pertenecer a una organizacion pa-
ra participar. Por supuesto, las organizaciones juegan un papel importante, pe-
ro no tienen privilegios formales. De hecho, son los ciudadanos movilizados —organi-
zados y no organizados- quienes deciden. Muchas veces, este tipo de participacion
es también valorado en Europa.

En contraste, las demés ciudades latinoamericanas y algunas europeas (por ejemplo
de Espafia) tienden a privilegiar una participacion a través de los representantes de
las organizaciones existentes. Esta modalidad apunta a lo que se denomina como
"democracia representativa comunitaria o asociativa". En este caso, la participacion
de los individuos es mediatizada por delegados probablemente "mas proximos
a sus preocupaciones y demandas" que en la democracia representativa clasica.

Existen también sistemas ‘mixtos’ que descansan sobre las organizaciones vecina-
les, pero que, al mismo tiempo, amplian las discusiones presupuestarias hacia el
conjunto de la ciudadania. Por su fuerte tradicion participativa, Cordoba (Espafia),
Cuenca (Ecuador)y Villa El Salvador (Peru), son ilustrativas de esta modalidad.?

Por ultimo, en varias ciudades europeas, los participantes y/o delegados son
designados por sorteo para favorecer la participacion de los ciudadanos que normal-
mente no se movilizan, en particular aquellos pertenecientes a los grupos mas mar-
ginados.

¢ Cuantas personas participan en el PP?

En las experiencias con participacion individual y directa, las tasas se sitian usual-
mente entre el 1% y el 15% de la poblacién con derecho a voto (en general por so-
bre los 16 afios). Los casos con mas de 15% de participacion son excepcionales.
Generalmente, la participacion es mayor en las ciudades de menor tamafio o cuan-

23 Ver Coleccion de recursos sobre PP. Experiencias de Ciudades llustrativas. Cordoba, Villa El Salvador y Cuenca.

56

35

IV. Dimension Participativa

do las asambleas se hacen en regiones pequefias. Es importante destacar que
el nimero de participantes es altamente variable de un afio a otro [Ver recuadro 14].
Ademas existe un alto grado de rotacién, no siendo los mismos participantes cada
afio. Durante los primeros afios la participacion puede ser baja, y en la medida que
se afianza el proceso, este numero tiende a aumentar. En los primeros afios, el nu-
mero de participantes en Porto Alegre, que contaba con mas de 1,2 millones de ha-
bitantes, era del orden de 1.000 y subi6 a 40.000 aproximadamente.

En las ciudades donde la participacion se da a través de representantes de las orga-
nizaciones sociales el numero de participantes es inferior y a veces igual a los casos
anteriores. Asi, en Cotacachi,  participaron "788 personas, representando un 90%
de las organizaciones del Canton... en llo, participaron 100 organizaciones ... en
Puerto Asis, 232 personas pero muy representativas... En Cuenca las 1.100 perso-
nas son por una parte los representantes electos de las 21 juntas parroquiales rura-
les y otras personas de la comunidad".*

Los Presupuestos Participativos de nifios, nifias y jovenes alcanzan un nimero ele-
vado de participantes porque se construyen a partir de las escuelas publicas (y muy
excepcionalmente de las privadas).  Las reuniones plenarias con participacion libre
pueden darse fuera del espacio de la escuela. Sin embargo, la sensibilizacion y la
movilizacion se dan principalmente en el ambito escolar. El resultado es que varios
miles o decenas de miles de jévenes participan y definen el destino de una parte del
presupuesto municipal.

24 Documento base OP, cit P 61.
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¢ Qué es y como se hace el Presupuesto Participativo?

Recuadro 14:
Variacion anual de la participacion en
Belo Horizonte - Brasil

Par tici paci 6n Popul ar en el

43. 350
A

N° participantes

Afio 940 950 960 970 980 99/ 2000 2001/ 2002

Fuente: Alcaldia de Belo Horizonte. OP. 10 afios de experiencia en Belo Horizonte.

Si la participacion es limitada, ¢ no se resta legitimidad al pro-

ceso?

Es efectivamente un riesgo. Por lo tanto, una de las metas mas importantes es
que el proceso de Presupuesto Participativo obtenga legitimidad frente a la mayoria
de los ciudadanos, incluyendo aquellos que no participaron. Esta legitimidad se
construye a través de un gran esfuerzo de comunicacién desde el municipio para que
todos y todas se sientan invitados/as y para que tengan acceso a las principales in-
formaciones financieras y a las decisiones tomadas en el Presupuesto Participativo.

Otros instrumentos adecuados son las encuestas de opinién publica que permiten
verificar el grado de conocimiento de la poblacion y la legitimidad del proceso entre
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la ciudadania, asi como los referendums, que permiten la aprobacién de algunas de-
cisiones particularmente ‘sensibles’. Otra meta importante es que la participacion,
aunque cuantitativamente limitada, incluya a ciudadanos de todos los grupos socia-
les y no deje a algunos marginados del proceso. Por eso, una atencion particular tie-
ne que ser dada a la inclusion de las mujeres, de los jovenes, de los mas pobres y
mas precarios, de los grupos discriminados (minorias étnicas, inmigrantes, mi-
norias sexuales, etc.).

¢, Donde se toman las decisiones durante el proceso?®

La gran mayoria de las experiencias brasilefias, y otras pocas mas, eligen delega-
dos, los que a su vez eligen consejeros. El Consejo del Presupuesto Participativo —
COP - o sus formas equivalentes, es el drgano central donde se definen las "reglas
del juego", que luego se plasman en el Reglamento Interno. Los sistemas de decision,
los criterios de asignacion de recursos, el nimero de plenarias y de ejes tema-
ticos son definidos en esta instancia. Ademas, el COP es quien finaliza la matriz presu-
puestaria que sera presentada al Concejo Municipal.

Muchas de las experiencias no brasilefias se construyen sobre estructuras so-
ciales (juntas de vecinos, consejos de vecinos) o estructuras politicas preexis-
tentes (juntas parroquiales, por ejemplo).

Si el Consejo del Presupuesto Participativo -COP- es la ins-

tancia central, ;quiénes lo conforman?®

Los COPS, o sus equivalentes, son entidades creadas especificamente para decidir
sobre el presupuesto. Su composicion varia de una ciudad a otra, tanto en nimero
de representantes como en actores sociales e institucionales. Por lo general, se com-
pone de 30 a 50 consejeros y un nimero equivalente de suplentes. Cuentan siem-
pre con representantes electos en las plenarias tematicas (uno o dos por plenaria) y
en las plenarias territoriales. Ademas, se pueden encontrar representantes
del Gobierno Municipal (con o sin derecho a voto), de los movimientos populares, de
los sindicatos, de los  segmentos excluidos, tales como mujeres, jovenes, indios,
negros, portadores de necesidades especificas, homosexuales (con representacion
en pocas ciudades), del sector empresarial, de ONGs (excepcionalmente) o de
las comisiones de planificacion estratégica. En algunos casos, estan presentes tam-
bién representantes de otros concejos municipales, por ejemplo de educacién o de
salud.

25 Para mas informacion ver preguntas N°29 y N°30 de las Fichas de Experiencias de Ciudades llustrativas.
26 Para mas informacion ver pregunta N°31 de las Fichas de Experiencias de Ciudades llustrativas.
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¢ Qué es y como se hace el Presupuesto Participativo?

Recuadro 15:
Ejemplos de composicidn de Consejos de PP: El Foro
Municipal de Icapui y el Congreso de la Ciudad de Belém

ESTRUCTURA DEL FORO MUNI Cl PAL DEL PPO
(I CAPUI, BRASIL. 2001/2002)

1 Del egad@ del
Si ndi cato de [
Servi dores Publ i ¢

1 Del egad@

10 representant
del Ejecutivo

Muni ci pal O

o _ Un del egad@!
1 Legislativo por la entid

(Camara Municip

0S

11 Del egad@® 1 Del egad@

FORO MUNI Cl PAL DEL PP
40 titul ares

10 Del egad@ 16 Del egad@

Cada Regi 6n elige 2
Del egad@ en asanbl e:

Cada Plenaria elige
2 Del egad@

e Deportel 4. Sal udOd

Regi onl - 0 5. Habi t aci 6n0]
Admi ni strativa 1. Cultura y B. Génerol
/ \ Educaci 6nZ. ObrasO
Asanbl eal] Asanbl eal 2. Juvent udO Turi snold
3. N fios y ni fiasODesarrol | o0

M croregi 6n M croregi 6n

(Dia Feli®. Mejor edad
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La discusion amplia sobre quién va a formar parte del Consejo o del Foro del Presu-
puesto Participativo es otro momento clave y determinante para un buen desempe-
fio. Al igual que sucede con el Reglamento Interno, los cambios al interior del Con-
sejo son anuales y a veces significativos de un afio a otro.

¢,Los consejeros y los delegados del Presupuesto Participa-

tivo pueden ser reelectos?

Los consejeros y delegados, por lo general, cumplen un solo mandato de un afio de
duracién y no son reelegibles. Son muy pocas las ciudades donde un delegado ac-
tua a lo largo de dos mandatos.

¢, Como evitar que los delegados/as del Presupuesto Participa-

tivo se burocraticen o corrompan?

Existe efectivamente el riesgo de que los delegados y los consejeros utilicen el Pre-
supuesto Participativo como un trampolin electoral o para obtener beneficios indivi-
duales. Cabe anotar que, normalmente, el trabajo de los consejeros y los delegados
no es remunerado. Algunas ciudades han creado normas para enfrentar este
riesgo, pero queda aun mucho por ser revisado. La no reeleccion de los  de-
legados y/o consejeros es una primera medida.

En Porto Alegre, quien trabaja en el municipio no puede ser delegado del
Presupuesto Participativo. En Cotacachi, municipio indigena del Ecuador, se es-
ta utilizando publica y permanentemente el lema quichua: "no robar, no mentir y no
ser ocioso"”. Pero, mas alla de los ejemplos positivos, hay que recordar que el Pre-
supuesto Participativo no es "una isla en el mar". En caso de que exista una cultu-
ra de corrupcion o clientelista, lo que tiene que enfrentarse es esa cultura. El Presu-
puesto Participativo puede contribuir a esta transformacién, pero por si solo no pue-
de erradicarla.

¢ Qué nivel de participacion tienen las mujeres?

"Las mujeres son en general mas del 50% de los participantes de las asambleas rea-
lizadas en los barrios y en las regiones. Sin embargo, en las asambleas municipales
tematicas o entre los delegados a  consejeros electos, el nimero de mujeres es bas-

27 Ama Quilla, Ama Llulla, Ama Shua
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¢ Qué es y como se hace el Presupuesto Participativo?

Recuadro 15:

ESTRUCTURA DEL CONGRESO DE LAD
Cl UDAD (BELEM BRASIL. 2002)
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Fuente: PM Icapui, Elaboracién YC (PGU-ALC), 2002
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tante menor. Uno de los motivos analizados es la distancia entre los locales de reu-
nion y sus respectivas viviendas. No existen lugares en donde dejar los  nifios y
tampoco dinero para pagar el 6mnibus... La menor participacion de las mujeres (del
orden de 30%) como delegadas y consejeras electas es explicada por algunas mu-
jeres por la timidez para  candidatizarse, para ocupar espacios en donde existe
una fuerte  disputa de poder. Sin embargo, las mujeres que ocupan estos cargos
son generalmente consideradas como mas comprometidas con los intereses colecti-
vos y con menos posibilidades de ser seducidas por las vanidades y los beneficios
personales.”

¢ Existen PP sensibles al género?

Las acciones en este sentido son todavia incipientes y globalmente insuficientes pa-
ra enfrentar las injusticias hacia las mujeres, jovenes, adultas y ancianas, en térmi-
nos de acceso a la vivienda, atencion a victimas de violencia, o de inequidad en los
salarios. Mucho queda por hacerse para integrar una perspectiva de género, toman-
do en cuenta sus especificidades y haciendo justicia redistributiva a la proporcién su-
perior de mujeres en muchas ciudades (380.000 o mas en el Distrito Federal de Mé-
xico, 0 124.000 o mas en Belo Horizonte®).

Sin embargo, existen acciones afirmativas que constituyen pasos iniciales para
una solucién:

* Politicas municipales de cuotas, para que el 50% de las delegadas sean mujeres
(llo - Peru), para que por lo menos un tercio de las consejeras del Consejo Participa-
tivo sean mujeres (Rosario - Argentina), o creando condiciones especiales para ele-
var el numero de delegadas mujeres. [Ver recuadro 16]

* Mesas tematicas especificas para mujeres, implantadas en varias ciudades (en par-
ticular Belém y Recife en Brasil)

* Facilidades municipales, tales como guarderias infantiles para
ticipacion femenina (Recife).

* Andlisis de presupuestos municipales con una perspectiva de
ciudades de la Region Andina)® y varias en Europa del Norte.

facilitar la par-

género (varias

¢, Codmo participan en el PP los excluidos/as y marginados/as?
¢No existe el riesgo de una mayor exclusion social, por ejem-
plo, en el caso de los migrantes, indocumentados o personas
‘sin techo’?

28 Maria do Carmo Albuquerque, Pélis 2004. E equidade de género nos Ops no Brasil, en No. Especial Era Urbana, PGU-ALC, Quito, marzo
2004, pp. 34-35
29 Ver Coleccién de recursos sobre PP, Estudios de casos y Documento Base, op cit.
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¢ Qué es y como se hace el Presupuesto Participativo?

Recuadro 16:
Mecanismos para privilegiar la participacion de los excluidos
en Sao Paulo - Brasil

El Presupuesto Participativo de S&o Paulo "Prevé mecanismos que apuntan a privilegiar la re-
presentacion de las poblaciones mas discriminadas y marginadas, llamadas segmentos sociales
vulnerables, los cuales a pesar de su peso numérico no son escuchados en las instancias poli-
ticas".

En su actual funcionamiento, el PP previé mecanismos que buscan privilegiar la representacion
de esos sectores sociales. Concebidas como las llamadas "politicas de cuotas”, aportan condi-
ciones especiales para la eleccion de  delegados o delegadas de cada uno de los nueve seg-
mentos vulnerables: mujeres, negros, nifios y adolescentes, ancianos, jovenes y GLBTs (gays,
lesbianas, bisexuales y transexuales) eligen a un(a) delegado(a) por cada 5 votantes; ya los in-
dios, moradores de calle y minusvalidos tienen derecho a un(a) delegado(a) por voto. A manera
de comparacion, para la elecciéon de  delegados territoriales o tematicos, la proporcion es de
uno por cada veinte votantes.* (Testimonio de uno de los lideres).

Fuente: Prefeitura Municipal de S&o Paulo. Coordenadoria do Orgamento Participativo. OP:
Instrumento de combate a pobreza e a excluséo social, SP, 2003, 19p.

Los grupos mas discriminados y marginados, en particular las mujeres, los jévenes,
las poblaciones afroamericanas y los indigenas  urbanos (en América Latina), los
migrantes, los indocumentados y los desplazados, los refugiados, los homosexuales
y las lesbianas, han tenido un espacio y un rol secundario en los Presupuestos
Participativos. Los PP son construidos, en general, a partir de los territorios (distritos,
regiones, barrios) y de ejes tematicos (salud, transporte, economia solidaria, depor-
te, etc.) y no a partir de la perspectiva de los actores o de los grupos vulnerables. Es
uno de los limites de la mayoria de los Presupuestos Participativos en su forma ac-
tual.

¢,Como facilitar la participacion en el PP de los mas pobres,

excluidos/as y no organizados/as?

Varias ciudades aportan un abanico de soluciones [Ver Recuadro 16] que abren en
los Presupuestos Participativos un espacio para los  excluidos/as.

30 Trabajos apoyados por UNIFEM, Region Andina, mail: unifem.ecuador@undp.org
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* Algunas mesas tematicas no se limitan a temas sectoriales sino que abordan cues-
tiones propias de los grupos vulnerables y a partir de su perspectiva: mesa tematica
de la ciudadania (Campinas®) o mesa tematica de inclusion social (Caxias do Sul®?),
donde se abordan cuestiones relativas a los jovenes y las mujeres.

* Las experiencias de Barra Mansa (OP Mirim) y de Icapui® (Dia  Feliz) durante
la gestion 1997 — 2000, fueron pioneras en introducir una visién actoral, desde la
perspectiva de los jovenes, nifios y nifias. Actualmente este proceso esta en expe-
rimentacion y consolidacion en varias ciudades brasilefias: Pinheiral (OP Mirim), Re-
cife (OP Crianga y Mesa Tematica de la Juventud), Sdo Paulo* (OP Crianga), Goia-
nia, Mundo Novo (OP Juventud) y Alvorada (OP juventud, en 2004).

* En Belém (Brasil) el Congreso de la Ciudad, abri6 el Presupuesto Participativo ha-
cia los segmentos histéricamente excluidos de dos maneras: por una parte, el proce-
so consta de congresos municipales de la juventud, de las mujeres, de negros y ne-
gras, de indigenas, de portadores de necesidades especificas y de homosexuales.
Por otra, delegados y delegadas de cada una de estas comisiones integran el Con-
greso de la Ciudad, representando en total 8 de los 50 integrantes. [Ver recuadro 15]

31 Ver Coleccion de recursos sobre PP. Experiencias de Ciudades llustrativas
32 Ibid.
33 Ibid.
34 Ibid.
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Recuadro 17:
La experiencia de Contraloria Social y Transparencia
en Cotacachi - Ecuador

La experiencia de Cotacachi es la Unica en la cual el Comité de Contraloria  Social es creado
a nivel del municipio en su conjunto, a partir de la Asamblea Cantonal que congrega a las orga-
nizaciones actuantes en el municipio y al gobierno municipal.

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

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

Fuente: Municipio de Cotacachi, 2003. Estudio de caso URBAL

45 ;Quién controla y fiscaliza la ejecucion del presupuesto de las

obras aprobadas?®

A diferencia de la gran mayoria de las experiencias europeas, en las cuales el Eje-
cutivo generalmente controla la ejecucion del Presupuesto Participativo, la mayoria
de las experiencias latinoamericanas tienen instancias de control social, tanto para
la implantacion del  Presupuesto Participativo como para la ejecucién de las obras.
Este control puede ser ejercido, segun las ciudades, a través de las siguientes ins-
tancias:

a) El Consejo del Presupuesto Participativo, a través de sus delegados, como en

35 Para mas informacion ver pregunta N°34 de las Fichas de Experiencias de Ciudades llustrativas.
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Cordoba (Argentina), Caxias do Sul e Icapui (Brasil)

b) Una comision especifica 0 un Grupo de Trabajo del COP, como en Campinas o
Porto Alegre”

c) Las organizaciones de moradores del barrio y las organizaciones ciudadanas co-
mo en Caxias do Sul®

d) Las comisiones especificas de organizaciones sociales, tales ~ como Comisio-
nes de Obras, a partir de los Consejos Vecinales (Montevideo)*o de las Juntas Pa-
rroquiales (Cuenca).”

e) En algunos casos, como en Bobigny (Francia) existe un organismo especifico que
controla la actuacién de las autoridades publicas.

Una vez aprobado el presupuesto, el control social ciudadano es un elemento cen-
tral para mantener la calidad del proceso, garantizar la transparencia y evitar la co-
rrupcion, hasta la inauguracion de las obras o de los servicios. [Ver recuadro 17]

¢,Cual es el rol de las ONGs, las universidades y los profesio-

nales en el Presupuesto Participativo?*’

Las organizaciones de profesionales, en particular de las ONGs,  actlan en forma
muy diferente de una experiencia a otra. Abogacia (advocacy), asesoria, capacita-
cion, investigacion o trabajo de  promocion, pueden ser algunas de sus lineas de
trabajo. En la mayoria de los casos, salvo en Buenos Aires, por ejemplo, las
ONGs estan totalmente alejadas del poder de decision (Consejo del Presupuesto
Participativo). Sin embargo, los miembros de estas organizaciones pueden ser elec-
tos como delegados o concejales, a titulo de ciudadanos.

En municipios donde todavia el gobierno no implant el proceso de Presupuesto Par-
ticipativo estos actores pueden dar una contribucion muy importante para la creacién,
desde la sociedad civil, de foros que promuevan la discusion del presupuesto muni-
cipal y que organicen un movimiento de presidn sobre los gobiernos para la
implantacion del PP.

¢ Existe participacion del voluntariado en el Presupuesto Par-
ticipativo? ¢ Cual es su rol?

Los procesos de Presupuesto Participativo se dan siempre gracias a una enorme do-
sis de trabajo voluntario no remunerado, de la sociedad civil y de varias instancias

36 Ver Coleccion de recursos sobre PP Experiencias de Ciudades 39 Ibid.
llustrativas 40 Ibid.
37 Ibid. 41 Para mas informacion ver pregunta N°36 de las Fichas de

38 Ibid. Experiencias de Ciudades llustrativas.
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del gobierno local. El voluntariado se expresa en cada etapa de los ciclos del PP, tan-
to en la parte de elaboracion como en la etapa de ejecucion presupuestaria.
Para reforzar la participacion y el voluntariado algunas ciudades han incluido esta di-
mensién como criterio para la priorizacion de obras®.

Por otra parte, el andlisis de las experiencias indica que el Presupuesto Participativo
canaliza el capital social, estimula el voluntariado y reactiva los tradicionales trabajos
comunitarios, por ejemplo, las mingas o minkas en la Region Andina. En Cuenca,”
el valor aportado por la comunidad en mano de obra, material y equipos duplica el
valor de las obras financiadas a través del Presupuesto Participativo.

¢ Cual es el rol del gobiemo local a lo largo del proceso?

Su rol es decisivo en cada etapa del proceso, tanto durante la definicion de las prio-
ridades presupuestarias como en la ejecucion de las decisiones. El gobierno local fa-
cilita el proceso, mientras que el Alcalde lo legitima politicamente.
Part|c,|(pa0|on Gubernamental

Otra funcion importante del gobierno local es la apropiacion por
rato administrativo de las decisiones tomadas en los

parte del apa-
espacios de participacion.

El gobierno local es también un actor proactivo con la responsabilidad de crear me-
canismos que aseguren una vision de conjunto de los problemas y demandas de la
ciudad. Por lo tanto debe presentar sus proyectos y someterlos a discusién durante
el proceso del Presupuesto Participativo. Hay que recordar que el gobierno tie-
ne una legitimidad que le viene dada por su triunfo en las elecciones.  El proceso
de Presupuesto Participativo, en este sentido, debe ser una sintesis de dos legitimi-
dades: una que nace en la participacion de los ciudadanos y otra que resulta de los
compromisos establecidos en el Programa del Gobierno.

¢, Cudles son las légicas subyacentes en los gobiernos locales

con relacion al PP?
En Europa, como en América Latina, los Presupuestos Participativos pueden tener

42 Ver Coleccion de recursos sobre PP. Criterios de asignacion de recursos. llo y Estudio de caso.
43 Ver Coleccion de recursos sobre PP. Estudio de caso
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diferentes tipos de objetivos (aunque no sean exclusivos). El primero es administra-
tivo: El Presupuesto Participativo es concebido como una forma de mejorar la eficien-
cia de la administracion publica. El segundo es social: El Presupuesto Participativo
debe tener un resultado social, como el de ayudar a "invertir las prioridades” (Brasil)
0 "generar los lazos sociales (lien social)" (Francia). El tercero es estrictamente poli-
tico: la idea de "democratizar la democracia"“. Estos dos Ultimos objetivos, el social
y el politico, son dominantes en las experiencias latinoamericanas.

¢,Cual es el area o departamento del municipio

sable del proceso?

El ‘anclaje’ institucional del Presupuesto Participativo dentro del aparato administra-
tivo varia de una ciudad a otra y refleja las légicas expresadas en la pregunta ante-
rior.

respon-

Tipicamente, el PP ‘se ancla’ en una de las siguientes dependencias:

* Direccion de Finanzas o Secretariado de Planificacion, en una perspectiva de me-
joramiento de la eficacia de la gestidn publica.

+ Secretariado Municipal de Gestion Participativa o Secretaria de
en una perspectiva social de inversion de prioridades.

* Secretariado de Cultura, para generar una nueva cultura politica y reforzar la di-
mension cultural del Presupuesto Participativo.

+ Gabinete del Alcalde, en una perspectiva claramente politica.

¢ El Presupuesto Participativo depende de una sola instancia

del aparato administrativo?

No. En varias ciudades el presupuesto participativo esta formalmente ‘anclado’ en
mas de una direccion municipal, ilustrando la multiplicidad de objetivos del Municipio
(sociales, politicos, etc.), asi como también el caracter multidimensional del PP. En
Belo Horizonte por ejemplo, existen tres gerencias del presupuesto participativo:
una vinculada a la Secretaria de la Planificacién, otra a la Secretaria Municipal de Vi-
vienda (responsable del PP Vivienda) yotraala  Secretaria Municipal de la Coor-
dinacién de Politicas Urbanas. En Villa El Salvador (Pert), el PP también in-
volucra directamente a varias direcciones: Desarrollo Humano, Desarrollo Urbano y
las  Administraciones de Desarrollo Municipal presentes en cada una de las ocho
regiones®. Ademas, para efectivizar el proceso suelen existir estructuras de

Accion Social,

44 Sintomer, Yves. Estudio de caso Rheinstetten, URBAL/POA, 2003
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coordinacién interna y transversales dentro del municipio (Reuniones de Interface,
Comisiones Inter-areas, Grupos de trabajo intersectoriales, etc.)

¢,Cual es el rol del Poder Legislativo en el PP?

El Poder Legislativo, a través del Concejo Municipal electo, mantiene su rol tradicio-
nal de aprobacién en ultima instancia del presupuesto municipal. La actitud de los
concejales varia desde la oposicion al proceso y su no participacion, hasta la partici-
pacién activa, en particular en las mesas tematicas de su especialidad (transporte,
saneamiento, deporte, vivienda, etc.). Son excepcionales los casos (pero muy posi-
tivos) en los cuales los concejales o presidentes de Concejos Municipales forman
parte del Consejo del Presupuesto Participativo. En estos casos, suelen tener dere-
cho a voz, pero no a voto.

En algunos paises el Alcalde no es electo directamente por la poblacion sino
por los concejales municipales. En este contexto, el Alcalde es al mismo tiempo el re-
presentante del Ejecutivo y del Legislativo. Esta situacién tiende a reducir las
tensiones entre los dos poderes en el momento de la implantacion de un Presupues-
to Participativo.

Es necesario intentar establecer un fuerte dialogo con los miembros del Poder Legis-
lativo (concejales, vereadores, regidores) e invitarlos a participar en el proceso. Es
importante dejar claro que el Presupuesto Participativo no ha llegado para
sustituir sus funciones legislativas, sino mas bien para mejorar el proceso democra-
ticoa través del involucramiento de los ciudadanos.

¢, Como convoca el municipio a la poblacién para que participe

en el Presupuesto Participativo?*

La convocatoria se hace a través de una gama amplia de medios de informacion ta-
les como los periédicos locales, cufias radiales, cartas a las familias, afiches y pan-
cartas en las calles, folletos de presentacion o cartillas explicativas. [Ver recuadro 18]
Estos medios no se limitan a los reglamentos sino que informan concretamente en
dénde, en qué fecha y a qué hora sera la proxima plenaria tematica o del barrio.

Algunas ciudades han empezado a usar el internet y sus sitios web como medio de
convocatoria y como medio interactivo de participacion. No deben olvi-
darse, sin embargo, los medios mas populares para llegar a las poblaciones pobres

45 Ver Documento base y ver Coleccion de recursos sobre PP, Estudios de caso
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que no suelen disponer de teléfonos, menos aun de computadoras v, en varios
casos, ni siquiera de energia eléctrica.

En el caso de las grandes ciudades y a pesar de las dificultades, es particularmente
importante divulgar a través de los periddicos de mayor circulacion, de las radios y
de los canales privados de television. Es recomendable que los gobiernos util-
icen parte de sus recursos de publicidad y comunicacién para invitar a la poblacién
a participar.

¢,Como fomenta el municipio la participacion y la movilizacion

de la poblacion?

Por lo general, disefiando campafias anuales promovidas desde la direccién respon-
sable del Presupuesto Participativo, pero que a su vez moviliza a otras direcciones
del aparato administrativo y, cuando

46 Para mas informacion ver pregunta N°39 de las Fichas de Experiencias de Ciudades llustrativas.
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Recuadro 18:
Formas de convocatoria a la poblacion para el PP
en 103 municipios brasilefios (1997 — 2000)

FORMA DE CONVOCATORIA No. INCIDENCIA %
DE CITACIONES
Prensa local 77 75.0
Radio 76 74.0
Vehiculo con altavoz 76 74.0
Correspondencia 69 67.0
Carteles, cintas 60 58.0
Panfletos, folders, invitaciones 29 28.0
Outdoors(¢,??) 23 220
Television 17 17.0
Instituciones publicas y culturales 10 10.0
(escuelas, iglesias y teatros)
Otros 20 19.0
Sin respuesta 03 03.0
Total 103

Fuente: FNPP, Pesquisa "Experiéncias de Orcamento participativo no Brasil", 2002, op cit p.82

es posible, a los medios de comunicacion masiva de la ciudad, tales como la pren-
sa, la radio y la television. Las experiencias de Villa El Salvador y Barra Man-
sa ilustran este trabajo de movilizacion.

[Ver recuadro 19]

¢ Como se relaciona el PP con otros instrumentos y mecanis-

mos de participacion ciudadana?
Se relacionan de manera muy estrecha y se retroalimentan en forma continua. El

Presupuesto Participativo es uno, pero de ninguna manera el Unico, de los mecanis-
mos de construccion de democracia participativa y de didlogo entre gobierno local y

47 Para mas informacion ver pregunta N°44 de las Fichas de Experiencias de Ciudades llustrativas.
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sociedad. Si bien siempre existen otros instrumentos, como los conse-
jos  sectoriales en Brasil (Conselhos), las mesas de concertacion, las Agendas 21
locales y los planos estratégicos participativos, en cada ciudad la situacion es dife-
rente. Varios ejemplos de ciudades brasilefias y europeas ilustran la complejidad y la
diversidad del dispositivo de participacion en el cual se puede inscribir un Presupues-
to Participativo. [Ver recuadro 20]

¢, Cudles son las principales dificultades que encuentran las
administraciones municipales en la implantacion de su Presu-

puesto Participativo?

Una primera dificultad se refiere a la incapacidad del aparato administrativo para im-
plantar el proceso. En la mayoria de los casos, las administraciones no estan
adaptadas a las nuevas exigencias  impuestas: otro tipo de didlogo con la ciuda-
dania, trabajo fuera de los horarios convencionales, trabajo en los barrios, etc.

Un segundo problema importante se refiere a los sistemas de informacion de
la ciudadania y a la baja calidad de la informacién que se presenta a los participan-
tes. Otras dificultades estan sucediendo con frecuencia, y no solamente en Brasil.*
Estas se refieren a la acumulacion de obras aprobadas y no realizadas, a los recur-
sos insuficientes frente a las demandas, a los déficits fiscales municipales, a la falta
de participacion popular, a disputas y tensiones entre partidos politicos, al sistema
politico clientelar y a dificultades con el poder legislativo y el Concejo Municipal.

Sin la introduccién de nuevos modelos de gestion publica (funcionamiento con pro-
gramas y objetivos, evaluacion y responsabilizacion de las diferentes areas munici-
pales, transparencia, nuevos métodos presupuestarios y de contabilidad, capacidad
de accion transversal de las diferentes administraciones, etc.), la eficiencia del pro-
ceso participativo se vera reducida.

Elevar los ingresos municipales y los gastos de inversion a través de la recaudacion
de los impuestos, una buena politica fiscal, la eliminacion de la corrupcién y la opti-
mizacion (y a veces reduccion) de los gastos de funcionamiento, son medidas impor-
tantes, pues permiten que el proceso de Presupuesto Participativo tenga un impacto
significativo sobre la calidad de vida de la poblacion, en particular de la mas necesi-

tada.
48 Ver Experiencias de OP no Brasil, op, cit p.106
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Recuadro 19:
Dos experiencias de movilizacion: Villa El Salvador (Peru) y
Barra Mansa (Brasil)

En Villa El Salvador, la Consulta Ciudadana fue un referéndum municipal sobre las prioridades
del Plan de Desarrollo que anticip6 en 1999 el lanzamiento del PP. El esfuerzo para informar a
cada ciudadano y ciudadana fue descomunal: miles de folletos fueron impresos y distribuidos en
las casas; los jovenes se movilizaron, motivados por varias ONGs; videos, cufias radiales y obras
de teatro fueron creadas y difundidas para sensibilizar a la poblacién. El resultado positivo estu-
vo a la altura del esfuerzo porque mas de la mitad de la poblacion votd sus prioridades.

En Barra Mansa (200.000 habitantes) para motivar a los nifios, nifias y jovenes a participar el
municipio distribuyd camisetas, gorras, reglas y folletos ilustrados. Al usar estas prendas
y objetos, el proceso gand visibilidad en las escuelas y en la ciudad. La Secretaria Municipal de
Educacion movilizé a las maestras y maestros para explicar las etapas del proceso y comentar
la cartilla. Paralelamente, una ONG, ENCOMEN, con experiencia en el trabajo con jovenes
y vinculada al municipio, desarrollé una actividad importante en los barrios. A su vez, los nifios y
las nifias sensibilizaron a sus familiares. Desde el primer afio, no solamente que fueron casi
7.000 nifios y nifas los que participaron, sino que también se movilizaron 400 adultos para ayu-
dar en el proceso, a pesar de que no habian tenido experiencia de participacion  comunitaria.

Fuente: Memoria del Seminario Internacional "Presupuestos Participativos en el contexto boliviano". Cuaderno No. 130,
PGU-ALC, Quito, 2003,110p.

¢, Como se integra el sector privado formal al PP?

Hasta la fecha, la participacion del sector privado formal ha sido limitada. Sin
embargo, en varias ciudades el sector privado o las  empresas de gestion de ser-
vicios tienen voz y a veces voto en los  espacios de decision sobre el presupuesto.
Asi, el sector empresarial de servicios, industrial y de comercio integra el Congreso
dela Ciudad de Belém con tres de los 50 representantes. La empresa de agua
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Participacion del Sector Privado

y alcantarillado (SAAE) tiene un delegado en el Foro Municipal del Presupuesto Par-
ticipativo en Icapui. [Ver Recuadro 15] Santo ~ André, situado en el corazoén indus-
trial de la Region Metropolitana de S&o Paulo, invit6 a los actores econdmicos del po-
lo petroquimico y metallrgico a participar en la planificacion estratégica y a largo
plazo, llamada "Ciudad del Futuro". Hoy en dia, estos actores organizados en una
comisién tienen voz y voto en el Comité del Presupuesto Participativo de la ciudad.

¢,Como se integran los sectores informales o de  economia

solidaria?

En América Latina la participacion del sector informal, de los pequefios productores,
de micro empresarios, de productores individuales, de vendedores ambulantes, de
asociaciones de jovenes productores, de recolectores y recicladores de basura, y de
agricultores urbanos es mucho mas expresiva que la del sector formal. Estos
productores de riqueza para la ciudad pueden obtener beneficios con el PP para me-
jorar su situacion. Esta es una de las virtudes del PP de poder beneficiar al sec-
tor informal, asi sea en forma limitada, puesto que mucho queda por hacerse en es-
te sentido.

Los beneficios para el sector informal y de economia solidaria son de dos tipos: prime-
ro, los proyectos seleccionados dentro del Presupuesto Participativo les puede benefi-
ciar directamente (capacitacion, capital inicial para capital rotativo, provision de equipa-
mientos, accesoa  mercados publicos, por ejemplo); segundo, las obras aprobadas
por el Presupuesto Participativo pueden ser administradas por comunidades y ejecuta-
das por el sector informal, generando empleo remunerado.
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Recuadro 20:
Relaciones entre Presupuesto Participativo y mecanismos de par-
ticipacién en Porto Alegre, Santo André y Cordoba. V

Porto Alegre, Brasil.

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

Santo André, Brasil.
El Presupuesto Participativo y el Proyecto Ciudad Futuro son los canales principales. Se con- - T A -
virtieron en una referencia nacional e internacional, pero es importante registrar que estos no son D rTE n S I O n I\k) r ITHt I
los Unicos canales adoptados por esta administracion. En la ciudad existen también 17 Consejos , .
Tematicos y dos Foros, un Grupo de Teatro del Oprimido (que busca trabajar la participacion ciu- J u r I d I C O L e
dadana a través de un lenguaje ludico: el teatro), la Red de Ciudadania de Inclusién Digital, los

Consejos Gestores de Equipos, el Gerenciamiento Participativo en areas de reservas acuiferas,

las Audiencias Publicas y la Audiencia de Quejas (ombudsman: mediador y asesor juridico)".
(Estudio de Caso. Santo André)

Cordoba, Espafia.

La participacion ciudadana en el Gobierno Municipal de Cordoba se articula a través de los sigu-
ientes érganos ciudadanos, segun se recoge en el Reglamento de Participacion Ciudadana de
1986: a) Consejos de Distrito (14); b) Consejo del Movimiento Ciudadano; c) Representantes en
las empresas, fundaciones y patronatos municipales, y d) Otros que establezca el Ayuntamiento
como cauces de representacion, para organizaciones de ambito sectorial, como sindicatos y
otros.

El Consejo del Movimiento Ciudadano, ademas, de forma relativamente Unica, se instituye como
¢érgano de coordinacion y orientacion del movimiento ciudadano, asi como de participacion
en el Ayuntamiento en asuntos relativos a la globalidad de la ciudad. En este caso participa de
la Mesa de Apoyo y Seguimiento de los presupuestos participativos. En cada uno de los
Consejos de Administracion de las empresas municipales y en los 6rganos directivos de las fun-
daciones y patronatos municipales hay un representante de los vecinos designado por el
Consejo del Movimiento Ciudadano. (Estudio de caso. Cérdoba).

Fuente: Documento Base (op cit.) y ver Coleccion de recursos sobre PP, estudios de caso para mas detalles
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¢ Como y cuando formalizar y legalizar los PP?

En la mayoria de las ciudades brasilefias el Presupuesto Participativo no esta insti-
tucionalizado y tampoco legalizado. Depende de la voluntad politica del gobierno lo-
cal, de la movilizacién y de la voluntad de la poblacién. El Reglamento Interno elabo-
rado por ambas partes define las principales reglas del juego. La razén manifestada
para no institucionalizar el PP es la de preservar la dinamica del proceso y evitar tan-
to la burocratizaciéon como la cooptacién politica.  Las discusiones anuales para
modificar el Reglamento Interno y ajustarlo a la realidad local permiten autorregular
el proceso y conservar su dinamica creativa. Por otra parte, existe un riesgo mayor
al ligar estrechamente la permanencia del Presupuesto Participativo a los resultados
electorales de un partido politico.

En la mayoria de las ciudades no brasilefias, el Presupuesto Participativo esta regla-
mentado e institucionalizado por ordenanzas o decretos municipales aprobados por
el Concejo Municipal y/o elaborados por el Alcalde. Para evitar tomar decisiones
‘desde arriba’, algunas ciudades legalizan el proceso después de uno o dos afios de
funcionamiento y legalizan los elementos que consideran "neuralgicos" para consoli-
dar el proceso sin restarle dinamica.

¢, Qué aspectos del Presupuesto Participativo deben inscribir-

se en un marco juridico legal?

La respuesta tiene que ser modulada en funcion de las condiciones legales y de los
marcos juridicos vigentes. Sin embargo, al menos los siguientes elementos pueden
ser legalizados con el fin de inscribir los Presupuestos Participativos en la continui-
dad, preservando la flexibilidad y evolucion del proceso.

* Ordenanza Municipal, que reconoce el proceso participativo como forma de ges-
tion municipal

* Inscripcion del Presupuesto Participativo en la Ley Municipal de
la Ley Organica del Municipio (cuando existen)

* Parcela presupuestaria propia, votada y aprobada

+ Dotacién de recursos para el equipo municipal del Presupuesto Participativo, desti-
nados a asegurar un buen funcionamiento de la maquina administrativa

* Voto y aprobacion por parte del Concejo Municipal de la matriz presupuestaria pre-
parada durante el proceso. Publicacidn del resultado y de los valores en la "gaceta
oficial" u otro 6rgano formal.

Finanzas o en
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V. Dimensién Normativa y Juridico Legal

* Ordenanza Municipal relativa a la composicién y a las prerrogativas de la "Comision
de Fiscalizacion de obras y de seguimiento del Presupuesto Participativo". Esta or-
denanza puede tener modificaciones y adendums cuando se considere necesario.

¢, ES necesario que el Presupuesto Participativo se  vincule
a un Plan de Desarrollo (de largo plazo, estratégico o de Or-

denamiento Territorial)?

No es absolutamente necesario, y varios Presupuestos Participativos no lo estan, so-
bre todo por no existir estos planes a nivel municipal. Sin embargo, es altamente re-
comendable vincularlos. Asi se evita la toma de decisiones de corto plazo que pu-
dieran ser perjudiciales a largo plazo para la ciudad.

¢, Como vincular el Presupuesto Participativo a los instru-

mentos de urbanismo y de planificacion?

Diversas ciudades han optado por articular el Presupuesto Participativo a procesos
de planeacion del desarrollo de la ciudad, innovando caminos de complementariedad
y de fortalecimiento del propio PP. Dos situaciones tipicas suelen ocurrir:

Una primera situacion se refiere a las ciudades que disponen de  Planes de Desa-
rrollo y en las cuales el Presupuesto Participativo es posterior a la aprobacion de di-
chos planes. En este caso, el PP "se enmarca dentro del plan de Desarrollo
Sostenible, el Plan Director y el Plan de Ordenamiento Territorial". En varias ciuda-
des el PP se vuelve un instrumento de implantacién selectiva del Plan.
Para facilitar el vinculo, el municipio debe hacer un esfuerzo de capacitacion a
los participantes del PP sobre los contenidos de estos planes. En el momento
del examen técnico de las demandas de las comunidades, los técnicos del municipio
examinan la compatibilidad de las demandas con los planes existentes.

La segunda situacion se refiere a las ciudades en las que no existen Planes Estraté-
gicos o de Desarrollo Urbano, o en las cuales éstos son obsoletos y/o no aplicados.
En este caso los Presupuestos  Participativos son un primer paso hacia una pla-
nificacion participativa de la ciudad. A la hora de elaborarse estos planes de largo pla-
zo integraran las demandas y las preocupaciones de la poblacién.  Esta situacion
ha sido muy comun en Brasil.

¢, Quiénes hacen el vinculo entre los Planes de largo plazo y el
Presupuesto Participativo?
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¢ Qué es y como se hace el Presupuesto Participativo?

Quienes hacen este vinculo son, antes que nada, los ciudadanos/as participantes en
ambos procesos. La bisagra entre el largo y el corto plazo son los delegados, con-
cejales y representantes que actlan en los dos ambitos. En Porto Alegre, por ejem-
plo, los consejeros del COP son al mismo tiempo representantes (aunque no los Uni-
cos) del Consejo del Plan Director Urbano. Opinan, por una parte, sobre el futuro
de la ciudad, a partir de las demandas inmediatas, pero al mismo tiempo estos mis-
mos representantes / delegados conducen las discusiones del Plan Director dentro
del Presupuesto Participativo.

Si bien el rol de la ciudadania es central, el papel ordenador y articulador del gobier-
no local debe ser valorado. Corresponde al poder publico crear un sistema de par-
ticipacion integrado que articule diversos canales y espacios de disension, y en
particular, los planes de largo plazo y el Presupuesto Participativo.

¢ Existen mecanismos o sistemas de evaluacion de los Presu-

puestos Participativos?

Son muy reducidos y si bien hay esfuerzos incipientes, existe un déficit de evalua-
cion frente a la multiplicacién de experiencias en varias regiones. La evaluacion de
103 experiencias brasilefias y la documentacion de 25 experiencias internacionales
a partir de un modelo comun en el contexto de la Red Urbal 9, o la investigacion so-
bre Participacion y PP en Europa, son tres iniciativas que utilizan un cuerpo comdn
de variables y criterios.
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¢ Qué es y como se hace el Presupuesto Participativo?

¢, Como se vincula el Presupuesto Participativo a la descentra-
lizacién municipal?

Los procesos de Presupuesto Participativo estan estrechamente  vinculados a los
procesos de desconcentracion de los servicios  municipales y de descentralizacion
del poder dentro del municipio. En ciertas ciudades, el proceso de descentralizacién
intra-municipal antecede al Presupuesto Participativo, el cual se construye sobre sus
divisiones territoriales (administraciones regionales, sub-alcaldias, distritos, etc.). Ala
inversa, en otras ciudades, es el Presupuesto  Participativo el que anticipa el pro-
ceso de descentralizacion intra-  municipal.

¢ Existe un numero 6ptimo de regiones y/o subregiones que
garantice el buen funcionamiento del Presupuesto Participati-
Vo?

No. Depende en cada caso de la voluntad del municipio de aproximarse a sus ba-
rrios y comunidades y, al mismo tiempo, de su capacidad de movilizacion e interven-
cion. Depende también de la voluntad ciudadana de subdividir las regiones para que
el Presupuesto Participativo sea mas préximo a sus intereses. Este nimero puede
cambiar y ajustarse a través del tiempo y en funcién de los contextos locales, tales
como: contexto historico barrial, crecimiento urbano y localizacion de barrios sin ser-
vicios. Por lo general las regiones del Presupuesto Participativo tienden a ser meno-
res que las regiones administrativas y tienden a aproximar mas al ciudadano al po-
der publico. Atitulo de ejemplo, en Belém (1,3 millones de habitantes) las 8 adminis-
traciones regionales fueron subdivididas en 28 micro-regiones; en Buenos Aires, Ca-
pital Federal (3 millones de habitantes) los 16 Centros de Gestion Participativa Ciu-
dadana fueron subdivididos en 51 areas barriales y Belo Horizonte pasé de 9 subre-
giones administrativas a 41 subregiones del Presupuesto Participativo. Vale indicar
que la participacion de los ciudadanos tiende a ser mayor en las pequefias regiones
ylo sub-regiones.

Varios municipios buscan hacer coincidir la division territorial del Presupuesto Parti-
cipativo (y por lo tanto el nimero de zonas) con las de otras politicas sectoriales del
municipio como salud, educacién o gestiéon de servicios. Esta busqueda representa
un avance importante, en particular para aquellos municipios que todavia no han pa-
sado por un proceso de descentralizacion intra-municipal.
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VI. Dimensién Territorial

¢ Existen Presupuestos Participativos en zonas rurales?

Si, y son extremadamente importantes para la inclusion de territorios y de asenta-
mientos humanos (aldeas, parroquias, villas o veredas) donde suele vivir la poblacién
mas empobrecida del municipio. A pesar de representar una proporcién baja
(en porcentaje, aunque no siempre econdmicamente) de la poblacion total, varios
municipios estan asignando recursos proporcionalmente muy superiores a su pobla-
cion . En varios municipios el Presupuesto Participativo ha sido un instrumento de in-
clusién y de desarrollo del espacio rural municipal. Algunos municipios han limitado
su Presupuesto Participativo a la zona rural del municipio, en una perspectiva simi-
lar.

¢La metodologia del Presupuesto Participativo es similar en

zonas urbanas y rurales?

Las metodologias comunmente utilizadas en zonas urbanas tienen que ser adecua-
das al &mbito rural, para tener en cuenta las distancias, el aislamiento de las comu-
nidades y sus demandas, que por lo regular son diferentes a las de las areas urba-
nas. El principal ajuste se refiere a plenarias para grupos menores, a la necesidad de
tener sistemas de transporte para los participantes y a la toma en consideracion de
una cultura de ayuda mutua para la realizacion de las obras. Otra opcién escogida
por municipios rurales es la de iniciar el Presupuesto Participativo a partir de una pla-
nificacion del desarrollo del espacio rural, a fin de poder definir las grandes priorida-
desy solamente después introducir el Presupuesto Participativo.
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¢ Qué es y como se hace el Presupuesto Participativo?

¢ El Presupuesto Participativo es una propuesta surgida de

ciertos partidos politicos? ¢ De alguna tendencia en particular?
Historicamente los Presupuestos Participativos han sido promovidos por partidos de
izquierda o de centro izquierda. En varias ciudades han sido el fruto de movimientos
desde la sociedad civil, los cuales consiguieron, al mismo tiempo, elegir alcaldes afi-
nes a sus demandas. En Brasil fue la marca del Partido de los Trabajadores, pues
veia al Presupuesto Participativo como un instrumento de justicia social (redistribuir
el recurso publico hacia quien no lo recibia), de justicia fiscal y sobre todo de justicia
politica (dar voz a aquellos que nunca la habian tenido). Estos partidos tienen en co-
mun el hecho de reforzar la democracia participativa, dentro del marco de la
legalidad. Sin embargo, de una técnica partidaria el Presupuesto Participativo se ha
transformado en un proceso politico administrativo. En los Ultimos afios el Presu-
puesto Participativo ha sido implantado por frentes de partidos o por partidos diferen-
tes de los que lo iniciaron. En estos casos los PPs sufren diferencias, a ve-
ces significativas. ~ En Alemania, por ejemplo, todas las fundaciones ligadas a los
partidos politicos han hecho un acuerdo para promover la metodologia del Presu-
puesto Participativo.

¢ Existe el riesgo de considerar al Presupuesto Participativo
como la ‘panacea’? Es decir, como un remedio para curar to-

das las enfermedades?

iSi! Es un riesgo serio tanto para el municipio (que puede llegar a prometer dema-
siado) como para la ciudadania (que puede llegar a esperar demasiado). Ademas,
los Presupuestos Participativos se limitan a decidir sobre una parcela limitada
de la muy limitada parcela de los recursos publicos que representan los presupues-
tos municipales. Por lo tanto, el didlogo inicial entre el gobierno local y la ciuda-
dania, para definir el alcance vy las reglas del juego, es importante.

¢ El Presupuesto Participativo reduce la corrupcion?

Si. En particular cuando existen modalidades de control de la ejecucion del
presupuesto y de las obras por parte de la ciudadania. La presencia de las comisio-
nes del Consejo del Presupuesto Participativo en el momento de la apertura de las
ofertas para las licitaciones reduce mucho la posibilidad de sobornos de empresas
ylo funcionarios.
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VIl. Preguntas Finales

La rendicién de cuentas por parte del municipio y la publicacién de la contabilidad
evitan un uso no transparente de los recursos. Evitan también, durante la fase de
construccion de la matriz presupuestaria, el clientelismo y la distribucion de favores
que algunos concejales municipales suelen practicar. En este ambito, puede incluso
ser (til en el contexto europeo.

El Presupuesto Participativo refuerza la transparencia al compartir  informaciones
presupuestarias y al requerir la rendicion de cuentas hacia la ciudadania por parte de
los responsables del gobierno o de los delegados del PP. Estos mecanismos gene-
ran confianza y mejoran la calidad de la gobernabilidad en la ciudad.

¢ Como garantizar la sostenibilidad de un proceso de Presu-

puesto Participativo?

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

Pareceria que la irreversibilidad de los Presupuestos Participativos camina a la par
del empoderamiento de la poblacion y su comprension del interés del proceso y de
los beneficios que aporta. Llegar a este empoderamiento supone una clara prioriza-
cion de la concienciacion y educacion ciudadanas y populares. Tal trabajo, a la luz
de las ensefianzas de Paulo Freire, mereceria un cambio de escala de la perspecti-
va educadora de los Presupuestos Participativos.

Otra condicidn de irreversibilidad esté relacionada con una legalizacion
suficientemente limitada para no eliminar la flexibilidad, la evolutividad del proceso y
permitir su autorregulacion. Al mismo tiempo, esta legalizacion limitada debe inscri-
birse en el Presupuesto Participativo dentro de un marco legal y normativo que per-
mita su institucionalizacion, mas alla de un gobierno de turno. Se trata proba-
blemente del desafio mayor.
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¢ Qué es y como se hace el Presupuesto Participativo?

Por ultimo, el Presupuesto Participativo sera sostenible si los diversos actores pue-
den ver que representa una oportunidad para sus valores y sus intereses: los politi-
cos pueden mejorar su legitimidad, los  técnicos y los funcionarios pueden mejo-
rar la eficiencia de su trabajo y su significacién social, las organizaciones inter-
nacionales pueden ver que los recursos que distribuyen estan mejor utilizados
y los ciudadanos pueden contribuir a la toma de decisiones y a la gestion local.
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