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En esta comunicacién planteamos que € ciclo presupuestario nos permite “testar” los
niveles de participacion tanto en los mecanismos clasicos de democracia representativa como en
las alternativas que desde otros planteamientos se puedan redlizar. Tras una introduccion en la
gue enmarcamos la participacion en e ciclo presupuestario y planteamos la necesidad de
retomar los andlisis de ciertos autores (sociologia financieraitalianay O’ Connor), nos referimos
brevemente a la realidad espafiola. Posteriormente realizamos una descripcion de dos
experiencias Porto Alegre y Kerala. Con un mayor desarrollo en € primer caso, intentamos
ilustrar las posibilidades de mecanismos aternativos de participacion, sus mecanismos y sus
problemas.

Por dltimo y a modo de conclusiones esbozamos una serie de ideas provisionales que son
esencia mente preguntas a responder en € proceso de investigacion.



Introduccion

En los albores del siglo XXI e tema de la participacidn parece haberse convertido en
uno de los elementos centrales tanto dentro del debate politico como para los estudiosos de los
problemas de lo publico o de lo comln. Los programas electoraes de los diferentes partidos
politicos, tanto en Espafia como en € resto de los paises, ofrecen distintas formulas que
permiten incrementar la participacion de los ciudadanos en la gestion publica. El propio
concepto de “sociedad civil” tan en boga en estos tiempos aude de forma implicita o explicitaa
esa necesidad de instrumentar mecanismos participativos que transciendan de la democracia
representativa'y que no restrinjan la participacion politica a los partidos.

Inevitablemente influidos por esta “moda’, un grupo de profesionaes de distintas
disciplinas, del mundo académico y de la administracion publica hemos iniciado un proceso de
reflexion sobre estos temas. La razon de presentar esta comunicacion es plantear un boceto de la
investigacion que iniciamos hace pocos meses y poder discutir con colegas que en su mayor
parte son méas expertos que nosotros, nuestra linea de investigacion. Consideramos que €
estudio de estos fenébmenos exige una visén multidisplinar, por esta razon nuestro grupo de
trabagjo incorpora a politdlogos, socidlogos, economistas, juristas, psicologos y a profesionaes
que conocen la dinamica real de las organizaciones. Queremos plantear, en este congreso, la
discuson de nuestro proyecto de investigacion con la absoluta seguridad de que nuestra
aportacion serd modesta pero que nuestro aprendizaje sera fructifero.

El trabagjo que presentamos es en cierta medida € resultado del trabgjo de todo un
grupo. Sin embargo los autores somos los Unicos responsables de lo expresado en esta
comunicacion. Queremos expresar nuestro agradecimiento explicito y nuestra deuda intel ectual
a dos miembros de nuestro grupo que en gran parte son responsables de los elementos mas
relevantes de nuestra gportacion a este congreso: Joaquin Moralesy Andrés Caballero-Quintana.

De las digtintas facetas 0 puntos de vista desde |os que se puede afrontar €l estudio de la
participacion en la gestion publica, hemos optado por centrar nuestro andlisis en € presupuesto.
Consideramos que € ciclo presupuestario nos permite “testar” |os niveles de participacion tanto
en los mecanismos clasicos de democracia representativa como en las aternativas que desde
otros planteamientos se puedan redlizar. El ciclo presupuestario recoge una “radiografia’ fiel de
laredidad de los procesos que se producen en la gestion de lo comun.

La primera fase, la elaboracion del presupuesto, nos permite conocer qué nivel de
participacion tienen los ciudadanos en la propuesta de prioridades y qué capacidad tienen sus
representantes de tomar decisiones sobre la asignacion de los recursos en términos de

previsiones.



La segunda parte, la gecucion del presupuesto, reflga la participacion ciudadana en la
puesta en préctica de las politicas publicas y la capacidad de concretar en la realidad las
posibilidades de cogestion de o publico.

Por ultimo la tercerafase, €l control, tanto en e enfoque de retroalimentacién como de
rendicion de cuentas. En su faceta de retroalimentacion, el control nos permite visuaizar la
posibilidad real de los ciudadanos de opinar y decidir con relacion a qué se ha hecho y qué se
puede hacer mejor. En su faceta de rendicion de cuentas supone un test clave para evaluar la
validez de los mecanismos de democracia representativa.

Asi  pues @ enfoque que defendemos parte de la siguiente hipotesis: no es posible
plantear € tema de la participacion ciudadana en términos politicos, a margen del ciclo
presupuestario. Con este presupuesto previo y aceptando estar inmersos en una “moda’ que
puede tener sus efectos positivos en cuanto a fomentar € rigor y la reflexion, intentamos
conocer S estos problemas son nuevos, como se nos pretende decir o bien ya fueron planeados
en € pasado. Nuestra respuesta a esta duda inicia es inequivoca. Estos problemas se han
planteado en € pasado y podemos recuperar los trabgjos de importantes autores que nos
permitan analizar estos fendmenos. Al igua que la ciencia econdmica en sus origenes se
concebia como economia politica, y por lo tanto no era posible entender los problemas
economicos al margen de la palitica, € problema de la participacion, esto es la capacidad real de
los ciudadanos de tomar decisiones sobre las materias que salian del @mbito de lo privado y que
necesariamente afectaban ala esfera de lo “comun”, no era concebido como un mero problema
técnico de gestion publica sino que afectaba de forma determinante al nivel de democraciareal
existente en la sociedad. La sociologia financiera nos permite analizar e intentar integrar los
espacios de participacion red y los de organizacion institucional.

Consideramos que puede ser interesante a veces releer a ciertos autores e intentar ala
luz de sus reflexiones abordar |0s problemas sociaes que afrontamos en la actualidad.

El enfoque que vamos a adoptar parte de la sociologia financiera italiana intentando
incorporar ciertos elementos que otros autores de raiz marxiana aportaron a andlisis de estos
fendmenos. Puede parecer que las hipotesis de comportamiento social e institucional que tenian
estos autores no son validas en la actualidad. Intentaremos demostrar que a menos gran parte de
las mismas son plenamente vigentes y que pueden y deben ser un punto de partida para nuestro
andlissdelaredidad.

Ante lareinvencién del gobierno, que famosos autores han planteado, ante el “mas con
menos’, ante “el menos pero sostenible’, y ante la sugtitucion de la politica por € mercado, es
posible recuperar otras lineas de investigacion para comprender larealidad social.

En un Estado de Derecho , que ademés sea democrético, € camino hacia una sociedad
democrética més justa tiene como via necesaria la profundizacion del sistema, € incremento



progresivo de la participacion ciudadana en los asuntos publicos de ta modo que
complementando y perfeccionando € carécter representativo de la democracia se abran nuevos
cauces alas formas de participacion®.

Al tratar @ tema de la participacion politica vemos que existen muchas definiciones sobre €

tema, unas ponen € acento cas exclusvamente sobre actividades de los individuos, otras
aceptan € marco de referencia politico dado o proponen su superacion y hay las que se dirigen a
las formas clésicas de participacion y las que muestran la existencia de formas nuevas.

Pasguino a través de una complicada operacion de eclecticismo intenta una
combinacion-fusién entre todas ellas y nos da una definicién de participacion politica: “la
participacion politica es aquel conjunto de actosy de actitudes dirigidos ainfluir de manera més
0 menos directay mas o menos legal sobre las decisiones de los detentadores del poder en €
sistema politico 0 en cada una de las organizaciones politicas, asi como en su misma seleccion,
con vistas a mnservar o modificar la estructura (y por lo tanto los valores) del sistema de
intereses dominante’?.

Pero quiza la que mas nos interese, por tratarse de una consideracion més amplia del
concepto, es la de Barnes y Kaase, para los que la participacion politica consiste en: “todas las
actividades voluntarias de los ciudadanos individuales que intentan influir directa o
indirectamente, en las decisiones politicas de los diversos niveles del sistema politico”®. Esta
definicidn supera la vinculacion entre participacion y sistema electoral e insiste en la presencia
de un amplio repertorio de formas de accion politica a disposicion de los ciudadanos que
pretenden incidir en € sistema politico.

La accion politica no se agota en e ambito electoral, hay muchas otras formas de
participacion que van més ala de las fronteras institucionales del sistema politico. En algunos
casos se llevan a cabo dentro de los candes establecidos atal efecto, mientras que en otros se
desarrollan a través de procedimientos mas o menos legitimos socidmente y mas 0 menos
legales juridicamente. Existe la posibilidad de cambio en la concepcion de la participacion en
relacion con cada contexto social; pueden surgir formas distintas a través de las cuaes los
ciudadanos se relacionen con hk politica y participen en los distintos ambitos de su sistema
politico.

También existen distintos significados de participacion: uno amplio, como procesos de
incorporacion activa de los ciudadanos a un sistema politico por medio de la representacion y;

otro edtricto, equivalente a co-decison, que consiste en la incorporacién directa sin

! Trabajo de Joaquin Marales (inédito)

2 Gianfranco Pasquino, S. Bartolini y otros; Manual de Ciencia Politica, pag. 179, Alianza Universidad Textos, Madrid ,1988.

3 s Banesy M. Kaase: Political Action: Mass Participation in Five Western Democracies, pag. 42, Sage Publications, Londres,
1979.



intermediaciones de los ciudadanos en los distintos niveles de decision politica’. En la préctica
de nuestros sistemas democraticos existe una separacion de estos dos significados; pero como
posteriormente veremos en los casos estudiados es posible compatibilizar un sistema
representativo con un mayor nivel de participacion ciudadana.

Lo importante en muchos casos, no son tanto |las actividades que realizan |os ciudadanos
sino los contenidos, los significados y |os discursos que introducen en la esfera politica a través
de su implicacion en los procesos colectivos. Es necesario habilitar canales, destinados no solo a
influir en los centros de poder sino también a gercer el poder, que se encuentren a disposicion
de todos los grupos sociales. Solo de esta forma se podra conseguir una mayor igualdad o por o
menos impedir e crecimiento de las desigualdades en la distribucién de los recursos.

Y como sefida Held “s las personas saben que existen oportunidades para una
participacion efectiva en la toma de decisiones es probable que crean que la participacion
merece la pena, que participen activamente y que ademas defiendan la idea de que las
decisiones colectivas deben de ser obligatorias. Por otro lado, s las personas son
sisteméticamente marginadas y/o pobremente representadas es probable que crean que rara vez
se tomaran en serio sus opiniones y preferencias, se consideran con € mismo peso que los
demas o se valoraran en un poceso imparcia o justo. Por tanto, es probable que encuentren
pocas buenas razones para participar en los procesos de toma de decisiones que afectan a sus
vidas’.

La linea de investigacion que queremos desarrollar no contempla como procesos
participativos del ciudadano, 1os distintos mecanismos de gestién compartida en la gjecucion del
presupuesto. Entendemos que la contratacion externa de servicios por parte del sector publico,
la incorporacion a la gestion de los fondos publicos de entidades sin animo de lucro o por
gemplo la gecucion final por parte de las empresas de programas o proyectos publicos no son
objeto de nuestro estudio. Consideramos que la decision de producir bienes o servicios publicos
total o parcialmente mediante organizaciones privadas con o sin &nimo de lucro, no afecta ala
participacion de los ciudadanos en las distintas fases del ciclo presupuestario. Esto es, se pueden
utilizar distintos procedimientos de produccién de los bienes y servicios con o sin participacion
dd ciudadano. La gecucion por parte de una organizacion no gubernamental de desarrollo de
un proyecto que es financiado integramente por € presupuesto publico, no indica en nuestra
opinidén, gque se produzca una participacion ciudadana en la elaboracidn, gecucién o control de
dicho gasto publico, al margen de la tradicional a través de los mecanismos de la democracia
representativa clasica

4 M. Cotta: “Il concetto di partecipaziones politica: lineee di un inquadramento teorico”, Rivista italiana di scienza politica, n° 9,
Roma, 1961.



El ciclo presupuestario como eje de la participacién.

La creciente preocupacion desde diferentes campos por la participacion de los
ciudadanos en la gestion publica, no suele contemplar como un elemento determinante e
fendmeno presupuestario, a excepcion de interesantes experiencias, algunas de las cuaes
recogemos en este trabgjo. La participacion ciudadana se plantea en general desde una vision
parcializada, ligandola a la gecucion de ciertas politicas publicas. Nuestro enfoque considera
gue es e presupuesto y es en € ciclo presupuestario en donde debe centrarse e andlisis de la
participacion. Si e presupuesto esta en € origen de la democracia representativa como
mecanismo para la toma de decisones mas relevantes a través de los parlamentos, la
participacion ciudadana en € proceso presupuestario puede ser € origen de nuevos mecanismos
de democracia que permitan superar la crisis en la que la democracia representativa se encuentra
afinales del siglo veinte.

El fendmeno de la participacion exige un enfoque interdisciplinar, s bien, no debemos
olvidar su caracter esencialmente politico. Aungue se han producido importartes avances en €l
estudio de estos fendmenos, tanto en la ciencia politica como en la economiay en € resto de las
ciencias sociaes, algunos aspectos que en nuestra opinion tienen especial relevanciaya han sido
puestos de manifiesto por algunos autores en e pasado, y siendo plenamente vigentes en la
actuaidad no suelen ser objeto de atencion.

La democracia representativa deberia haber supuesto un cambio fundamental en
relacion a las posibilidades de participacion en € ciclo presupuestario. Como plantea Puviani® :
“En & Estado de Derecho divino e impuesto era un deber absoluto frente a la autoridad; €
individuo no tenia derecho a pretender este 0 aquel servicio publico a cambio del tributo; su
designacion no les pertenecia. Correspondia al principe, que debia responder del mejor empleo
del impuesto no ante sus stbditos sino ante Dios’. Con e advenimiento del Estado democrético
y més alin en su forma de Estado del Bienestar y Estado social y democrético de derecho
parecia que la situacion descrita anteriormente habia cambiado radicalmente.

Sin embargo como planteaba Fasiani en 1941: “en realidad, la creencia en la que viven
los pueblos en los regimenes llamados democraticos, de participar efectivamente en las
decisiones acerca de los gastos publicos y de controlarlos efectivamente, es una de las grandes
ilusiones creadas en € presente.

No obstante € poder de los Parlamentos, las discusiones publicas, la aprobacion y €

control al que estan sometidos, los gastos del Estado permanecen, en e régimen denocrético, a

5 A. Puviani, Teoriadelallusién Financiera, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1972.



Su vez en un denso misterio, y a través de la complejidad y de la impenetrabilidad de los
presupuestos se realizan amplias e inconfesadas redistribuciones de riqueza, como en los
antiguos regimenes’®.

Los autores de la sociologia financiera italiana nos plantean @ término “ilusion’™ para
referirse a una sensacion equivocada de |os ciudadanos que les hacen percibir una participacion
gue en larealidad no existe. En la actualidad aunque a través de mecanismos distintos (consg os
de participacion, sociedad civil, organizaciones no gubernamentales), nos encontramos con un
fendmeno parecido en lo relativo a ciclo presupuestario. También es importante destacar €
énfasis que estos autores realizan en € hecho de que & presupuesto en € antiguo régimen, en €l
momento en e que escriben, (y en la actualidad, afiadimos nosotros) es un mecanismo
esenciamente de redistribucion de renta 'y riqueza que se redliza a través del Estado. No es €
mecanismo de mercado € que opera en las decisiones presupuestarias, son otro tipo de fuerzas
las que dan como resultante la actuacion econdmico-financiera del Estado. Como plantea
O'Connor “ € volumen y composicion de los gastos gubernamentales y la distribucién de la
carga impositiva no estan determinados por las leyes dd mercado sino que reflgan y estan
estructuralmente deter minados por 0s conflictos sociales y econdmicos entre clasesy grupos” .
La existencia de conflictos por intereses contrapuestos entre los distintos grupos y clases tiene
su reflgjo en e presupuesto y la correlacion de fuerzas existentes entre ellos determina la
resultante presupuestaria. O’ Connor nos plantea que en ese marco € Estado capitalista debe
tratar de cumplir dos funciones basicas y con frecuencia mutuamente contradictorias. la
acumulacion y la legitimacion. Sin entrar a discutir en profundidad las ideas de O’ Connor, si
gueremos relativizar la vigencia que pueden tener en la actudidad parte de sus conclusiones 'y
su relevancia para @ andlisis de la participacion. Para este autor € Estado del Bienestar es
producto de una necesidad de acumulacion y legitimacion del sistema. La funcion de
legitimacién tiene como objetivo dotar de estabilidad a sistema capitalista y evitar que las
contradicciones puedan ponerlo en crisis. En ese sentido, la“ilusién” ala que hacian referencia
los autores italianos no ha operado tan eficazmente tras la segunda guerra mundial y ha sido
preciso incorporar mecanismos redistributivos a través del Estado y por |o tanto incrementar el
nivel de participacion en la redistribucion de las riquezas. A findes dd siglo veinte y fruto
precisamente de la crisis fiscal del Estado que tan brillantemente describe y vaticina O’ Connor a
principios de los setenta, hemos asistido a cambios fundamentales en relacion ala stuacion tras
la segunda guerra mundia. Un cambio que consideramos esencial es el producido en relacién a
la reduccion ddl tamafio del sector pablico, a las funciones que este debe desarrollar y a la

® Mauro Fasiani, Principios de la ciencia de la Hacienda, pags 82-83, Ed. Aguilar, Madrid, 1962.

7 Ilusién: “Concepto, imagen o representacion sin verdadera realidad, sugeridos por la imaginacion o causados por engafio de los
sentidos”. Diccionario de laLengua Espafiola 1992

8 James O’ connor, Estado y Capitalismo en |a sociedad norteamericana, pag. 11, Ediciones Periferia, Buenos Aires, 1974



creciente asuncion por mecanismos no publicos de la produccion y provision de bienes y
servicios que en € pasado eran responsabilidad del Estado. Como gemplo de esto, podemos
observar que en € area de los servicios sociaes que fue un campo fundamental de la actuacion
del Estado del bienestar, la responsabilidad de la provision y produccién de bienes 'y servicios
publcios se va transfiriendo del Estado a las organizaciones privadas con 0 sin animo de lucro.
La necesidad de legitimacion que existia en los afios sesenta se ha reducido sustancialmente a
finales de los noventa'y por lo tanto, la necesidad de participacion en los asuntos pablicos. Se ha
producido también un cambio en la concepcién de lo publico. No se observa tanto como un
terreno esenciamente politico en e que se proyectan las contradicciones e intereses de los
diferentes grupos sino que se identifica con el mercado. La administracion es como una empresa
y los ciudadanos sus clientes’. La participacion pues se debe producir en términos de la
demanda que realizan los clientes en € mercado y desde esa visién es importante conocer sus
gustos y preferencias a objeto de poder satisfacerlas. La participacion es pues la posibilidad de
expresar esos gustos 'y preferencias y que los poderes publicos los recojan ala hora de disefiar y
gjecutar las politicas publicas. Desaparece en esta vision cualquier referencia a la concepcion
compartida por la sociologia itdiana'y O’ Connor del presupuesto como terreno de conflicto y
contradiccion y vuelve a aparecer con mayor fuerza alin la “ilusion” de la que hablaba Fasiani
gue reduce drésticamente la necesidad de 1a funcion de legitimacion del Estado de O’ Connor.
Junto con lo anterior y desarrollando una importante funcion de legitimacion se han
generalizado mecanismos de para-mercado, eminentemente privados, como las organizaciones
no gubernamentales y las multiples organizaciones de la sociedad civil que estructuran la
participacion en lo publico, supuestamente a margen de la participacién en e Estado,
“resolviendo” asi € problema del presupuesto como un foro de confrontacién de grupos e

intereses.

Nuestro objetivo como indicamos anteriormente es retomar los andlisis del presupuesto
como un foro de confrontacién y enmarcar la participacion en ese contexto. En este sentido
compartimos plenamente |os planteamientos de Brugué, Gomay Amorés 'y consideramos que la
negacion de ese conflicto es una opcidn ideolégica y que es preciso redefinir las relaciones
estado ciudadano en e marco de un modelo de Estado socia participativo.

Es preciso pues intentar definir mecanismos de intervencion en e proceso
presupuestario que perfeccionen y superen las carencias del modelo representativo que aboca a
la“ilusion financiera’ y dificulta progresivamente la participacion real de los ciudadanos.

? Ver articulo de Gom4, Brugué y Amoros : “La Administracion Piblicay sus clientes: moda organizativa u opcion ideol 6gica’
GAAPN°1,1994



En los paises subdesarrollados con bajos niveles de rentay grandes desigualdades en la
distribucion de la riqueza, e fendmeno de la “ilusion” se produce necesariamente con menor
intensidad. La funcién legitimadora del Estado es muy reducida, dados los bajos niveles de
gasto publico y la ausencia de Estado Bienestar. Es 16gico pues que se estén produciendo
precisamente en ese tipo de sociedades, tanto experiencias como modelos tedricos de
participacion aternativos que tienen como ge e presupuesto.

En esta comunicacién describimos dos ejemplos: Porto Alegrey Keraa, que a pesar de
sus diferencias tienen en comun la participacién en € proceso presupuestario como mecanismo
de democratizacion de las sociedades.

El modelo espaiiol

El articulo 23 de la Congtitucion contempla una declaracion genérica del derecho de
participaciéon de los ciudadanos en los asuntos publicos. “ Los ciudadanos tienen derecho a
participar en los asuntos publicos, directamente o por medio de representantes, libremente
elegidos en el ecciones periddicas por sufragio universal” .

LaLey Genera Presupuestaria recoge que: “ Los Presupuestos Generales del Estado
congtituyen la expresion cifrada, conjunta y sistemética de:

a) Las obligaciones que, como maximo, pueden reconocer € Estado y sus Organismos
auténomos y los derechos que se prevean liquidar durante el correspondiente gjercicio.

b) La totalidad de las obligaciones que haya de atender la Seguridad Social, tanto en su
régimen general como en sus regimenes especiales, y 10s recursos previstos para €l gercicio
correspondiente.

) Las estimaciones de gastos eingresos a realizar por las Sociedades Estatales.

d) La totalidad de los gastos e ingresos del resto de Entes del Sector publico estatal a que se
refiereel articulo 6, nimero 5, dela presente Ley.

2. En los Presupuestos Generales del Estado se consignara de forma ordenada y sistemética, €

» 10

importe de los beneficios fiscal es que afecten a los tributos del Estado.

El presupuesto se configura pues como € documento gque plasma la toma de decisiones
colectivas y que recoge la totalidad de las politicas publicas. Es importante destacar las dos

10" Articulo 48 del Texto Refundido de la Ley Genera Presupuestaria. REAL DECRETO LEGISLATIVO 23-9-1988, nim.
1091/1988.



facetas que contempla ingresos y gastos. En ambas se expresa o debe expresar la decision
ciudadana respecto a qué y cdmo debe ser decidido en coman y para qué.
Nuestra Congtitucion en € articulo 31.2 recoge que:

“1. Todos contribuiran al sostenimiento de los gastos publicos de acuerdo con su capacidad
econdémica mediante un sistema tributario justo inspirado en los principios de igualdad y
progresividad que, en ningun caso, tendré alcance confiscatorio.

2. El gasto publico realizara una asignacion equitativa de los recursos publicos y su
programaciény g ecucion responderan a los criterios de eficiencia y economia.”

Se fija de esta manera @ marco genera de la recaudacion de los ingresos y de la
presupuestacion y gecucion del presupuesto. En relacion a los ingresos se plantean los
principios de justicia, iguadad y progresividad y en la vertiente del gasto los de equidad
asignativa, eficienciay economia.

Queda daro pues que la participacion ciudadana, en la medida que fuera posible,
deberia someterse a estos principios. Nos gustaria destacar € principio de equidad™. La
interpretacion que en € terreno del gasto publico podemos hacer de este concepto hace
referencia a la necesdad de que la asignacion de recursos a las digtintas politicas, a los
programas y a las actividades concretas debe atender a los derechos de los ciudadanos
reconocidos en la propia constitucion. En este sentido la participacion ciudadana se convierteen
un requisito fundamental para concrecion de esos derechos. La equidad restringe €l concepto de
participacion'” a aguellos mecanismos que permitan tomar parte en 10s procesos y recibir los
resultados de los mismos pero en funcién de los diferentes sujetos. La participacion através de
grupos de presion, lobbies, u otro tipo de agentes cuyo objetivo prioritario es obtener ventagjas
para sus miembros no permitiria que la toma de decisiones resultante generara una asignacion
equitativa de | os recursos publicos.

Asi pues parece que es necesario intentar disefiar mecanismos de participacion, puesto
que através de ellos se podran conocer la situacion de las distintas personas 'y gruposy latoma
de decisiones se adecuara d criterio de equidad.

Si en e articulo 31 de la Constitucion encontramos argumentos a favor de la necesidad
de una participacion ciudadana y como hemos comentado antes, no mediante mecanismos
corporativos, € articulo 134 relativo a los presupuestos traduce una visién no solo restrictiva
sino en cierto sentido contraria a la participacion ciudadana incluso a través de sus
representantes.

1 Equidad: disposicion del dnimo que mueve a dar a cada uno lo que merece. Diccionario de laLengua Espefiola1992.
12 Participar: tomar uno parte en una cosa. Recibir una parte de algo. Diccionario dela Lengua Espafiola 1992,
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Este articulo recoge o siguiente:

“ 1. Corresponde al Gobierno la elaboracion de los Presupuestos Generales del Estado y a las
Cortes Generalessu examen, enmienda y aprobacion.

2. Los Presupuestos Generales del Estado tendrén caracter anual, incluiran la totalidad de los
gastos e ingresos del sector publico estatal y en ellos se consignara € importe de |os beneficios
fiscales que afecten a los tributos del Estado.

3. El Gobierno debera presentar ante e Congreso de |os Diputados |os Presupuestos Generales
del Estado al menos tres meses antes de la expiracion de los del afio anterior.

4. S la Ley de Presupuestos no se aprobara antes del primer dia del gercicio econdmico
correspondiente, se consideraran automaticamente prorrogados |os Presupuestos del gercicio
anterior hasta la aprobacion de los nuevos.

5. Aprobados los Presupuestos Generales del Estado, solo € Gobierno podra presentar
proyectos de Ley que impliquen aumento del gasto publico o disminucion de los ingresos
correspondientes al mismo gjercicio presupuestario.

6. Toda proposicién o enmienda que suponga aumento de los créditos o disminucién de los
ingresos presupuestarios requeriré la conformidad del Gobierno para su tramitacion.

7. La Ley de Presupuestos no puede crear tributos. Podra modificarlos cuando una Ley
tributaria sustantiva asi |o prevea.”

En relacion a tema que nos ocupa, interesa resaltar 1os siguientes aspectos.

Ese gobierno @ encargado de la elaboracion del presupuesto

Una vez aprobados solo € gobierno podra presentar proyectos de ley que impliquen
aumento de los créditos o disminucién de los ingresos.

Toda proposicion o enmienda que suponga aumento de los créditos o disminucién de

los ingresos requerird la conformidad del gobierno para su tramitacion.

Sin olvidar que la faceta del ingreso es fundamental en relacion a la participacion, por
razones de brevedad vamos a centrarnos en la vertiente del gasto.

Como hemos destacado anteriormente, la participacion en la toma de decisiones
presupuestarias a través de los mecanismos de la democracia representativa que recoge nuestra
Congtitucion esta muy restringida.

No son los representantes elegidos los que tienen la capacidad de proponer €
presupuesto. Los grupos parlamentarios, la propia cAmara, no puede siquiera elaborar un
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proyecto de presupuesto a objeto de que sea discutido por €llos mismos. ES curioso que una de
las razones de la existencia ddl parlamento moderno, latoma de decisiones presupuestarias haya
ido siendo reducida progresivamente, para llegar a fina dd siglo veinte a una situacién en la
que ni siquiera se tiene capacidad de iniciativa legidativa.®

La situacion descrita se agudiza S tenemos en cuenta que tampoco € Parlamento tiene
la capacidad de decidir incrementar € gasto publico, necesita e consentimiento del gobierno.
Observamos pues en este aspecto una preeminencia absoluta del g ecutivo en un sistema que se
define como parlamentario.

La regulacion que € Reglamento de las Cortes realiza del proceso de discusion
parlamentaria, limita aln més s cabe las posbilidades de modificacion por parte del
Parlamento. En caso de que € Parlamento decidiera a través de una enmienda a la totalidad €
aumento del gasto publico o la variacion sustancid de los programas propuestos por €
gobierno, transfiriendo fondos de unas politicas publicas a otras o incluso intentar plantear la
discusion en esos términos. qué cantidad de fondos se dedica a una politicay qué a otray para
gué, no lo puede hacer. Si la enmienda a la totalidad es aprobada, se devuelve € proyecto a
gobierno para que este remita otro y S se desea cambiar la composicion de las politicas sin
incrementar € volumen total de gasto tampoco se puede redizar, porque € volumen no sélo
esta fijado para € total sino para cada seccion. ¢Qué quiere decir esto?. Que s deseamos
transferir fondos de defensa a Sanidad, € parlamento no tiene capacidad para hacerlo puesto
gue los incrementos de gasto de cada seccion presupuestaria deben compensarse con
disminuciones de la misma seccion.

Como conclusion de lo anteriormente expuesto y sin entrar a analizar los déficits que
pueda tener la democracia representativa en su capacidad de generar una discusion sobre las
opciones presupuestarias en el proceso electoral, podemos afirmar que la participacion de los
representantes en latoma de decisiones presupuestarias es limitada por no decir minima.

La segunda fase del ciclo (el proceso de gecucion del pesupuesto), corresponde al
Gobierno. La participacion del parlamento se estructura a través de las preguntas e
interpelaciones que permiten obtener cierta informacion sobre esta fase. En o referente a
mecanismos de participacion ciudadana es précticamente inexistente en € enfoque que

defendemos en este articulo. Al igua que en € proceso de elaboracion por parte del gobierno

13 Para una vision més detallada de este tema véanse los excelentes trabajos de Miguel Angel Martinez Lago:, Los limitesa la
iniciativa de las Cortes Generales en materia presupuestaria Ingtituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1990 y LEY DE
PRESUPUESTOS Y CONSTITUCION. Sobre las singularidades de la reserva de Ley en materia presupuestaria. Ed. Trotta,
Valladolid, 1998.

14 Veénse los articulos 133 d 135 del Reglamento del Congreso.
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del proyecto presupuestario podemos observar en la gecucion, la “participacion” de grupos de
interés organizados con poder real paraincluso alterar en la gjecucion, el presupuesto aprobado
por e parlamento a través por gemplo de las modificaciones presupuestarias entre las que se
encuentran incluso los créditos extraordinarios.

Queremos resaltar que la participacion en esta fase haria referencia a la gecucion
compartida por parte del ciudadano en los casos en los que fuera posible™, o a seguimiento y
control de la ejecucion'®; no a la privatizacion de la produccion de los bienes y servicios
publicos, sea por entidades con o sin animo de lucro.

En lo relativo alatercerafase del ciclo, e control, € Parlamento lo redliza a través del
Tribunal de Cuentas”. El sistema de eleccion de sus miembros y sus funciones permiten
desarrollar una cierta capacidad de control a posteriori de la gjecucion del presupuesto por parte
de Parlamento. En lo relativo a la participacion ciudadana en esta fase es practicamente
inexistente.

Hay un interesante antecedente de mecanismo de participacion en los procesos de
control en la Dictadura de Primo de Rivera. En € Predmbulo alaLey del Tribunal Supremo de
la Hacienda Publica de 19 de junio de 1924 se recogia que “ En orden a la transcendente
funcion social que la fiscalizacion financiera representa, se estimé que la colectividad
ciudadana contribuyente, que es tanto como decir que a todo ciudadano, se le debia dar
satisfaccion de un derecho a cambio de los deberes que se le exigen, no obstante su
intervencién parlamentaria, quebrando € hermetismo administrativo al dar franca y amplia

hospitalidad a la critica ciudadana en la labor del poder ejecutivo”®.

No vamos a describir la situacion en relacion con este tema en las Comunidades
Auténomas que es esencialmente la misma que la del Estado. Si vamos a recoger brevemente
algunas disposiciones que afectan a las Corporaciones Locales. En primer lugar porgue tienen
algunos rasgos especificos que merece la pena destacar y en segundo lugar porque las
experiencias aternativas se estdn produciendo en este sector'®.

LalLey delasBases del Régimen Local en su articulo 18.1. b) afirma que es derecho de
los vecinos participar en la gestion municipal de acuerdo con lo dispuesto en las leyes, y en €

articulo 24 precisa que parafacilitar la participacion ciudadana en los asuntos locales y mejorar

15 Nos referimos a mecanismos como los llevados a cabo en los “panchats’ (municipios) en Kerala. En lagjecucion de los proyectos
concretos |os ciudadanos participan con su propio trabgo.

16 v/ éase la experiencia de Porto Alegre.

7 ver articulo 136 de la Constitucién Espafiola.

18 véase: Algiandro Martinez Gémez y Andrés Sanz Mulas: “Hacia una nueva concepcién del contral externo de la actividad
financierd’, en* Control del Sector Publico”, Ingtituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1981.

19 Este epigrafe se corresponde casi literalmente con los trabajos de Joaguin Morales (inéditos) .
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ésta, los municipios podran establecer drganos territorides de gestion desconcentrada, €l
articulo 69.2 dispone que las formas, medios y procedimientos de participacion que las
Corporaciones establezcan en gercicio de su potestad de autoorganizacion no podran en ninglin
caso menoscabar las facultades de decison que corresponden a los érganos representativos
regulados por laley.

El articulo 71 (incluido en € capitulo 1V, "Informacién y participacion ciudadanas’, del
Titulo V, "Disposiciones comunes a las Entidades locales') dice: "De conformidad con la
legidacion del Estado y de la Comunidad Auténoma, cuando ésta tenga competencia
estatutariamente establecida para €llo, los Alcaldes, previo acuerdo por mayoria absoluta del
Pleno y autorizacion del Gobierno de la Necidn, podran someter a consulta popular agquellos
asuntos de la competencia propia municipal y de caracter local que sean de especiad relevancia
para los intereses de los vecinos, con excepcion de los relativos ala Hacienda local”.

Es importante destacar |a excepcidn que se hace en la posibilidad de consulta popular y
por |o tanto de participacion ciudadana en materia presupuestaria.

El presupuesto participativo de Porto Alegre

Actualmente, y cada vez més se hace necesario discutir a nivel mundia las dversas
formas de participacion de la poblacion en la gestion publicalocal. La ciudad es € territorio de
la ciudadania, donde € poder estatal estéd més proximo a las personas y donde los mecanismos
de participacion pueden ser més directos y representativos. Es en la ciudad donde viven las
personas y es ali donde en muchos casos quieren resolver sus problemas y megorar su calidad
de vida. Esta experiencia, iniciada hace ya diez afios, forma ya parte de la vida de sus
ciudadanos, en opinidn de los estudiosos del proceso. Y no solo de elos sino que ha servido de
modelo para otras ciudades del pais y a partir de este afio para su aplicacion en e Estado de
“Rio Grande do Sul”.

Latransicion politica de Brasil *°, de muy larga duraciéon, sorprendié a muchos analistas
por la amplia difusion que iban teniendo nuevas ideas. Esta vitdidad politica sembré valores y
nociones propias de regimenes democraticos, produciendo acciones e iniciativas que
demostraban claramente estos cambios. Mientras tanto, € crecimiento econdbmico de Brasil ha
sido lento e incierto, a causa entre otras razones de politicas macro-econémicas inadecuadas. El

pais, debido a ello, ha sido incapaz de generar un patrén estable de desarrollo y; las politicas

2 Luciano Martins: “La liberdlizacion del gobierno autoritario en Brasil” en G. O’'Donnell, P. Schmitter y L. Whitehead:
Transicionesdesde un gobierno autoritario/2.
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publicas y la administracion general del Estado han sido en generd insatisfactorias, fracasando
en su objetivo de reducir € generalizado nivel de pobrezay asi mismo incapaz de revertir las
desigualdades sociales que historicamente predominaron en € pais. Esta situacion ha generado,
en lo que respecta a la accion gubernamental y €l papel de los servicios publicos, un creciente
descrédito y desencanto. Un informe del Banco Mundial, por jemplo, observaba que “ €l nivel
de pobreza en Brasil estd muy por encima de la media para un pais de renta nedia. Por otro
lado, seria posible eliminar la pobreza de Brasil (ofreciendo a cada persona pobre € dinero
suficiente para alzarse por encima de la linea de pobreza) a un coste menor al 1% del producto
interior bruto del pais (...)La razon por la cual la reciente evidencia sobre la pobreza ha sido
tan desalentadora son las politicas publicas deficientes”** Las razones que explicarian €

insatisfactorio cumplimiento  macro-econdémico, ciertamente, superan € objeto de esta
comunicacion. En estos Ultimos afios Brasil se encuentra en un periodo de debilitamiento del

patron de crecimiento y de una permanente crisis fiscal unido a la aplicaciéon de politicas neo-
liberales; esta situacion redujo € nivel de intervencion del Estado y, en consecuencia, las
inversionesy los proyectos de servicios publicos apoyados normalmente por politicas federales,
incluyendo algunas garantias sociaes compensatorias.

En la dltima década también ocurrié otro cambio importante, a ser aprobada la
Congtitucion Federal, en octubre de 1988. El proceso constitucional desencadend una fuerza
redistributiva del poder e, inaugurd un periodo de descentralizacion sin precedentes en € pais,
transfiriendo nuevas atribuciones y responsabilidades a los gobiernos federales y a los
municipios. En la practica, esta transferencia no fue todavia regulada politicamente, lo que
significa que los recursos correspondientes no han sido redistribuidos, creando grandes
dificultades para las ciudades, que se ven forzadas a reestructurar rgpidamente sus serviciosy
sus formas de administracion.

En medio de tales limitaciones y dificultades, se desarrollan en estos afios un gran
nimero de prometedoras innovaciones en las ciudades, como resultado de la creciente
autonomia administrativa y financiera y, de la mayor presion social en diversas éareas, tales
como € servicio de saud. El llamado “orcamento participativo” (OP) es una de esas
experiencias innovadoras puestas en practica en Brasil  en los afios recientes, que reflgja los
determinantes nacional es brevemente citados anteriormente.

En esta comunicacion describiremos y analizaremos los origenes 'y €l desarrollo del OP
desde 1989, afio en que fue implantado en la ciudad de Porto Alegre por la nueva
administracion elegida en las primeras elecciones democréticas redlizadas a finales de 1988 y
posteriormente hablaremos de la aplicacién del modelo en otros lugares. Este proceso continué

ZDocumento oficial, firmado por el Gobierno de Brasil en la*Reunion de Copenhague sobre desarrollo social”, patrocinada por las
Naciones Unidas en marzo de 1995.
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con los siguientes ayuntamientos que salieron elegidas en las elecciones. Los ayuntamientos
fueron eegidos bajo una coalicion partidista liderada por € Partido de los Trabajadores, un
partido situado a la izquierda del espectro politico, surgido en los afios 80 como resultado

directo de latransicion politica realizada en Brasil (parece existir una relacion obvia e inmediata
entre la victoria electoral del PT y sus aliados politicos y la implantacion del OP en Porto

Alegre). Documentos oficiales del ayuntamiento y la opinion local % afirman que la experiencia
del OP cambi6 radicamente la historia de las relaciones socides y politicas de la ciudad. Los
resultados conseguidos parecen haber sido superiores a las expectativas, generando un proceso
de descentralizacion del poder municipal, una reduccion del gasto en € uso de los recursos
publicos, la inevitable disminucion de la concentracién del poder en manos del acade e,

igualmente, e abandono o por lo menos una visible reduccién de las practicas clientelares y de

corrupcion.

A pesar de que existen pocos estudios rigurosos y en profundidad sobre este proceso
participativo, los existentes muestran que & OP puede ser considerado, desde diversos angulos,
como una innovacion prometedora. Aungue no todos los cambios son tan visibles o deben de
ser comprobados - por jemplo, € significado real de la democratizacion local del poder estatal
o, también, los supuestos cambios en las relaciones multifacéticas establecidas entre €
gobierno loca y la poblacién, lo que parece cierto es gue otros cambios y resultados concretos
se encuentran fécilmente en cas toda la ciudad. Esos resultados estén ligados a las propias
operaciones de los servicios publicos, que megoraron sustancialmente en los Ultimos afios,
después del OP. También la mayor racionalidad y eficacia de la administracion esta entre sus
mejores resultados. Por |o tanto, lametainicial de aproximar la poblacion y € ayuntamiento por
medio de una nueva propuesta llamada “presupuesto participativo” (OP), donde toda la
estructura de decisiones seria transformada radicalmente, parece ser hoy una realidad en Porto
Alegre.

Ello hace que € OP sea una innovacién politico-administrativa que atrae cada vez més
interés. Analistas socides, comentaristas politicos y también acades de otros municipios
brasilefios comienzan a andizarlo, intentando comprender el proceso y/o pretendiendo un
“modelo” posible para ser reproducido en otros contextos.

El principal argumento, que posteriormente trataremos, que explica las condiciones que llevaron
a nacimiento del OP nos remite a la existencia de un conjunto de factores, influidos por la

22 7ander Navarro: “Democracia e controle social de fundos piblicos - o caso do orgamento participativo de Porto Alegre (Brasil)”,
mayo 1996.

Zander Navarro: “ Sustainable Livelihoods: Communities negotiating for political change” en Journal of the society for
international development,volumen 41, n° 3, septiembre 1998
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esfera politica y tipicos de una coyuntura nacional que, crearon e momento exacto para la
puesta en préctica de esta propuesta. No obstante, es importante sefidar la expresiva historia
politica local y, también las condiciones sociales peculiares que caracterizan a Rio Grande do
Sur y, en especial, la ciudad de Porto Alegre - creando un ambiente socia favorable para la
experiencia del OP. Destacaremos las condiciones de estructuracion social y de calidad de vida
mejores, en contraste con € resto del pais, ademés de la existencia de una tradicion politica
regional que hace hincapié en los temas socides. Por e contrario, la misma tradicion limita
posibles resistencias que puedan surgir, debido a intereses enraizados afectados por € nuevo
modelo de toma de decisiones propuesto por la ciudad.

Laevolucion de laimplantacion del Presupuesto Participativo apuesta por una creciente
complgidad y sofisticacion operacional del proceso. Inicialmente concebido para intervenir
solamente en decisiones relacionadas con inversiones planificadas anualmente, esa experiencia
paso por una meora ambiciosa, a permitir alos miembros de la comunidad intervenir en temas
mas profundos, como la planificacién de la ciudad o las politicas saariaes.

Presentamos una rapida lista de resultados obtenidos por € OP alo largo de estos afios.
Sefidlando solamente algunos de los impactos producidos por € proceso, que contienen cambios
de distintos ordenes. Desde los cambios ingtitucionales que modifican € proceso decisorio,
hasta el mecanismo indirecto de justicia distributiva que € OP instituye en la ciudad
permitiendo que los barrios mas ricos estén transfiriendo recursos a las regiones mas pobres de
la ciudad, gracias a los criterios de distribucién aprobados através del OP o, € diferente grado
de participacion entre los barrios ( los mas organizados y los més pobres han demostrado
mayor interés en e proceso propuesto). Hay también resultados sociales y politicos aunque

estos Ultimos todavia van a requerir mejor fundamentacion empirica..

1. ORIGENES: CONTEXTO POLITICO E HISTORIA DE LAS ASOCIACIONES EN
PORTO ALEGRE.

Probablemente, dos factores principales, contextuales e histéricos, pueden estar
relacionados a la idea genérica del OP y su implantacion en Porto Alegre. El primero de ellos
relacionado con los cambios vividos por Brasil en los Ultimos afios, derivados de la transicion
politica. El segundo factor determinante, a su vez, expresa la historia de las organizaciones
sociales de la ciudad, una caracteristica decisiva para explicar ciertas acciones sociaes en
momentos especificos.

Parece que la promulgacion de la nueva Congtitucion Brasilefia, a finaes de 1988,
destaca entre los factores politicos que més contribuyeron a crear un sentido de urgencia en
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ciertos temas, influyendo en las decisiones locales acerca de la implantacion del OP. Recién
finalizado € régimen autoritario, la nueva Congtitucion modificé sustancialmente € equilibrio
del poder en d pais, transfiriendo proporciones relevantes de responsabilidades y atribuciones
antes centralizadas del Gobierno Federal hacia los estados y las ciudades. De hecho con la
nueva Constitucion: 1) comenzd un nuevo periodo de descentralizacion  politica y
adminigtrativa, entendido como una forma més racional para hacer compatibles necesidades
sociales con e funcionamiento de la maquinaria publica €, 2) hizo posible ciertos mecanismos
de participacion directa e indirecta, cuando consagré en sus preceptos diversas formas de
participacion como: € referéndum, € plebiscito, la llamada “iniciativa popular de ley”, ademéas
de los consgjos de co-gestion en diversas eas *°. Es un hecho que gran parte de estos
mecanismos aun requieren regulacion y que no estan completamente implantados pero, en €
caso de Porto Alegre, la importancia @& este debate fue muy estimulante para concretar la
planeada iniciativa de participacion socia, reflgiando una fuerte tradicion de la ciudad, que se
encuentra con frecuencia igualmente en otras regiones del estado de “Rio Grande do Sul”.

En un escenario que, durante la década de los ochenta, fue de creciente reduccion de las
politicas federales aplicadas directamente en los municipios, la nueva administracién que
asumio € gobierno de la ciudad en 1989, fue forzada a encontrar soluciones rapidas y
dternativas a la visble disminucion de la oferta de los servicios publicos. Cuando se
comunicaron las nociones iniciales sobre € pretendido OP, la reaccion inmediata de una enorme
proporcion de los ciudadanos de Porto Alegre fue de alguna curiosidad mas, principal mente, de
descrédito. Este poco interésinicial no deberia ser sorprendente, por varias razones. La primera,
es que € nuevo ayuntamiento tenia las manos vacias y, de hecho, no tenia un “modelo” de
participacion que ofrecer, apenas so0lo un conjunto @ vagas propuestas sobre participacion
social, asociadas a una nocion, también incierta, de “democratizacion del Estado”. Ademés de
e30, la administracion anterior (del acalde Alceu Collares, que gobernd de 1985 a 1988), ya
habia sido elegida bajo una fuerte promesa de implantacion de un “programa de participacion”,
en medio del fervor democrético y la excitacion politica generados por € fin del régimen
militar, en 1985. Su gobierno llegd a punto de dictar un decreto estableciendo “consgos
populares’ en todalaciudad - una viga idea surgida en los afios 60, cuando un considerable
nimero de organizaciones comunitarias se formaron, exigiendo participacion en los asuntos de
la administracion de la ciudad. El mandato de Collares, a pesar del apoyo mayoritario, fue
frustrante, ya que una mayoria de sus promesas nunca fueron aplicadas. Su partido, € PDT

% Laautonomia de los municipios esta asegurada en la Constitucion de la Repuiblica en todos los asuntos de interés local (articulos
30, 34y 35), tanto en |os aspectos politicos, como administrativos y financieros.

Para los mecanismos de participacion ver, M2 Victoria Benavides: A cidadania ativa: referendo, plebiscito e iniciativa popular,
Editora Atica, Sao Paulo, 1991.
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(Partido Democrético del Trabgjo), que vencio facilmente en las elecciones de 1985, con € 42%
del total de los votos - una victoria aplastante teniendo en cuenta el elevado nimero de partidos
gue concurrieron - era heredero de la viga tradicién “protrabalhista’ que tenia una influencia
significativa en Rio Grande do Sul. Poseia un programa tipicamente populista 'y, como tal, su
ideario ideologico estaba marcado por la ambigiiedad en los temas referentes a desarrollo
socia. Su programa politico daba claramente un claro apoyo a la participacion politica pero,
cuando consiguieron € gobierno municipal, € partido desarrollé una politica frecuentemente
clientelista y una estructura centralizada, evitando la participacion de las asociaciones
comunitarias. Ello produjo un sentimiento generalizado de frustracion que contribuy6 a cambio
en las decciones de 1988; en estas una codlicion liderada por € Partido de los Trabajadores
gano, sorprendentemente, las elecciones obteniendo € 34% de los votos. En las eecciones
siguientes, en 1992, conocidos los resultados del OP volvieron a vencer con un 41% de los
votos y en 1996, nuevamente la misma coalicion gano por tercera vez € gobierno de la ciudad
con un 62% de votos.

La historia asociativa de Porto Alegre es semejante ala de Rio Grande do Sul, sin duda

el estado que posee mayor vitalidad organizativa, incluso en &reas ruraes. Ya en 1956, un
decreto municipa permitié la entrada a diversos consgos y asociaciones comunitarias, reunidas
posteriormente en la Federacion de Asociaciones Comunitarias y de Barrios de “Rio-
Grandeses’ (FRACAB) fundada en 1959 y que estuvo activa fundamentalmente desde finales
de los 70 a mediados de los 80. En 1979, la Federacion tenia 65 asociaciones, solo en Porto
Alegre. En 1983, se fundé la Union de Asociaciones de Habitantes de Porto Alegre (UAMPA),
un consorcio de organizaciones fuertemente politizadas. De acuerdo con datos estimados por
diversos autores existen actuamente en la ciudad arededor de 500 asociaciones comunitarias 2,
un nimero que parece algo exagerado, pero que viene a demostrar que Porto Alegre es una de
las ciudades del pais més dinamicas en términos asociativos.
Todo esto nos sirve para entender que las ideas llevadas a cabo por 1a nueva administracion en
1989 no eran, de hecho, totalmente nuevas para la poblacion. Incluso, en algunas regiones de la
ciudad ya existia una solida historia de asociacion comunitaria y, los grupos sociaes de estas
regiones percibieron que las propuestas de las nuevas autoridades municipales de compartir el
proceso de decision del presupuesto municipal no era meramente retorico, 1o que provoco una
vez superados los problemas del comienzo una “fiebre de participacion” en la ciudad sin
precedentes.

También es necesario resdltar las ideas politicas que sustentaban a la nueva
administracion que llegé a poder en 1989. Tenian unas nociones tedricas generales sobre

participacion pero no poseian ninguna experiencia administrativa anterior. A falta de un modelo

24 ver Zander Navarro.
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previo era la necesidad de romper con la ortodoxia e innovar lo que les movia. Habia una
mencion frecuente a “la sustantiva necesidad de fortalecer la organizacion de la sociedad civil”

con la creacion de “nuevos mecanismos de democratizacion del Estado”, materializando asi una
“gestion compartida de la administracion municipal” - nociones fundamentales en una agenda
genera de proposiciones para construir una “ciudadaniareal y activa’ en la ciudad.

L as nociones tedricas del OP no eran compartidas fécilmente por muchos de los que la pusieron
en préctica, alo largo de los afios. No existia un “model0” anterior en € que poder apoyarse |o
gue dificultaba la construccion del proceso. Por otro lado, no existia tampoco consenso tedrico
entre los partidos que integraban la coalicion vencedora, ni dentro del partido que lideraba la
coadlicion (PT); lo que provocd una cierta confusion en € primer afio de puesta en préctica del

proyecto. Esta caracteristica ta vez haya sido beneficiosa ya que evitd que un modelo dado
fuera impuesto a proceso y hizo necesario infinitas negociaciones entre los grupos politicos
para cada paso que se dio y mas importante todavia fue necesario un didogo continuo con las
asociaciones comunitarias.

2.- CARACTERISTICASY EVOLUCION

El primer afio de la administracion, inaugurada en enero de 1989, fue tipico de gestores
inexpertos (era la primera vez que € PT gobernaba), en opinidén de la mayor parte de los
analistas, estando marcado por la confusion en las metas y con grandes dificultades para
establecer un marco de accién. La insolvencia econémica habia tocado fondo, con
aproximadamente el 98% de la recaudacién destinado a pago de persona y con un nimero cada
vez mayor de funcionarios. Todo ello, unido a medidas tomadas por € anterior alcalde antes de
dejar e cargo, hizo que la situacion financiera fuera adversa lo que les impedia cumplir las
promesas electorales.

Hizo falta una accion dinamica, en este contexto de confusion administrativay de falta
de recursos, para despertar a algunos sectores y regiones. Esta accion se plasmé en e proyecto
“SOS Porto Alegre’, cuyo objetivo era mostrar claramente a la poblacion que la nueva
administracion queria realmente “servir ala poblacién”. Un gran nimero de funcionarios (entre
200 y 500 cada semana) era enviado alas calles en una area especifica de la ciudad con € fin de
entrar en contacto con la poblacion y realizar pequefias obras publicas. Cuando la poblacion fue
invitada por e gobierno municipa a participar en las primeras reuniones, esta accion se
demostro eficaz, en virtud de la red de relaciones que habia creado.

Al mismo tiempo intentaron aplicar un control financiero riguroso, controlando a los
deudores y planeando nuevas acciones para evitar la evasiéon de impuestos, en una tentativa
desesperada de recuperar su capacidad de inversion. Sometieron varios proyectos a la Camara
de Vereadores (concgjales), que en su mayoria fueron aprobados. El resultado de todo ello fue
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gue una de las principales fuentes de recaudacion municipa, € Impuesto Predia y Territoria
Urbano (IPTU), fue modificado transformandose en un impuesto progresivo; también se crearon
otros impuestos. Esa fue la victoria principal conseguida en la Camara de Vereadores. La
principal reforma tributaria, basada en e principio de que “quien més tiene, mas paga’, finalizo
en 1990, después de intensas negociaciones en la Camara de Vereadores donde e PT y sus
diados no tenian més que un tercio de los votos, en los dos primeros mandatos *. Como
resultado de ello los impuestos se elevaron en términos reales aproximadamente un 132%
comparando €l afio 1992 con e anterior. No es necesario sefidlar que en esos momentos uno de
los principales factores de atraccion del OP fue la adquirida salud financiera de la ciudad.

Este fue el contexto del primer afio, su prioridad era recuperar las finanzas municipales
e intentar establecer nuevos criterios para las acciones gubernamentales. En este contexto

problematico la propuesta de “ presupuesto participativo” fue presentada.
3.- FORMATO ORGANIZATIVO

El primer paso fue crear algun tipo de identidad comunitaria mediante la regionalizacion
de la ciudad. Hasta entonces la Unica subdivision era oficial, establecida en 1979, y la dividia
en cuatro regiones, que elegian cada una un consgero y congtituian los cuatro un “Consgo
Comunitario” de Porto Alegre. Este consgjo nunca funciond adecuadamente, mostrando una
persistente ineficacia para tratar un escenario urbano muy complgjo y sin ser reconocido la
mayor parte del tiempo por las autoridades municipales. Una de las primeras acciones
propuestas cuando el OP fue puesto en practica, es reorganizar e consgjo, con una diferencia
fundamental: son las propias asociaciones comunitarias quienes decidirian como deberia ser
subdividida la ciudad.

En una primera propuesta la nueva administracion elegida dividia la ciudad en cinco
regiones pero en el debate realizado posteriormente se lleg6 al pacto de dividir laciudad en 16
regiones %, ademés se decidié que las propias regiones escogerian a los delegados que les
representarian 'y se aprobd una metodologia preliminar para € proceso. Posteriormente se vio
gue era necesaria otra division para conseguir ser mas operativos y en estos momentos existen 9
regiones con 28 sub-regiones *’.

% En e sistema electoral brasilefio & Prefecto (alcalde) de las ciudades de més de 200.000 habitantes es elegido directamente por
los electores con un sistema mayoritario de dos vudtas (también se eligen de esta forma € Presidente de la Republica y los

gobernadores). En cambio los miembros de la Camara de Vareadores son elegidos con un sistema proporciona (con unapoblacion
entre un millén y cinco millones € nimero de vareadores oscila entre 33 'y 41). La diferencia de sistemas de eleccién produce en
muchos casos que |os Prefectos no tienen mayoriaen laCamara.

% Boaventura de Sousa Santos. “Participatory budgeting in Porto Alegre: toward aredistributive democracy”, Politicsand Society,
febrero 1998.

27 Prefectura de Porto Alegre.
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Es importante sefialar la decision politica que adoptaron de evitar la institucionalizacion
del proceso, evitando subordinarse ala Céamara de Vereadores y no aceptando cambios oficiales
sobre el OP, excepto la aprobacion internay auténoma de las propias asociaciones. Esa fue una
decision importante para ellos, pues de ese modo pensaban garantizar la “ soberania del control
asociativo” que era uno de los objetivos claves d inicio del proceso pero conflictiva dado que
los posibles cambios politicos (la perdida de las proximas elecciones que se celebraran en €
mes de noviembre) en e futuro pueden acabar con € proceso.

La puesta en marcha del OP demostro las numerosas dificultades que tienen los inicios
de los nuevos procesos. Primero, una cultura politica basada en relaciones clientelares unido a
descrédito que las propuestas del Gobierno y de las ingtituciones politicas tenian entre la
poblacién todo ello reforzado por una serie de administraciones incompetentes y corruptas. Y
por otra parte: la inexperiencia de las nuevas autoridades en €l inicio, lafalta de recursos en los
primeros afios y un conjunto de demandas muy diferentes de |as regiones.

4.- PROCESO

El proceso se rige por e Réglamento Interno del OP, el cud tiene un caracter dinamico,
ya que a find de cada afio de OP, los representantes (consgieros y delegados) del OP
conjuntamente con las comunidades y entidades, realizan una reflexion sobre las reglas y
criterios que guian €l OP, para posteriormente elaborar propuestas de cambio que son discutidas
y aprobadas por €l Consgjo del OP (COP). El resultado de esta discusién es siempre una fuente
de experiencias para los constructores de este modelo ya que se suele modificar cada afio. Los
cambios son introducidos en € Réglamento Interno®® y publicados para que sean conocidos por
todos los ciudadanos.

La participaciéon se realiza a través de una serie de reuniones deliberativas que se
realizan durante |0s meses de marzo a junio; de estas hay dos que son las principalesy que
estén coordinadas por el ayuntamiento, son las llamadas “rodadas’. Antes de la primeray entre
las dos se realizan un nimero indeterminado de reuniones menores, que dependen en su nimero
e intensidad de la vitalidad organizativa de cada region; en ellas las comunidades s 10 necesitan
pueden pedir apoyo técnico a ayuntamiento.

Durante la primerarodada, € ayuntamiento: 1) presenta las cuentasy las actividades del
afo anterior, judtificando los cambios que se han realizado; 2) presenta su plan de inversiones

28 En 1998 se introdujeron varios cambios: en el capitulo de composicién y atribuciones de los delegados (articulos 5, 8y 9), en e
de competencias (arts. 10y 14), en e deorganizacioninterna  (arts. 16, 17, 21,22,23,24 y 25), en €l de delegados (arts. 27y 28) y
en los criterios generales para la distribucion de recursos entre las regiones.
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para ese afio, con una explicacion detallada de las obras publicas decididas € afio anterior
(cuaes se estan redlizando, cuales van a comenzar, cuando...); 3) anticipa € nivel potencia de
recursos financieros disponibles para € afio préximo y recibe y discute nuevos criterios y
métodos de puesta en préctica del OP. En resumen el ayuntamiento debe coordinar informacién
para tres afios de trabajo administrativo. Se eligen asmismo |os delegados, en una proporcion
de un delegado por cada diez ciudadanos (mayores de 16 afios) presentes en lareunion. A partir
de 1996 ante e aumento de participantes se decidio que se pasara a un delegado por cada veinte
ciudadanos.

Entre las dos rodadas (reuniones) los delegados informan a los ciudadanos y discuten
con ellos sus demandas en relacion a la capacidad de inversion posible sefidada por €
Ayuntamiento y deciden sobre las prioridades generales y también sobre una lista de demandas
especificas, dentro de cada prioridad general. Este es un periodo de intensas negociaciones, pues
como es normal  son mayores las demandas que la capacidad de redlizarlas. Si no se alcanza €
consenso en la segunda rodada se votara sobre las cuestiones en disputa.

En la segunda rodada se dligen dos consgjeros por region que integraran € “ Consgo de
OP” (COP) que es la pieza fundamental del proyecto. En ella también la poblacién escoge las
prioridades de la region en las que se debe invertir. Los delegados pueden ser revocados en
cualquier momento mediante un proceso que tiene lugar en & Forum de Delegados y que
requiere una mayoria cuaificada de dos tercios. Los delegados forman € “Forum de
Delegados’ que deben seguir la marcha de las obras publicas en marcha, informar a la
poblacién, recibir nuevas demandas y levarlas a Consgjo, ademés de mantener contactos
constantes con |os consgjeros del OP de laregion.

Estas rodadas son también un momento especial para e Gobierno municipa ya que
puede someter sus ideas a la ciudad, y pueden comparecer ante ellas tanto los secretarios, como
los técnicos o el alcalde. Si presentan alguna propuesta especifica es discutida y aceptada o no
por mayoria simple. La presencia de las autoridades fue una decision politica de la
administracion que comenzo6 a poner en practicael OP y ha sido interpretado muy positivamente
por todos. Segun uno de los coordinadores gubernamentales del OP: “ |a propia existencia de
una relacion directa entre los principales miembros del gobierno y la comunidad es
fundamental... Esta postura, que no puede ser ocasional, revela respeto por la comunidad y es
crucial para crear € perfil de un gobierno que esy quiere parecer abierto y democratico.
Ademés tiene un profundo impacto educacional sobre la poblacion y sobre el propio gobierno”
29

El Consgo dd OP (COP) se convierte en la més dta esfera administrativa de

participacion para decidir sobre el OP, a sus reuniones puede asistir cualquier ciudadano, y con

29 Gildo Lima*“A politicade relagoes com a comunidade e o orgamento participativo” Porto Alegre.
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el paso ddl tiempo se ha ampliado la esfera de sus actuaciones. En principio e Consgjo estaba
formado por dos consgjeros (y dos suplentes) elegidos en cada region, un representante del

sindicato de funcionarios del ayuntamiento (SIMPA) y otro de la Asociacion de Moradores de
Porto Alegre (UAMPA). También habia dos representantes del Gobierno (un representante de la
Coordinadora de Relaciones con la Comunidad y un representante del Gabinete de
Planificacion) que no tenian derecho a voto. A partir de la creacion de las Plenarias Tematicas
en 1994, d COP se amplia con dos consgeros elegidos en cada una de las cinco teméticas.

Actuamente su nimero es de 44 consgjeros. Tienen un mandato de un afio con derecho a ser
reel egidos solamente una segunda vez consecutiva. Se relinen una vez por semanay coordinan
todo e proceso de preparacion del presupuesto y € plan de inversiones. El documento fina

debe ser sometido ala Camara de Vereadores antes del 30 de septiembre.

El Consgo tiene & apoyo técnico del “ Gabinete de Planificacion” (GAPLAN) que estaligado
directamente al alcalde. Se crea en 1990 cuando se decide la centralizacion del OP, con € fin de
dirigir & proceso de una forma coordinada (tarea que comparte con € CRC) y técnicamente
correcta. Todos los 6rganos y secretarias municipales estan integrados en €l proceso y, su meta
principal es preparar un presupuesto detallado, que armonice las demandas con la viabilidad
financiera. Otras entidades de la administracion municipal son: 1) e CRC (coordinacion de
relaciones con la comunidad) que es designado por € Alcaldey en € que participan asesores y
funcionarios. Se encarga de articular larelacion con la comunidad a través de |os coordinadores
regionales y de coordinar las reuniones del COP; 2) e Foro de Asesores de Planificacion

(Asseplas), designado por los secretarios municipalesy en € que partic ipan los coordinadores
de planificacion del gecutivo (funcionarios). Discute el procedimiento técnico-administrativo
para preparar e presupuesto y € proceso de las demandas comunitarias enviadas a los diferentes
departamentos del gecutivo y; 3) e Forum de asesores de planificacion (FASCOM) que se
reline semanalmente y en e cua participan |os asesores comunitarios de secretarias municipaes
designados por éstas. Se ocupa de los debates y propuestas de la participacion popular,
articulando tanto como sea posible € trabajo de las diversas secretarias.

El siguiente paso es preparar un plan de inversiones (Pl). Para su discusion existen un
conjunto de criterios generales. Son pardmetros regionales que sirven para equilibrar las
diferencias entre regiones y que a comienzo fueron: a) ausencia de servicios publicos e
infraestructura en la region; b) proporcion de poblacion en areas con extrema deficiencia de
sarvicios o infraestructura; ) poblacion total en cada caso; d) situacion de movilizacion popular
y; €) importancia de la region para la organizacion de la ciudad. Los dos Ultimos criterios fueron
abandonados més tarde siendo sustituidos por otros criterios llamados “prioridades de la
region”’. A partir de 1996 € criterio b) también fue abandonado con € argumento de que se

encontraba contemplado en € a). En resumen, existen ahora tres criterios. a) ausencia de
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servicios e infraestructuras; b) poblacion total de laregion y; ¢) las prioridades escogidas por la
region frente alas prioridades de la ciudad escogidas por todas |as regiones.

Para discutir las nuevas inversiones, |0s pasos a seguir son:
1.- En las reuniones de cada region, un grupo de prioridades se discuten y seleccionan con una
regla comun: cada region escoge, en orden decreciente de importancia, cuatro entre Sete
prioridades (saneamiento bésico, reglamentacion de terrenos y asentamientos humanos,
transporte y circulacion, educacion, servicios de salud y pavimentacion de calles y organizacion
delaciudad). A las cuatro prioridades seleccionadas se les atribuye una puntuacion de 1 a4 (de
mas bajaa més ata).
2.- Cuando finadliza la segunda rodada (reunion) ya es posible saber cuales son las tres
prioridades seleccionadas por todas las regiones para e afio siguiente. Cambian de unos afios a
otros.
3.- Cuando ya se conoce € orden de prioridades es e momento de confrontarlas con los
parametros regionales y establecer una distribucion de recursos entre las regiones. Con € paso
de los afios € uso de estos parametros se hizo més sofisticado y bs criterios utilizados se
especificaron cada vez més.
4.- Después de ponderar e peso de cada criterio y las notas obtenidas por cada regién, es
posible llegar a una nota final para una region especificay descubrir la proporcion relativa que
caracteriza a una determinada region en relacion a total.
5.- Cuando € presupuesto y su plan de inversiones es aprobado por el COP se convierte en una
propuesta de ley y es sometida a la Camara de Vereadores donde es analizada y votada. Es

aprobada convirtiéndose en ley.

L as plenarias tematicas

En 1992 & segundo gobierno municipal elegido impulsd otras reuniones para la
discusién de temas de interés general (no de intereses estrictamente locales de las regiones). Al
afio siguiente y ante la creciente participacion e interés popular € ayuntamiento inicié la
aplicacion del modelo de OP a la planificacion genera de la ciudad, creando un proyecto
[lamado “Maés Porto Alegre- Ciudad Constituyente” que pretendia dar respuesta a las cuestiones
generaes de la ciudad como un todo.

A este respecto, € ayuntamiento propuso varios grupos de discusion que produjeron
decenas de resoluciones, que fueron presentadas y discutidas en € “Primer Congreso de la
Ciudad de Porto Alegre’, redlizado en diciembre de 1993. Esa experiencia demostré que era
viable ampliar los intereses y atraer sectores sociales (especialmente sectores de clase mediay

pequefios empresarios) que alin se mantenian distantes con e OP.
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Para la constitucién de las teméticas se seleccionaron cinco temas y, posteriormente se
siguieron los mismos modos operativos que con € OP. Su creacion sirvio para profundizar e
proceso actuando como un complemento para € locadismo tipico de las reuniones de las
regiones. Los cinco temas escogidos fueron: 1) organizacion de la ciudad y desarrollo urbano;
2) salud y asistencia social; 3) desarrollo econdmico y sistema de impuestos; 4) transporte y
circulacion y; 5) educacion, culturay ocio.

5.- PARTICIPACION POPULAR

Uno de los temas que ha suscitado més interés de este proyecto es la participacion
efectivay d interés de la poblacion. El tiempo transcurrido, diez afios, permite poder ofrecer
algunos datos. Hay que sefidar, para comenzar, que se pueden distinguir claramente dos
periodos, € primero que cubre los dos primeros afios y € segundo que seiniciaen 1991. En €
primero de elos, la gran cantidad de dificultades sefidadas, impidié un desarrollo mas
consistente de las propuestas del OP. A causa de las dificultades encontradas y de las intensas
criticas de los medios de comunicacién a fracasado proceso de intervencion del sistema publico
de transportes, la participacion de la poblacion no fue significativa. Se afiadio a todas esas
dificultades la escasa cantidad con que contaban en € presupuesto de 1991 para inversiones a
estar cas todos los ingresos municipaes comprometidos en los gastos corrientes del
ayuntamiento. Después de 1991 a conseguir aumentar la cantidad dedicada a inversiones €
interés de la poblacion crecid.

La participacion aungue limitada crece de un afio a otro, desde los 976 ciudadanos del
primer afio alas més de 15.460 del afio 1996.

El interés de los impulsores del proyecto radicaba més en la calidad que en la cantidad
de participacion, |o que deseaban es que existiera una presencia continua y que se establecieran
solidos lazos con la comunidad. No existen, de momento, trabgjos que anaicen las
caracteristicas de los participantes (se ha visto que la participacion de las mujeres era
numerosa), pero se ha observado, por parte del ayuntamiento, que existen casos de regiones
donde muchas personas fueron incitadas a participar en las reuniones con la findidad de
aumentar € nimeroy, asi poder elegir més delegados y gercer més presion con € fin de que se
elijan prioridades que respondan a las demandas locales. Estas maniobras eran previsibles en un
proceso como éste, pero |0 mas importante es que estas actitudes fueron disminuyendo con los
anos.

Otra de las cuestiones planteadas, relacionada con € crecimiento de la participacion, es
la necesidad de dotener una garantia de que los delegados y consgjeros representen a las
minorias, para ello decidieron a partir de 1996 que la eleccion de delegados y consgeros en
cualquier reunion del OP obedeciera a criterios proporcionales como indica la siguiente tabla.
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Proporcion de votos recibidos Consejeros Consejeros

% electos suplentes
hasta 24,9 - -
25,0a37,5 - 1
37,6449 -

45,0a55,0 - 2
55,1a62,5 2 -

62,6 a 75,0 2

75,1 a100,0 2 2

Fuente: Zander Navarro, Profesor del Departamento de Sociologia de la Universidad Federal de
Rio Grande do Sul.

6.- RESULTADOSDEL OP.

A) POLITICOS

No parecen empiricamente evidentes a corto plazo. Existe en cambio una conviccion
por parte de los andistas , cuando se compara con otras partes del pais, de la existencia de un
nivel més alto de préctica politica. Ello se reflgja en e aumentd creciente de apoyo popular a
partido (PT) que sustenta a gobierno de la ciudad, que es significativo en cada el eccién que se
realiza; |0 que obliga alos demés partidos a afinar sus propuestas politicas.

Otros resultados son:

* Fuerte reduccion de las précticas clientdistas, tan comunes en la politica brasilefia. La
persistencia de estas practicas solo es visible en reas particulares de la ciudad donde €l discurso
y laaccion del OP son débiles y no movilizan ala poblacion local.

*Lanocién de representacion se ha consolidado gradua mente como un valor socid.
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* Respeto alos deseos emancipadores de las regiones de laciudad y de los arededores. Como
resultado de la pérdida de control constitucional posterior a 1988, € nimero de nuevos
municipios aumenté en e estado de “Rio Grande do Sul” como en los demés estados brasilefios.
Antes de este movimiento emancipador el nimero de municipios erade 224 y aumento a447 a
finales de 1993. Curiosamente en & municipio de Porto Alegre hubo un movimiento inverso: las
regiones interiores que antes deseaban separarse de la ciudad, cambiaron de opinion en €

momento en que se consolido € OP.

* Parece existir un aprendizaje democrético entre la poblacién sobre todo entre los grupos de
renta més bga Estan comenzando a acostumbrase a negociaciones intensas, a tratar
personalmente con las autoridades municipalesy atratar cuestiones compleas relacionadas con
el presupuesto y sus mecanismos. Como resultado, esta comenzando a formarse una
colectividad ciudadana.

B) ADMINISTRATIVOS

* Mgorae funcionamiento del gobierno municipal.

* Los funcionarios se han beneficiado de una politica salarid Unica entre las capitales
brasilefias.

* Los servicios de los funcionarios son mas vaorados por los ciudadanos, como resultado de
unarelacion més estrecha entre los grupos sociaes y los funcionarios publicos.

* Con la proliferacion de consgjos municipales y otras instancias colectivas crece € nimero de
“0jos externos’ que inspeccionan las acciones del gobierno municipal. Las obras publicas
aprobadas por e COP, por gemplo, son permanentemente controladas en las regiones, donde
los delegados elegidos siguen todo su desarrollo. Los delegados forman comisiones de obras
locales, con el papel de controlar las obras en marcha. Muchas veces estas comisiones evitan
perdidas y, en particular, atrasos en los plazos de gjecucion, gerciendo una presién constante
sobre los encargados (constructores privados o autoridades publicas).

* Produce una reduccion del coste de las obras publicas. En el pasado, los costes totales de la
mayoria de €elas aumentaban debido a pago de un “extra’ a funcionarios municipales
corruptos- parafacilitar licencias o aceptar fraudes de otro tipo- pero también para proteger alos
constructores de los costes de inflacion cronica que mantenia Brasil. Con e OP y la
estabilizacion de precios (después de 1994, con € Plan Red) estas précticas disminuyeron
sensiblemente y ya no son unaregla general.

* Un objetivo a medio plazo es conseguir la descentralizacion administrativa, que puede ser
posible con la consolidacion del experimento en diversas regiones donde la poblacion local esta
ahora acostumbrada al ritmo de las rutinas y de las exigencias del gobierno y desea ser una parte
esencia de las nuevas administraciones regional es descentralizadas.

28



* Se ha conseguido unos niveles muy altos de transparencia. La ciudadania conoce ahora
perfectamente la disponibilidad que existe de los recursos y €llo ha creado la sensacion,

compartida por muchas personas, de la existencia de unarelacion correcta entre |os impuestos
y los beneficios conseguidos por la ciudadania. Por primera vez, en muchos afios, la
administracion municipal no es acusada de corrupcion, nepotismo u otras practicas
administrativas espurias.

* Considerando los resultados materiales, no es posible mencionar aqui todas las obras publicas
realizadas, ni siquieralas principales, y su importancia parala ciudad y su desarrollo. Existe una
transformacion notable de la infraestructura y del nivel de servicios ofrecidos, en particular en
las zonas més pobres de la ciudad. La transferencia de rentas favorecida por todo el proceso

produce cambios reades en la calidad de vida de muchas regiones. El Ayuntamiento ha dedicado,
desde que se consolido € OP, entre e 15y € 25% de los ingresos e inversiones (el resto se
emplea para € pago de los salarios de los empleados y para sufragar 10s gastos administrativos
corrientes). De modo que las obras decididas representan inversiones superiores a los 700

millones de dolares.

Porto Alegre puede, actuamente, presentar algunos indices destacados, con
repercusiones directas en otros campos a largo plazo. Como gemplo, desde que e saneamiento
basico se convirtio en prioridad, € sistema de conduccion de aguas para uso domeéstico acanza
al 98% de los residentes ( entre 1990 y principios de 1995 se incremento en 65.000 familias) y
el crecimiento del servicio de acantarillado fue aun mas extraordinario - en 1989, solamente el
46% de la poblacion lo tenia, en 1996, llega al 85% de la poblacién. Todas las administraciones
anteriores de la ciudad habian construido cerca de 1.100 kildmetros de sistema de alcantarillado,
s0lo las dos administraciones anteriores del PT (1989-1996) construyeron 900 kilometros. Lo
mismo ocurre con la pavimentacion de las calles, desde 1989 han sido pavimentadas de 25 a 30
kilometros anuales. Sin olvidar que una prioridad frecuente en las deliberaciones del OP ha sido
€l problema de vivienda, permitiendo una relativa urbanizacion de las “favelas’ y un razonable
esfuerzo para ofrecer casas nuevas a los “sin techo”. En e tema de la educacion, solamente de
forma ilustrativa, hay que sefidlar que € nimero de estudiantes matriculados en las escuelas
municipales se doblé entre 1989 y 1995.

7.- LIMITESY POSIBILIDADES DE APLICACION EN OTROS LUGARES.

La experiencia del OP de Porto Alegre parece sugerir que, para ser aplicada en otras
esferas urbanas, deben considerarse varios limites, con diferentes significados:

1.- Limites politicos
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* El dcance y la magnitud de la propuesta y su aplicacion en un contexto urbano especifico
dependeran de la voluntad politica y de la determinacion de liderazgo del gobierno municipal,
con e apoyo inequivoco de las fuerzas politicas que reciban e mandato de las urnas. Es
necesaria una voluntad politica resuelta e indiscutible de compartir € proceso de toma de
decisiones del gobierno municipal.

* Después de crear |as estructuras de decision descentralizadas el OP debe de estar acompafiado,
alo largo del tiempo, por la descentralizacion administrativa; ampliando asi, gradualmente, €

control socid del espacio publico por los sectores organizados de la poblacién.

* Entretanto, la experiencia de Porto Alegre, demostré que esa descentralizacion administrativa
debe de ser precedida de una centralizacién politica en € interior del propio gobierno,
concentrando €l proceso en las manos del lider principal.

* Supone la lenta formacion de un ethos politico diferente, como resultado de la puesta en

préctica prolongada del OP, creando un contexto favorable para estimular un nuevo
comportamiento politico.

* Este aprendizaje politico no se aplica solamente a los sectores gubernamentales y a las
autoridades publicas sino también alas organizaciones comunitarias y a los propios ciudadanos.
Todos elos deben aprender que e foco principa debe ser la ciudad como un todo y que las
demandas deben gjustarse a un conjunto de prioridades, a un cambio socid dificil y que muchas
iniciativas se deben ofrecer a las comunidades locales con € fin de mejorar su sentido del

equilibrio cuando discuten con otras asociaciones comunitarias sus demandas.

* La autonomia total de las organizaciones comunitarias. Al principio, esto generd frecuentes
demandas parroquiales; pero més tarde, enfrentados con las demandas de otras organizacionesy
con los argumentos técnicos, e aprendizaje de confrontacion que se sigue y la necesidad de un
acuerdo eleva e nivel de las discusiones 'y las negociaciones.

* Pueden crearse conflictos si la concertacion socia no es administrada adecuadamente.

2.- Limites operacionales y administrativos.

* La experiencia supone una “base minima’ de tradicion de la organizacion socia de la ciudad,
especiamente en las regiones mas pobres. En caso contrario su desarrollo seré lento y dificil de
consolidar, abriendo un campo mayor de conflictos. En contextos de un &to indice de
analfabetismo y gran pobreza material, e proceso se hace més complgo, ya que es en esos
contextos donde |os grupos sociaes son més fécilmente manipulables.

* Es necesaria la eficiencia administrativa del gobierno local, ofreciendo informacion precisay
rigurosa cuando se le solicita, asi como valoraciones técnicas y econdmicas del plan de obras
publicas decidido por los barrios. Debe ser desarrollada una metodologia eficiente de dialogo
con la poblacion local, especidmente s e nivel cultural de la poblacion es bago. El
ayuntamiento de Porto Alegre desarroll0 una serie de técnicas y metodologias educacionales
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para tratar con la poblacion, aprendiendo como presentar los temas de una forma més claray
directa

* Es necesario un equipo con conocimiento inter-disciplinar. Sobre todo, debe tener un

conocimiento fuerte sobre los mecanismos de formacion del presupuesto. En agunas otras
ciudades de Brasil lafalta de este tipo de personal hizo que fracasara la puesta en marcha del

proyecto.

* Otro requisito que facilitara el desarrollo operaciona es la regionaizacion de la ciudad, la cud
no debe seguir criterios tradicionales, sino basarse en la cohesién y la identidad socidl,
comunitariay de organizacion existentes. Este es un pre-requisito que aumentara enormemente
la capacidad de adhesidn de la poblacién ala propuesta del OP.

* Como hemos estado viendo d estudiar € tema, parece que es necesario un “minimo”

potencia de inversiones, éste puede variar de una region a otra'y no se conoce cua es € nivel
necesario. Lo que es cierto es que € interés de la poblacion en € proceso aumentd cuando se
consiguié un mayor nivel de recursos para inversiones.

3.- Limites econémicos

* ES necesario que exista una capacidad de produccion de renta, como un pre-requisito. Esto es
un problema para su aplicacion en otros ayuntamientos brasilefios que dependen de una oferta
inconstante de recursos (del gobierno federal o del estado) sujetos a atrasos y negociaciones no
siempre favorables a los gobiernos locales.

* Otro problema son las barreras provocadas por decisiones externas. Provienen de politicas
gubernamental es federales y/o procesos de gjuste econdmico realizados en contextos nacionales
o globales. Un gjemplo de ello es la tendencia dominante, después de la Constitucién de 1988,
de los gobiernos federales y de los estados a negarse a asumir en varios campos sus
responsabilidades, transfiriéndol os a los ayuntamientos, pero sin € financiamiento adecuado.

* Cambios globa es también pueden crear problemas, pero puede que sus consecuencias no sean
inmediatas. En €l caso de “Rio Grande do Sul” € Ilamado Mercado Comun del Sur (Mercosur)

es un limite econébmico inmediato a que enfrentarse.

4.- Limites legales.

Estos a veces impiden que las demandas socia es se materialicen, aunque tengan apoyo
financiero, debido a barreras juridicas de diminacion o modificacion dificil en un plazo corto de
tiempo. Un g emplo de dllo es la decisién tomada en € OP de pavimentar la calle principa de la
isa mas grande del municipio, con un gran beneficio parala mayoria de la comunidad, ya que €
sistema de acantarillado y canalizacion de aguas también se instalaria. La decision fue vetada
por e organismo de proteccion de medio ambiente del estado, que alegd que esa zona era de
proteccién ambiental y que no se podian realizar obras.
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5.- Limites geogréaficos y administrativos.

Existen problemas con los pueblos y ciudades de los arededores, en € caso de que ellos
no tengan & mismo sistema, al no existir acciones planeadas en su conjunto. Un gemplo de ello
es e control de la contaminacion del rio; se puede solucionar la parte de la ciudad pero no es
posible solucionar 1o que viene de otras zonas. Ta vez serg, en e caso de Porto Alegre, mas
sencillo cuando & OP se aplique en € Estado.

8.- OTRASEXPERIENCIASEN BRASIL

En la actudidad hay a menos 70 ciudades en todo Brasil que utilizan € sistema del
Presupuesto Participativo y a partir de este afio también un Estado de la Federacion.

A) Presupuesto participativo del Estado de Rio Grande do Sul

Se ha empezado a aplicar € 12 de febrero de este afio, por iniciativa del Gobierno del
PT dirigido por e gobernador Olivio Dutray e vice-gobernador Miguel Rosseto, ambos de este
partido. En este proceso participan 467 municipios y han tomado como modelo € utilizado en
Porto Alegre aunque con algunas diferencias dado € tamafio del proyecto y la diferencia de
aplicarlo en un Estado.

Se realizan Asambleas Publicas Municipales, abiertas a la participacion de cuaquier
ciudadano del lugar. En estas asambleas son definidas |as prioridades municipales y elegidos |os
delegados para las Plenarias Regionales que ocurren en e mes de junio, con la siguiente
proporcion: a) hasta 300 personas presentes, 1 delegado por cada 20 personas; b) de 301 a 600,
1 delegado por cada 30; c) de 601 a 1.000, 1 delegado por cada 40 y; d) por encima de 1.001, 1
delegado por cada 50. Estas Plenarias iran jerarquizando las prioridades definidas en las
Asambleas Municipales, escogiendo las prioridades regionales y elegiran entre los delegados de
los municipios los Consgeros que integraran e Consgjo del OP/RS.

Paralelamente, en ese mismo mes, se celebrardn las Asambleas Teméticas Publicas
Regionalizadas, abiertas a todos los ciudadanos de los municipios que integran la respectiva
region. Estas Asambleas discutirdn € “Desenvolvimento Eondmico e Tributagao” e iran
definiendo propuestas de politicas sectoriales y su oportunidad, también elegiran los delegados
para una Plenaria Temética del Estado. Esta definira las prioridades del estado y eegira
consgeros para el Consgjo del OP/RS.

Ademas de las Plenarias Regiondes y de la Plenaria Temética del Estado, cada uno de
los 22 COREDES tendra derecho aindicar dos consgjeros parael Consgjo del OP/RS. En € mes
de julio se ha formado € Consgjo de OP/RS con atribuciones de seguir la elaboracion de la
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propuesta presupuestaria del Estado y la gjecucion del Plan de Inversiones y Servicios definidos
por & OP/RS.

En € caso de la capital, Porto Alegre, se han redizado 8 Asambleas Publicas
Municipales regionalizadas, durante la primera quincena del mes de mayo.

La evolucion de la ampliacion del proyecto de presupuesto participativo sera posible
verlo conforme se vaya implantando, aunque parece que estan teniendo bastantes problemas.
Las elecciones que se celebraran en € mes de noviembre serviran para conocer algo més sobre

d futuro de este proyecto.

B) BELOHORIZONTE

Fue aplicado en Belo Horizonte, ciudad de 2.100.000, locdidad del Estado de Minas
Gerais a partir de 1993, por la administracion del acalde Patrus Ananias, del PT y continu6 con
la administracion del Alcalde Célio de Castro (del PSB y anterior vice-alcalde con Ananias
aungue se presentd contra é). La propuesta de presupuesto participativo era uno de los puntos
centrales de su plataforma electoral. En este estado ya se habia comenzado a intentar aplicar en
varias ciudades maés pequefias del valle de Aco (Joao Monlevade, Timéteo y | patinga).

La puesta en practica del OP estaba basada en las mismas tres premisas generales
comunes a las demés ciudades donde € PT lo ha aplicado: ampliacion de la gobernabilidad y
gobierno de la administracion local, participacion popular en los asuntos municipales y caracter
decisorio de esta participacion.

Para la viabilidad de estos principios, la administracion de P. Ananias tomé tres
opciones metodol 6gicas importantes: cambiar e perfil de la representacion, la amplitud de las
discusionesy e contenido de las prioridades.

En relacion a formato de representacion, fueron tomadas dos decisiones. 1) excluir la
participacion formal de los representantes del Ayuntamiento en e proceso de definicién de
prioridades, optando por la participacion de los representantes municipales solo como
mediadores del proceso. Aunque no pudieran manifestar expresamente su voto, acabaron
gerciendo una gran influencia sobre e proceso de decision, siendo, responsables, en la mayor
parte de las ocasiones del pre-formato de propuestas del plan de inversiones. En un seminario
de evaluacion realizado en 1997 se sefialala necesidad de intervencion directay sistemética del
alcalde como condicién necesaria para elevar la calidad del proceso de prioridades; 2) promover
la participacioén directa de ciudadanos combinada con la de entidades asociativas.

Para la discusiéon del OP, la administracion realizo € proceso participativo en las 9
regiones administrativas de la ciudad, divididas en 5 sub-regiones homogéneas. El proceso de
demandas y prioridades, que se mantuvo estable hasta 1997, consistia en 3 rodadas (reuniones)
de asambleas populares con residentes y entidades de las sub-regiones y de un Forum de
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Prioridades Presupuestarias en cada Administracion Regional, con delegados elegidos en la
tercera asamblea. En los Forums, los delegados, a partir de las demandas presentadas y teniendo
en cuenta los recursos previamente establecidos discuten y aprueban el Plan de Inversiones para
la region. En ese momento eigen también la Comision Regiond de Fiscdizacion del
Presupuesto Participativo- COMFORCA.

A lo largo de la puesta en préctica del OP la participacion de la poblacion crecio. En el
segundo y tercer afio, € nimero de participantes crecio, respectivamente, 80 y 87%. En €
ultimo afio del mandato de Ananias, los participantes descendieron un 23% en relacion a afo
anterior, debido quizé a proceso de OP Habitacad®. Al inicio de gobierno de Cédlio de Castro
(1997) e proceso mantuvo una tendencia decreciente, reforzada por las dificultades para
integrarse y movilizar a nuevo equipo dirigente del ayuntamiento. En 1998, a pesar de que la
participacion se mantuvo a nivel del afio anterior, las rodadas de asambleas populares se
redujeron a dos.

En cuanto a la amplitud de cuestiones tratadas por € OP, la administracion Ananias
decidio en d primer afio restringirlo sdlo a las inversiones regionaes, dgando de lado la
discusén sobre los demés gastos del ayuntamiento, de los cudes solo se informa a la
ciudadania. Esta decision la tomo e acade influido por los informes de los técnicos de la
Secretaria de Planificacion que se referian a  los resultados ambiguos de las primeras
experiencias del OP. Fue duramente criticado por la direccion municipal del PT, que
consideraba que la naturaleza democrética del proceso era fragil sno se permitia a los
ciudadanos mostrar sus preferencias en todas las partes del presupuesto, incluidos los ingrescs.
En 1994, segundo afio del OP, introdujeron en las priorizaciones las acciones sectoriales,
promoviendo forums para discusion de proyectos y actividades de salud, medio ambiente,
recursos humanos, desarrollo social y educacion, siguiendo una metodologia que presento una
serie de limitaciones y que provoco lainterrupcion del OP Sectorial & afio siguiente.

A partir de 1998 retomaron la cuestion a través de OP Cidade, que propone una metodologia
alternativa parala priorizacion de aciones sectoriales a partir de 1999.

Un efecto inmediato de la aplicacion del OP en obras publicas se manifesté rdpidamente
en € proyecto de ley presupuestaria. Hasta entonces, dada la legidacion presupuestaria
brasilefia, |0s presupuestos eran bastante genéricos. Normalmente la prevision de realizacion de
obras e instalaciones eran registrados en titul os de proyectos presupuestarios bastante extensos.
De ese modo no se sefidlaba una fecha de gjecucion ni apenas garantias para la administracion.
A partir de la aplicacion del OP, la Secretaria Municipa de Planificacion pasd a consignar en el
presupuesto un cédigo de aplicacion acompafiado de la respectiva fuente de recursos. Ademés

30 Laprioridad de construccion de casas y urbanizacion de pisos pas a ser tratada separadamente a diferencia del afio anterior,

debido alagran presién del movimiento de los sin techo.



de esto, se sefial6 cada intervencion programada, su localizacion y € valor previsto, dando una
transparencia inédita a la accién gubernamental y, en consecuencia elevando € grado de
vinculacion del compromiso publico gubernamental.

No existian tampoco informes periddicos consolidados de gestion, solo existian un
conjunto de informaciones dispersas entre los diversos niveles de gestion. Para solucionar este
problema se creo € Grupo de Gestion de Obras del OP, pero este érgano no fue capaz de
solucionar los problemas.

La gecucion del OP se encontrd con otros problemas:

* La tramitacion de las prioridades del OP tenia que disputar la primacia de gecucion con
inversiones aprobadas en otras instancias.

* No exigtian practicamente recursos para inversiones, producto de la crisis financiera que sufria
el ayuntamiento.

* Ello provoco una crisis de credibilidad.

* El OP planted un nimero muy ato de inversiones, en cinco ediciones fueron aprobadas 595
inversiones, la mayoria de ellos en los dos primeros afios. Las criticas por |os retrasos fueron
abundantes.

La Administracion Municipal demostré no estar capacitada para traducir, con eficacia,
los proyectos de intervencion que dirigia y, tampoco para conocer, efectivamente, e impacto
financiero de las inversiones previstas. Herederos de un pragmatismo eecutivo, que,
normalmente, decide que hacer bgjo las presiones coyunturales de intereses, y de una cultura
gerencial de improvisacién, que no se preocupa de anticipar obstrucciones ejecutivas,
demostraron no disponer de una base de proyectos ni de rutinas sisteméticas para preparar
informes de costes. Esto hizo que cometieran muchos errores de costes.

El andlisis de la experiencia del presupuesto participativo en Belo Horizonte, nos
demuestra |as dificultades existentes para la consolidacion del proceso participativo; como es la
deficiencia de la administracion pablica para trabagjar de forma programaday su fréagil capacidad
gerencial para producir informaciones estratégicas para la toma de decisiones™.

C) PALMEIRA
El Ayuntamiento de Palmeira empez6 este afio aimplantar € OP. Paraello se dividié la

ciudad en 15 regiones (con zonas ruraes y urbanas) donde fueron elegidos representantes para
e Consgo Municipal del OP, compuesto hasta ahora por representantes de entidades. La

31 wieland Silberschneider: “Orcamento participativo: redefinindo o plangjamento da agao governamental con participagao popular:
a experiéncia de Belo Horizonte/Minas Gerais/Brasil. 111 Congreso Internacional del CLAD, 14-17 de octubre de 1998, Madrid.
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finalidad de este Consgjo es elaborar, conjuntamente con € ayuntamiento, el Presupuesto anual,
e Plan Plurianua de Inversionesy laley de Directrices Presupuestarias.
Todavia no es posible conocer datos ni sacar conclusiones.

D) SANTA BARBARA D’'OESTE

La aplicacion del OP comenzo en esta ciudad en 1997, siendo sus objetivos basicos:
elevar lacalidad de la planificacién plblica e iniciar un proceso de rescate de la ciudadania.
La metodol ogia aplicada aunque parecida a la de Porto Alegre tiene diferencias que obedecen a
las especificidades de la region.
El método utilizado en 1997 fue €l siguiente:
1) Urnas -- la poblacion recibi6 a través de las facturas del agua un cuestionario en e cud
podian indicar la obra que les parecia mas necesaria para su barrio y en que area les parecia mas
prioritaria las inversiones (salud, educacion...). Estos cuestionarios eran depositados en urnas
preparadas para €llo en 40 lugares de la ciudad.
Fichas de proyecto-- paralelamente a proceso de votacion de las prioridades, se solicitd a cada
secretario que hiciese una lista con las pretensiones de inversiones para e afio 1998.
2) Plenarias Tematicas -- se crearon 11 plenarias para discutir sobre las diversas areas.
3) Asambleas Finaes -- se realizaron 2 asambleas finales que tenian como objetivo hacer los
ultimos gjustes a presupuesto, poblacion y secretarios, para su posterior envio ala Camara de
Vereadores para su aprobacion.
4) Fiscdizacion de la Ejecucion -- se intenta redizar una fiscalizacion rigurosa del
cumplimiento de las inversiones aprobadas. Para €llo se cred una comision de acompafiamiento,
formada por la Comunidad y la Camara de Vereadores.
En & primer afio en las Asambleas Finales se aprob6 un Reglamento Interno del OP., que es
revisado todos los afios™®.

La Campafia del Pueblo. La participacion en el sector local de Kerala .*®

En este punto pretendemos plantear muy someramente algunos aspectos significativos

del proceso de descentralizacion de la planificacion y participacion del pueblo que se esta

%2 Prefecturade Santa Bérbara D’ Oeste.
33 Esta parte de la comunicacion esta basada en |os trabajos del profesor T.M. Thomas Isaac del Center of Development Studies de

Trivandrum y que actualmente es miembro del State Planning Board del gobierno de Kerda
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produciendo en el Estado de Kerala de la Union India en los Gltimos tres afios. Comenzaremaos
por algunos datos referentes a este Estado.

Kerada es un pequefio estado en la Republica India. Su territorio supone € 1,2% del
total de la Unidn. Esta situada en € extremo sur oeste. Limita a oeste con e Mar de Arabiay a
este con la cordillera Western Ghats. Su poblacion es de 29 millones de habitantes. Un hecho
muy significativo en este estado es que es € Unico de la India en & que hay méas mujeres que
hombres ( 51% de mujeres).

En Kerada se han producido répidos cambios demograficos en € corto espacio de dos
décadas. El estado es la vanguardia de estos avances debidos a la caida de la tasa de natalidad,
caida de la tasa de mortalidad, mortalidad infantil, y altas tasas de alfabetismo especialmente en
las mujeres.

La esperanza de vida en € afo 90 era de 74.7 afios para las mujeres y 67.3 para los
hombres, en € caso espafiol es de 81 en las mujeres y 74 en los hombres. El crecimiento del
Producto Naciona Bruto en 1997-1998 fue del 6,6 %, € crecimiento de toda la India fué del
5%. Existia una dta tasa de crecimiento de la poblacion a principios dd siglo XX hasta 1971.
En este periodo la poblacién de Kerala crecio 3,34 veces mientras que la poblacién india crecid
2,3 veces. El periodo comprendido entre 1961 y 1971 fue crucial en esta transicién demogréfica.
Entre 1971 y 1981 la tasa de crecimiento de la poblacion descendié en un 27%. Entre 1981 y
1991 |a tasa de crecimiento volvio a descender en un 26%. Actualmente la tasa de crecimiento
de la poblacion es dd 1,3%.

Larenta per cipitaen Kerala (1997-1998) es de 10936 rupias. (36.028, pesetas, 219 US
$) un 14% menos de la India Espafia parad afio 1997 tenia una renta per capita de 1.870.000
pesetas esto es  aproximadamente 11.333 US $ o0 467.500 rupias. Es decir tan solo 43 veces
mas.

India es un sistemafedera y Kerala es uno de los estados que lo componen. El estado se
cred en 1956. Antes de esto estaba formada por tres reinos. Travancore, Cochiny Malabar. Las
primeras elecciones se produjeron en 1957 y € partido comunista alcanz6 € poder. El primer
gobierno comunista elegido en € mundo. Se inici6 inmediatamente una reforma agraria.
Anteriormente o que existia era un sistema feudal. Se permiti6 mantener a los propietarios de
tierras hasta 5 hectéreas y €l resto fue expropiado y entregado a los jornaleros. Los campesinos
gue arrendaban las tierras s se convirtieron en propietarios. Este fue un importante punto de
partida para un desarrollo equitativo en Kerala. Esto se conoce como € modelo de desarrollo de
Keraa

Kerda ha acanzado atos niveles de desarrollo socia ( saud, educacién, transicion
demogréfica, etc.) con bagos niveles de crecimiento econdmico en relacion con € resto de la
India.
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El gobierno de Kerala llevo a cabo grandes inversiones en sanidad, educacion,... El
gobierno suministra asistencia sanitaria a los més pobres. Se establecieron centros de asistencia
primaria en cada municipio. La educacion primaria y secundaria es gratuita, sendo la primaria
obligatoria. Se impulsd especialmente la educacion de la mujer. Los adimentos de primera
necesidad se subvencionaron. Todo esto ayud6 a aumentar € nivel de salud y disminuir € de
pobreza.

El partido comunista y € partido del congreso son los partidos mas importantes de
Keralaintegrados en dos coaliciones electorales. Suelen alternarse en € poder

Antes de iniciar la descripcion de la experiencia de Kerda en planificacion
descentralizada y participacion, describiremos someramente las implicaciones de las enmiendas
73 y 74 de la Constitucion de la Unién India de 893 que han permitido e desarrollo del
proceso kerali.

Se establece una estructura uniforme de tres niveles de corporaciones locales: distrito,
bloque, y municipio, elecciones cada cinco afios organizadas por una comision electoral
independiente. Un conjunto de 29 competencias deberan ser transferidas a las corporaciones
locaes. Los gobiernos de los estados deberdn crear una comision para determinar 10s ingresos
del Estado que corresponden a los gobiernos locales.

La modificacion congtitucional permite la existencia de un auténtico nivel de gobierno
loca que hasta el momento no era posible.

El Estado de Kerala en @ que se habian producido importantes transformaciones como
la reforma agraria, afabetizacion de toda la poblacién, y un gran desarrollo de las
organizaciones de base tenia unas condiciones privilegiadas para desarrollar estas
instituciones®. Se habian desarrollado distintos intentos de desarrollar un sector local en €
pasado desde la creacion del estado de Keralay la eleccion de su primer gobierno en 1957 pero
hasta 1991 no hubo representantes elegidos en € sector local. La llegada a poder en 1996 del
Frente Democrético de lzquierdas ha supuesto un cambio fundamental en € proceso de
consolidacion del sector local y € inicio de lo que podriamos denominar autogobierno local.

Una de las primeras decisiones del nuevo gobierno fue transferir e 35-40% de las
inversiones del 9° plan a proyectos y programas propuestos por las corporaciones locales.

Uno de los rasgos mas originaes del proceso de descentralizacion y participacion en
Kerala es la vinculacion entre la planificacion descentralizada y las ingtituciones locales. Se
intenta que & proceso de planificacion se inicie en las bases con la maxima implicacion de los
ciudadanos. Es un proceso de planificaciéon que pretende ser de abagjo aarriba.

34 Véase Patrick Heller “Social Capital as a Product of Class Mobilization an State Intrervention: Industrial Workers in Kerala,
India’, World Development, Vol 24, n°6, 1996.



La participacion de los ciudadanos y este es un elemento peculiar no esté limitada a los
representantes elegidos o a las asociaciones u organizaciones sino que incluye a los ciudadanos
en las asambleas del municipio (grama sabhas), a expertos no funcionarios y a voluntarios que
participan en la preparacion de los informes, formulacion de los proyectos, y confecciéon del
plan.

Para poder llevar a cabo esta transformacion e gobierno del Estado de Kerala ha puesto
en marcha una serie de medidas de reorganizacion administrativa y modificaciones legales a
objeto de institucionalizar € proceso de planificacidon y gecucién a nivel local.

Los cambios ingtitucional es que deben producirse asi como otras condiciones necesarias
para que e proceso tenga éxito como son la formacion del persond y la creacidn de bases de
datos, exigiran algunos afios para llevarse a cabo y ser plenamente operativos. El gobierno de
Kerala es consciente de la existencia de desfases entre las condiciones necesarias para llevar ala
préctica con € maximo de eficacia € proyecto y las posibilidades de satisfacer a corto plazo
esas condiciones.

Teniendo en cuenta que se va a producir inevitablemente esa demora, se pretenden
establecer mecanismos para dotar informamente de capacidades minimas a las ingtituciones
locales para que sean capaces de preparar y poner en marcha los planes.

Con este objetivo se desarrolla la Campafia para la planificacion descentralizada. Se trata pues
de reforzar € proceso acelerando la creacion de las condiciones necesarias para que pueda tener
éxito.

La campafia del pueblo para la planificacion descentralizada.

Como hemos comentado anteriormente una vez tomada la decison politica de
descentralizar la planificacion e incorporar alos ciudadanos al proceso, se pone en marcha esta
camparia. Nos vamos a referir aqui a los elementos mas destacados de la misma sin entrar en
detalles de la misma.*®

Esta campaiia se inicia @ 17 de agosto de 1996. Se estructuraen seis fases. Se crea un
COoNsegj0 asesor compuesto por eminentes personalidades del Estado que trata de asegurar € més
alto consenso en torno a la camparia. EI Consgjo junto a representantes de todos los partidos
politicos y de las organizaciones de masas mas importantes, incluye también a los rectores de

las universidades y lideres culturales.

L os aspectos mas relevantes en nuestra opinién de las distintas fases son |os siguientes.

35 Préximamente aparecera una publicacion del profesor T.M. Thomas Isaac que desarrollaen detalle esta experiencia.
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Se parte de que la identificacion de las necesidades sentidas por € pueblo es e primer
paso de la descentralizacion. Esto se lleva a cabo mediante la convocatoria de las asambleas de
los municipios (Grama Sabhas), intentando asegurar la maxima participacion de los ciudadanos
y especidmente de las mujeres y otros sectores marginaes. Para facilitar la participacion las
asambleas se convocan |os dias no laborales.

Un elemento muy importante en el proceso kerali es la participacion de voluntarios,
directamente y sin mediacion de organizaciones de cuaquier tipo. Equipos de voluntarios
visitan los hogares y explican los objetivos de la campafia a objeto de fomentar la participacion
de la poblacion. Se estima que alrededor de 2 millones y medio de personas participaron en las
reuniones de las asambleas de los municipios. Un 27% ck los participantes eran mujeres, cifra
que dada la situacion de la mujer en la India es muy importante.

La determinacion de los recursos humanos y materiales de la localidad es un elemento
previo necesario a proceso de planificacion. Se trata de analizar las necesidad con |os recursos
disponibles de la poblacion. El proceso de descentralizacion y participacion esta produciendo un
mejor aprovechamiento de los medios existentes en |os diferentes municipios debido a que se va
generando progresivamente una cultura de eficiencia en €l uso de los recursos que lo primero
gue exige es conocer cuales son los disponibles. Evidentemente la capacidad de recoger datos,
andizarlosy generar informes relevantes, ha sido muy diferente de unos municipios a otros. De
hecho, se reconoce como uno de los puntos débiles del proceso.

Unavez conocidas las necesidades y |os recursos disponibles, se procede a elaborar los

proyectos. Se crean grupos de trabajo para esta tarea. Posteriormente estos proyectos se integran
en e plan anual anivel municipal. Estos planes se integran anivel de bloquey distrito. En esos
niveles se procede a la evaluacion de los mismos en términos técnicos sin cuestionar las
prioridades definidas por los municipios.
En esta fase se produce otro hecho peculiar del proceso kerali € Ilamado cuerpo de técnicos
voluntarios. El nimero de proyectos a evaluar era tan alto que no disponian de la estructura
adminigtrativa suficiente. Por esta razén incorporan a proceso como voluntarios a mas de 4.000
expertos especialmente profesionales y expertos jubilados que debian comprometerse a dedicar
al menos un dia a la semana a apoyar técnicamente a los municipios. Volvemos a observar en
este tema un elemento recurrente como es la participacion de los voluntarios directamente con
las ingtituciones publicas.

Paraterminar este punto querriamos destacar dos aspectos claramente asumidos en esta
experiencia: la necesidad de formacion y la transparencia en la gestion. Respecto d primero
decir que se ha desarrollado un amplisimo programa de formacion a todos los niveles Estatal,
distrito, bloque y municipio y en relacién a segundo que cualquier ciudadano puede conocer las
cuentas de todos y cada uno de los proyectos desarrollados en su municipio con tan solo
pedirlas. Las cuentas agregadas del municipio se publican y reparten ala poblacion.
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Conclusiones

Parece inevitable acabar cuaquier articulo o comunicacién a un Congreso, como es €
caso, con un punto dedicado a conclusiones. En nuestro caso y dado que como indicamos a
principio, estamos en un proceso inicia de investigacion, nos resulta dificil poder llegar con e
minimo de rigor algun tipo de conclusion. A pesar de esto nos atrevemos a plantear algunas
linees de conclusiones con €l objetivo casi tnico de provocar la discusion.

En primer lugar creemos poder afirmar que € propio concepto de participacion requiere
una definicion previa que en nuestro caso no hemos sido aln capaces de alcanzar. Parece
evidente que e concepto necesariamente tendra un alto contenido ideoldgico y que dependiendo
de la“escuela’ ala que pertenezcamos, entenderemos que la esencia del mismo radica en las
distribuciones de renta y riqueza, esto es en qué parte se recibe o bien en que medida tomamos
parte en una cosa. El enfoque interdisciplinar que pretendemos adoptar puede ayudarnos a
incorporar a la definicion puntos de vista que muchas veces se escapan desde cada ciencia
particular.

Sodlayada la discusion anterior parecen existir ciertos elementos que en todo caso
podrian facilitar la incorporacion de mecanismos innovadores de participacion. Entre estos
podemos destacar:

Latransparencia
La discusion presupuestaria en términos de politicas

Laformacion.

Latransparencia en la gestion permite conocer a menos relativamente datos rel evantes para
gue los ciudadanos sepan cua es la actuacion real del sector publico. Ayudaria a reducir la
“ilusion” participativa en la medida en la que se incrementaria la consciencia de que la realidad
no se corresponde con lo que se “cree”.

La discusion presupuestaria en términos de politicas, permitiria priorizar en términos de
programas y proyectos. Facilitaria la visuaizacion de los intereses en contradiccion o en
competencia y repolitizaria € proceso presupuestario. Esta “repolitizacion” es en nuestra
opinion una condicion absolutamente necesaria para la participacién ciudadana. Como hemos
indicado para € caso espafiol, la discusion en términos de presupuesto administrativo clasico
impide cualquier discusion politica, no permite plantear la pregunta ¢gué queremos hacer?, sen
qué queremos gastar?, en términos de a quien benefician las politicas publicas y en que cuantia.
La discusion en esos términos |leva necesariamente a la situacion que Fasiani describia como
“inconfesadas redistribuciones de riqueza’.
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La formacion tanto de los ciudadanos como de los politicos y funcionarios es otro
elemento clave, no solo para € éxito en la puesta en practica de estos mecanismos innovadores
sino como base para poder generar el cambio cultural que estos procesos requieren.

Existen otros elementos que parecen ser esenciales y que se derivan de las experiencias
concretas que se han producido como son: necesidad de un fuerte liderazgo, necesidad de
centralizacion previa a la descentralizacion, umbral minimo de capacidad de gasto,... Sin
embargo deberiamos ser cautelosos en relacion a estos e ementos, debido a que seria necesario
conocer y analizar méas experiencias concretas para inferir conclusiones generales.

Por Udltimo y como resumen de nuestra posicién, consideramos gque es necesario
profundizar en € enfoque que proponemos, esto es, e presupuesto como ge de la participacion

porque cualquier planteamiento que no tenga en cuenta esta realidad sera otra forma més de

“llusion”.
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