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El Presupuesto Participativo como
experiencia de Gestion Participativa.

El caso de Porto Alegre".

PILAR MAIRAL

El sistema de Presupuestos Participativos constituye una iniciativa institucional
bdsica para analizar los posibles cauces de articular la democratizacion de la
gestion publica a partir de la légica anterior y dentro del dmbito de lo
estrictamente publico, como la definicidn y ejecucion de las politicas
publicas y el control de la gestion en el dmbito local.

Una de las caracteristicas mds importantes para entender esta iniciativa
como experiencia clave en este debate, es el desarrollo institucional de un
proyecto que partiendo de cortas experiencias en Montevideo para mas
tarde ser instituido en Porto Alegre (Brasil) tras la victoria electoral del Frente
Popular en 1989, ha sido ampliado tras la llegada en 1998 del Partido dos
Trabalhadores (PT) al gobierno del Estado de Rio Grande do Sul.

Con la puesta en marcha de este proceso, se apuesta por la potenciacion de
una democracia participativa que abra a las y los ciudadanos el proceso de
toma de decisiones. En este sentido busca la potenciaciéon de la participaciéon
directa de la poblacion en la elaboraciéon y la ejecucion del presupuesto
municipal, dan prioridad a los programas a presupuestar desde las
necesidades directas de la ciudadania comprometida con el proceso.

Esta integracion ejecutivo-legislativo-ciudadania, pasa por una importante
articulacion de la sociedad en lo que han dado en llamarse movimientos
comunitarios sobre los que recae un importante peso de esta interaccion,

* Extracto del informe del proyecto de investigacion “O orcamento participativo, andlise de uma
experiéncia de gestdo local participativa”. Realizado por la autora para la Pontificia Uversidade
Catolica do Rio Grande Do Sul (PUCRS). Porto Alegre, noviembre de1998.
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superando algunas de las carencias que la democracia representativa
manifiesta.

Mas alld de la genérica necesidad de promover una politica mds cercana a
la poblacién, algunos factores se planteardn como obstdculos que el
proceso intenta superar:

* La inevitable dualidad entre la politica formal llevada a cabo por los érganos
administrativos y las necesidades que realmente deben ser satisfechas

® La carencia generalizada de un marco de conftrol real de las actividades de
los poderes publicos en ocasiones tendentes a articular redes clientelares en
torno al acceso a los recursos locales.

#* La corrupcion que en muchos casos albergan estas unidades de decision o la
discrecionalidad de la que hacen uso los actores gestores de la
Administracion.

Los espacios fundamentales para la articulacion del proceso son el Consejo
del Presupuesto Participativo y la Asambleas regionales albergan a su vez
diferentes érganos comunitarios independientes.

De esta forma se establece un esquema basado en la articulacion de
plenarias temdticas, formadas por entidades que rednen diversas categorias
profesionales, ademds de otros movimientos sociales y organizaciones civiles, y
foros de delegados temdticos dentro del Consejo.

Posteriormente se forman las asambleas regionales aglutinando delegados del
Consejo, organizaciones comunitarias regionales, consejos populares vy
habitantes de cada regidén del municipio.

OBJETIVOS
Maximizar la Generar mecanismos Consolidar el fejido
informacién necesaria de comunicacién social como agente
para la planificacion estable con la co-responsable de la
de la accién ciudadania gestion local

municipal

Objetivos del proceso de pesupuestacion participativa.
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A partir de esta estructura el ciclo anual de la presupuestacion pasa por varias
etapas:

—
.

la celebracion de Asambleas regionales y temdticas,

2. el establecimiento de los foros de participacion antes senalados
(Consejo y foros de delegados)

3. la discusion de los presupuestos y la difusion de un Plan de asignacion

para los representantes de la ciudadania en el Consejo.
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EL CICLO PRESUPUESTARIO

Debate de propuestas de
< inversion y andlisis de viabilidad e,

o. .A
- Configuracion de los Foros Constitucion del Foro de
BROCESO de Consulta Ciudadana delegados
sectoriales y territoriales v
é Jornadas de andlisis técnico de la
e viabilidad de las propuestas
Evaluacion del proceso o

A v

y Asamblea ciudadana: presentacion
Rendicidon de cuentas - P

k del presupuesto participativo al
A Gobierno Municipal
Ejecucion del presupuesto ’.°
V.. Debate presupuestario
Aprobacion del presupuesto municipal (se intfegran las

en la Cdmara Municipal <d***°*°* propuestas técnicas)

Secuencia del proceso de elaboracién participada del presupuesto municipal.
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Esta metodologia en el proceso de decision de la asignacidon de los
presupuestos municipales, ha constituido un importante punto de inflexion en
la materializacion de la participacion real de la ciudadania en las regiones
donde se ha consolidado esta prdctica. Porto Alegre ha mantenido unos
niveles de participacion importantes con relacion a los porcentajes de
poblacion.

De esta forma se cuantifican los datos de los y las participantes, reflejando un
perfil socio-econdmico de los mismos marcado por una paridad en cuanto a
la composicion por género de sus integrantes, que oscila entre los 41 anos de
edad, poblacion blanca y con una renta familiar cercana a los cinco salarios
minimos y con unos niveles escolares que rondan la primaria completa, en
definitiva los llamados sectores populares y las clases medias asalariadas de las
localidades.

Destaca, desde ofro punto de vista, el elevado vinculo de los participantes
hacia organizaciones civiles y el importante papel de las Asociaciones
vecinales en el proceso de reclutamiento de estos participantes, o que
desvela la toma un cierto grado de responsabilidad en el convencimiento de
la necesaria participacion en estos procesos.

Recapitulando, podemos concretar que los objetivos que persigue se
centran en:

* Lacreacion de ciudadania responsable y comprometida a partir de
un claro componente pedagdgico y movilizador, vinculando el
dmbito publico y privado con la vida politica y consolidando una
nueva relacion entre el poder politico y la poblacion.

+ Consecuencia de lo anterior, la apertura y consolidaciéon de foros
de debate y socializacion que contribuyen a superar las limitaciones
de la democracia representativa a través de instituciones de
democracia directa.

¢ La definicion y elaboracion de la politica municipal a partir del
conocimiento directo de las necesidades de la poblacién, la
discusion y la negociacion entre los ciudadanos.

+ El control de la gestion y la fiscalizacion general de la administracion
local.
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Sin embargo, analizando con detenimiento los elementos que caracterizan
a los Presupuestos Participativos en su vertiente mas tedrica, es posible
diferenciar varios aspectos que definen tanto su proceso de funcionamiento
y organizacion como los propdsitos generales que busca.

Esquema General de Funcionamiento del Or¢gamento Participativo

FPREFEITURA MUMNIZIFAL CAMBRA MUNICIPAL
SeCretarias
Gabinete de Planificacidn Representantes elecos

Asgesotias de Planificacidn
Cootdinacicn oe las relaciones con la cormunicdad
Epm de asesorias comunitarias
Coordinadores regionales del Croarmento Participativo

Coordinadores tematicos
COMNSELHD DO QRCAMENTD ASAMBLEAS E‘\EGIONALES b
Delegadnsias de las asambleas TEMATICAS
reqgionales v tematicas
Comision de Relaciones con la Consejos populares
Cornunidad (CRC) Drganizaciones oomunitarias
Ciudadania

COMISIONES MIXTAS

Delegacdos del Conselho
Sindicatos (representantes
trabajadores municipales)

Ejecutivio local

Funcionamiento del Presupuesto Participativo segun el modelo de Porto Alegre (Brasil)
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A continuacidn se exponen los ejes tedricos sobre los que se fundamenta el
cambio que supone este proceso y que de alguna forma definen su
aspecto organizativo, teniendo en cuenta que los érganos creados desde
el inicio también responden a estos principios.

Es un proceso universal y voluntario de democracia participativa

Parte del debate sobre la crisis del estado social de derecho y la
democracia representativa para afirmar la compatibilidad de la anterior y la
democracia participativa, puesto que surge del andlisis de la imposibilidad
de algunos organos de representacion para generar una verdadera
respuesta frente a las necesidades y reivindicaciones de la poblacion,
garantizando una mayor eficacia de la redistribucion de recursos, desde el
punto de vista de la prestacion de servicios publicos en el dmbito local. A su
vez, asume la critica a la partidocracia y a la autonomia de la clase
politica mas alld de la discrecionalidad, puesto que el proceso marca una
constante interaccidn ejecutivo-legislativo-ciudadania, que propicia un
verdadero acercamiento de la comunidad a la vida politica y supera el
principio de representatividad en cuanto a absoluta delegacion de poder
por el pueblo soberano.

Este cuestionamiento de los aspectos mds negativos del actual
funcionamiento democratico-formal infenta, a fravés de la formulacion de
este proceso, poner fin a los elementos que obstaculizan la verdadera
democratizacion de la gestion.

Se frata de superar cuestiones como la dualidad entre la politica
institucional llevada a cabo por los organos administrativos y las
necesidades que realmente deben ser satisfechas, la carencia generalizada
en muchas ocasiones, de un marco de control real de las actividades de los
poderes publicos, la articulacion y consolidacion de redes clientelares en
torno al acceso a los recursos locales o la corrupcidon politica, la
discrecionalidad y la desviacion de poder por los gestores de la
Administracioén.

Para ello, el marco juridico existente garantiza su cardcter constitucional,
puesto que se articula a través de estructuras puramente consultivas sin
ninguna capacidad juridica vinculante. Digamos que analizado el proceso
como consulta popular, se presenta como una transferencia del ejecutivo
local a la poblacién para formar parte del proceso de definicidon de
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prioridades y gastos municipales puesto que constitucionalmente, la
propuesta presupuestaria compete al gobierno local para su posterior
discusidn en la cdmara municipal.

Consolida la concepcion de la civdadania comprometida y responsable a
partir de su concurrencia y aportacion a la toma de decision respecto a la
definicion y la ejecucion de los presupuestos municipales.

Dado que busca la potenciacidon de la participacidon directa de la
poblacién en la elaboracién y la ejecucidon del presupuesto municipal, da
prioridad a los programas a definir desde las necesidades directas de una
ciudadania comprometida. La idea es que una ciudadania comprometida
y responsable, universalmente representada y activamente participativa,
serd capaz de aportar a las decisiones publicas una auténtica
representacion de las prioridades de la comunidad.

Por ofra parte, analizando el papel de los movimientos sociales como
grupos de presidn, el presupuesto participativo contribuye a la
transformacion de la relacidon entre los actores politicos de la vida publica:
se trata de la sustitucidon de los tradicionales grupos de presidon y su
rendicion de cuentas a la ciudadania, al articular las reivindicaciones de
los diversos grupos sociales ante los representantes institucionales de la
poblacién e incorporar a los principales lideres comunitarios al entramado
orgdnico del proceso.

Conftribuye por tanto, junto con el tercer sector a consolidar lo que se ha
dado en llamar el espacio publico no estatal (GENRO, T., 1997) como el
dmbito de articulacion social co-gestor de lo publico a través de la
colaboracién con el poder politico, a partir del cual se consolida una
conciencia ciudadana que muestra posibles alternativas a la participacion
popular y en definitiva a la cogestidon, de forma que lo publico no se agote
en lo estatal dada la existencia de un amplio espacio para fortalecer a la
sociedad civil frente al Estado y al Mercado.

Es un proceso auto-regulado

En el caso de Porto Alegre la creciente complejidad y su paralela
institucionalizacion han permitido a los participantes y las autoridades
locales, a partir de la continua evaluacion del proceso, buscar los
instrumentos necesarios para solventar los problemas que generan este
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modelo y dotarlo de correctores para maximizar su eficacia respecto a los
objetivos marcados en su origen.

Es importante senalar la capacidad y necesidad de la misma ciudadania
participante para crear un reglamento interno que posibilite la concrecion
de los aspectos mds importantes para su funcionamiento, siendo revisado
cada cierto espacio de tiempo para su actualizaciéon y mejora.

Desde ofro punto de vista esta tendencia institucionalizadora trae consigo
algunos aspectos negativos tales como la pérdida de dinamismo en
algunos momentos del desarrollo del proceso o su creciente
burocratizacién, aunque también deberdn valorarse elementos positivos:
las diferentes medidas correctoras aplicadas al proceso fomentan la
consolidacién del mismo a partir de un evidente aumento de la
participacion de la ciudadania y su responsabilidad hacia el proceso en
términos generales.

A su vez esta tendencia supone cierta garantia de continuidad ante
sucesivas transferencias de poder en el ejecutivo local. En consecuenciaq,
su cardcter pedagdgico se consolida a partir del protagonismo de los
ciudadanos en la definicibn presupuestaria  y también en la
autorregulacién del mismo, puesto que serdn los mismos participantes
quienes evaluardn y analizardn su funcionamiento y definirdn los posibles
cambios para el siguiente ano. Podemos afirmar que aprendizaje
concienciacion y praxis se unen en este modelo de participacion.

El proceso se fundamenta en la discusion de los presupuestos y las politicas
publicas a desarrollar por la administracion

Con el objetivo de propiciar un desarrollo local sustentado en la
participacion ciudadana, ésta pasa a ser entendida como un proceso por
el cual las partes interesadas ejercen influencia y comparten el control
sobre las iniciativas de desarrollo, las decisiones, los recursos y el control de
la implementacion de la gestion. De ahi su fundamentacion en el principio
de la totalidad de la discusion y el consenso en los diferentes procesos de
toma de decision, de lo que se extrae su cardcter integral por la variedad,
transversalidad e integralidad de las politicas publicas presupuestadas,
tanto desde el punto de vista territorial como sectorial, puesto que cada
partida presupuestaria serd definida en funcién del resto.
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En esta lineq, la relacion del técnico y la ciudadania se re-define a partir
de este principio: la responsabilidad técnica respecto a la definicion del
modelo de ciudad y la planificacion de las politicas publicas, interactia en
todo momento con la definicidén que la ciudadania hace directamente a
partir de sus necesidades.

A ello se une la maximizacion de la eficacia en cuanto a la operatividad de
la planificacién y la gestion publica, que se acrecienta a partir del proceso
de descentralizacion en la toma de decisiones y el conocimiento directo
de las necesidades por y para la poblacidon, en cuanto a servicios,
infraestructuras, recursos alternativos, niveles de cobertura... etc.

La rendicion de cuentas define el conirol de la ejecucion de los
presupuestos y las politicas definidas por la comunidad

Como se resena anteriormente, se consolida la ampliacién del proceso de
descentralizacidon administrativa. La apuesta por una mayor operatividad
pasa por esta division del trabajo durante los procesos de planificacion y
por una multiplicacion de los centros de decision, ejecucion y control de la
administraciéon local.

A ello se suma el cardcter dual de esta fase: la rendicidn de cuentas por
parte del ejecutivo amplia el marco constitucional puesto que duplica la
evaluacién de la gestion y la toma de responsabilidades, al afrontar el
debate en el pleno municipal independientemente de la presentacién de
otro informe a la poblacion que participd de la elaboracion del
presupuesto. De esta manera, la rendicion de cuentas por parte del
equipo de gobierno fortalece el proceso, puesto que garantiza el control
de la poblacion hacia la ejecucion del presupuesto y la implementacion
de las politicas publicas definidas.

En conclusidn, podemos afirmar que el proceso fortalece el acercamiento
de la comunidad a los representantes electorales, puesto que durante la
elaboraciéon del presupuesto son los técnicos los que interactian en todo
momento con los participantes. De forma paralela se establece una
relaciéon directa entre la poblacidn con la alcaldia, al presentar su informe
de gestion para su refrendo.
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