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RESUMEN
El objetivo de la tesis es disefiar un modelo para la gestién de presupuestos participativos
en las delegaciones del Distrito Federal. Para ello se tomaron como referencia seis estudios
de caso: tres internacionales (Porto Alegre (Brasil), Cérdoba (Espafia) y Buenos Aires
(Argentina)) y tres del Distrito Federal (Delegaciones de Cuauhtémoc, Tlalpan y Miguel
Hidalgo). Por otra parte, se hizo también una revisién del contexto de participacion
ciudadana del Distrito Federal y sus delegaciones; asi como del proceso de elaboracion de
los presupuestos delegacionales, con el fin de obtener las bases con las cuales debera

operarse el modelo.

Este modelo constituye una referencia para la aplicacion del presupuesto participativo en
las delegaciones, debiendo ajustarse a las caracteristicas particulares de cada demarcacion.
En el dltimo capitulo, se presentan las conclusiones y algunas recomendaciones, tanto para

su implementacion como para el analisis de los presupuestos participativos en general.
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INTRODUCCION

En la planeacion urbana tradicional, las etapas de gestién y evaluacién de los planes y
programas urbanos, no suelen ser definidas con precision, por lo que en muchos casos no
se materializa el desarrollo urbano, entendido como proceso orientador de la evolucion
espacial del desarrollo econémico, social y ambiental; asi como del patron territorial y de
los asentamientos humanos (SEDESOL, 2001). Al no concretarse los programas de
desarrollo urbano, los principales afectados son los habitantes de los centros poblados,
quienes ven menguada su calidad de vida, al no garantizarseles el acceso a la vivienda, ni

los equipamientos y servicios urbanos que demandan.

Para mejorar la intervencion de los gobiernos locales en los territorios, se ha reconocido el
papel de la participacion de los ciudadanos en las actividades publicas, como una
herramienta valiosa para apoyar la gestion del desarrollo urbano. Como comenta Sanchez
(2005), la colaboracion de la ciudadania en la concrecion de obras publicas, hace que la
gestion de los gobiernos sea eficiente en la atencion de las demandas de las personas, ya
que el &mbito local estaria expuesto a un mayor control social, fomentando que los actores

exijan mayor transparencia en el manejo de los asuntos publicos.

De esta manera, la participacion ciudadana representa una herramienta para promover el
mejor desempefio de los gobiernos locales en el cumplimiento de sus funciones, entre las
que destaca la gestion del desarrollo urbano, y en esta labor, juega un papel fundamental
una figura de participacion conocida como presupuesto participativo, mediante la cual, la
poblacién puede definir o contribuir a la definicion del destino de los recursos publicos de
los gobiernos locales, e intervenir en las labores de gestion, evaluacion y seguimiento de
las funciones gubernamentales, especialmente en la ejecucion de obras y servicios urbanos.
En este sentido, el objetivo del presente trabajo es disefiar un modelo para la gestion de
presupuestos participativos en las delegaciones del Distrito Federal, que impacten

positivamente en la gestion del desarrollo urbano de estas demarcaciones territoriales.

Se debe resaltar, que el presupuesto participativo se considera también como un
instrumento a través del cual se fortalece el ejercicio de la democracia, ya que esta no se
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limita a las instituciones electorales, al equilibrio y control mutuo de los poderes, o0 a los
derechos civiles y politicos de la ciudadania, sino que representa la extension efectiva de
los derechos humanos, en donde se garantiza la autonomia individual frente al poder del

Estado y la participacion en las decisiones publicas (ciudadania civil, politica y social).

Esta contribucion resulta de singular relevancia en un escenario donde ha habido un
retroceso de los Estados democraticos, que se traduce en una crisis de representacion y en
una escasa participacion politica. De acuerdo a Tourine (en Bolos, 1999) esta crisis se
manifiesta en la percepcion de la poblacion sobre las clases politicas, al ser vistas como
grupos mas preocupados por sus propios intereses, generando un debilitamiento de la
conciencia de los ciudadanos, al sentirse excluidos de una sociedad en la que no se puede

participar.

Con el disefio del modelo, se estaria generando una herramienta para que los gobiernos
delegacionales puedan conducir efectivamente el desarrollo urbano de sus respectivos
territorios, y por consiguiente, mejorar la calidad de vida de sus habitantes, a traves de una
intervencion puablica eficiente y transparente, bajo un esquema de democracia directa y de
buena gobernanza, en donde los ciudadanos dejan de tener una relacién vertical (de arriba
hacia abajo) con los gobiernos delegacionales, para intervenir como cogestionadores de

ciertas funciones del gobierno local.

OBJETIVO GENERAL Y OBJETIVOS ESPECIFICOS

Como se menciond anteriormente, el objetivo general de la presente investigacion es
elaborar un modelo para la gestion de presupuestos participativos en las delegaciones del
Distrito Federal. Para alcanzar este objetivo, fueron planteados los siguientes objetivos

especificos:

a) ldentificar los aspectos conceptuales del presupuesto participativo en cuanto a su
definicién, antecedentes, caracteristicas del proceso (pasos iniciales, etapas,
recursos requeridos, criterios de asignacion presupuestal, beneficios y limitantes), y

ubicacion en la planeacién urbana.
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b) Definir un modelo, sus componentes y los pasos necesarios para su construccion.
c) Conceptualizar a los actores urbanos.

d) Definir el andlisis de Fortalezas, Oportunidades, Debilidades y Amenazas (FODA).
e) Definir una metodologia para analizar experiencias de presupuestos participativos.

f) Identificar referentes para el disefio del modelo, a partir de la revision de las
experiencias de presupuesto participativo de Porto Alegre (Brasil), Coérdoba

(Espafia) y Buenos Aires.

g) Conocer el contexto actual de participacién ciudadana y de elaboracion de
presupuestos del Distrito Federal y sus Delegaciones, para determinar las bases

sobre las que deben operar los presupuestos participativos.

h) Revisar las experiencias de presupuesto participativo de las delegaciones
Cuauhtémoc, Tlalpan y Miguel Hidalgo®, y obtener referentes para el disefio del

modelo.

i) Identificar las fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas de las
Delegaciones del Distrito Federal para la implementacién de una figura como el

presupuesto participativo.

J) Identificar a los actores urbanos que intervendrian en un presupuesto participativo

delegacional.

ESTRUCTURA DEL TRABAJO
Con respecto a la estructura de la tesis, ésta se desarrolla en seis capitulos. EI primero, se
refiere al marco de referencia, en donde se exploran los aspectos teoricos, conceptuales y

de referencia que guiaron el disefio del modelo. En el segundo capitulo, se hace un analisis

L Al inicio de la tesis, solo se tenfa estipulado el estudio de la experiencia de presupuesto participativo de la
Delegacién Tlalpan. Con el trabajo de investigacion, se descubrié la existencia del caso de Cuauhtémoc, y
posteriormente se detecto la experiencia de la Delegacion Miguel Hidalgo.
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comparativo de las experiencias de presupuesto participativo de Porto Alegre (Brasil),
Cordoba (Espafia) y Buenos Aires (Argentina), para comprender el proceso y la estructura
organizativa con los que fueron definidos estos ejercicios, y obtener referentes que

sirvieran de base para el modelo.

En el tercer capitulo, se estudia el contexto actual de participacion ciudadana del Distrito
Federal y los mecanismos existentes para la elaboracion de los presupuestos
delegacionales, para comprender el escenario en que va a desarrollarse el presupuesto
participativo. Posteriormente, en el cuarto capitulo, se realiza un analisis comparativo de
las experiencias de las Delegaciones Cuauhtémoc, Tlalpan y Miguel Hidalgo, para
determinar la metodologia que se siguid para contextualizar esta figura de participacion a la

realidad del Distrito Federal, y los obstaculos que enfrentaron.

En el capitulo cinco, se desarrolla la propuesta de modelo, partiendo del anéalisis de
Fortalezas, Oportunidades, Debilidades y Amenazas de las Delegaciones del Distrito
Federal para la implementacién de un presupuesto participativo®. EI modelo es
complementado con una propuesta de proceso operativo que se podria seguir para la
gestion de esta figura de participacién en el D.F. Finalmente, en el sexto capitulo, se
presentan las conclusiones a las que se llegaron con la realizacién de la investigacion y se

plantean algunas recomendaciones.

ASPECTOS METODOLOGICOS

Para realizar el andlisis de las experiencias de presupuesto participativo, tanto
internacionales como del Distrito Federal, fue necesario contar con una guia para la
revision de estos casos, la cual fue elaborada tomando como referencia los siguientes

trabajos coordinados por Yves Cabannes®: Los Presupuestos Participativos: Una

2 Esta revision no se presenta en el capitulo tres, como podria esperarse, porque no es sino hasta después de
que se muestra la comparacion de las experiencias de presupuesto participativo de Cuauhtémoc, Tlalpan y
Miguel Hidalgo, cuando se tiene una mejor nocién sobre los las fortalezas y debilidades, y oportunidades y
amenazas, para la implementacion del presupuesto participativo en las Delegaciones del Distrito Federal.

® Yves Cabannes, urbanista, Coordinador Regional del Programa de Gestién Urbana de UN-HABITAT de
1997 a 2003. Ha revisado experiencias ilustrativas de presupuesto participativo (no solo brasilefias) para
definir elementos claves para el estudio e implementacion de esta figura de participacion ciudadana.
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contribucién a la Gobernanza Urbana y a los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(Cabannes, 2004a), y Presupuestos Participativos y finanzas locales (Cabannes, 2004b).
En el primer trabajo, se propone que el estudio de las experiencias debe realizarse en
funcion de 4 dimensiones y 18 variables, y en el segundo, se presenta un listado de

preguntas para recabar informacion y analizar casos de presupuestos participativos.

Para enriquecer el método de Cabannes, se decidid integrar ambas propuestas Yy
complementarlas con planteamientos de otros autores (Font y otros, 2004; Chaves y otros,
2003; Blanco y Goma, 2005), a la luz del objetivo general planteado, lo que dio como
resultado la guia para el analisis de experiencias de presupuesto participativo que se

presenta en el anexo 1, en donde ademas se definen cada una de las variables involucradas.

En el marco del analisis de los presupuestos participativos estudiados, se realizaron mapas
conceptuales para representar los procesos operativos respectivos y facilitar asi la
comparacioén de los mismos®. Por otro lado, para obtener la informacion requerida en la
guia para el analisis de las experiencias, se hizo una busqueda en fuentes secundarias como
libros, documentos, revistas y referencias electronicas (estas Gltimas fueron de especial

utilidad para obtener la informacion de las experiencias internacionales).

Ahora bien, para complementar la informacion encontrada sobre las experiencias de
presupuesto participativo defefias, y sobre el contexto de participacion ciudadana del
Distrito Federal y de elaboracion de presupuestos delegacionales, se realizaron entrevistas a
informantes calificados. En el caso de las experiencias del Distrito Federal, se quiso contar
con una vision de los procesos desde el lado de la Delegacion (promotor y ejecutor del
ejercicio)®, de las organizaciones civiles que colaboraron en el proceso (en Cuauhtémoc y

Tlalpan se apoyaron con este tipo de organizaciones), y de los ciudadanos.

* Para la realizacion de los mapas conceptuales, fue utilizada como principal referencia el trabajo de Ontoria
y Molina (1995). Se debe destacar que el método de los mapas conceptuales fue considerado también al
momento de disefiar el modelo.

> La idea era obtener la vision de los funcionarios delegacionales que intervinieron directamente en el
gjercicio, mas que la de los que estan trabajando actualmente.
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Habria que aclarar que en el caso de los ciudadanos, no se tratd de definir una muestra
representativa y aplicar en base a esta las entrevistas, sino de obtener una referencia sobre
la visién de la contraparte de los presupuestos participativos, para compararla con la
postura de las Delegaciones sobre la materia. A continuacion se presenta la relacion de

actores gque se entrevistaron para complementar el analisis de las experiencias del Distrito

Federal:
Vision Delegacion Cuauhtémoc Delegacion Tlalpan Delegacion Miguel Hidalgo
Lic. Irma Lara
Ex Subdirectora de la Ing. Roberto Morales Lic. Irma Olvera
Delegacional Direccion General de Ex Director General de Ex Coordinadora del
Participacion Ciudadana y Enlace Territorial Presupuesto Participativo
Gestion Social
Organizaciones ﬁfﬂ:cqgrrgelf%ﬁpoo Lic. EIen_a Aguilar No pa_rticiparon O_NG's en el
_ ; . Ex Coordinadora de disefio y gestion del
Civiles Operacional de Vivienday Participacién Ciudadana® presupuesto participativo
Poblamiento, AC '
3 participantes del 2 participantes de
Ciudadanos programa de Agendas “Hacia un presupuesto Ninguno.?
Barriales’ participativo”

Por dltimo, para complementar la revision del contexto de participacion ciudadana del
Distrito Federal y de elaboracion de presupuestos delegacionales, se realizaron las
siguientes entrevistas:

1) A la Lic. Iris Santacruz, ex Presidenta de la Comision de Presupuesto y Cuenta
Pablica de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, y académica de la UAM-
Xochimilco, con el objeto de complementar el tema de elaboracion de los
presupuestos delegacionales, y

2) Al Lic. Jesus Mendoza, Director de Enlace del Programa Hébitat de la SEDESOL,
para identificar lineamientos del nivel federal sobre participacion ciudadana en el

marco de la “Camparfia Nacional de Participacion Social para el Desarrollo Urbano

® A pesar de que la Lic. Aguilar participé desde el lado delegacional, fue llamada a intervenir en el ejercicio
estando en organizaciones civiles, por lo que se decidio categorizar su visién como de organizacion civil.

" En este caso, s6lo fue posible obtener el contacto de participantes del programa en que fue transformado el
presupuesto participativo de Cuauhtémoc: las Agendas Barriales.

® Por razones de tiempo, no se pudo realizar la entrevista a ciudadanos que participaron en el presupuesto

participativo de Miguel Hidalgo, ya que esta experiencia fue detectada en la fase final del proceso de
investigacion.
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Comunitario en las Ciudades de México”, a cargo de SEDESOL y ONU-HABITAT

México®. El formato de las entrevistas aplicadas se muestra en el anexo 2.

% Estos lineamientos son presentados en los anexos, y fueron tomados en cuenta al momento de disefiar el
modelo.



Capitulo 1: Marco de Referencia

1. MARCO DE REFERENCIA

Si hace un siglo algunos podian decir “Civilizacion o barbarie”
otros “Socialismo o barbarie”,

hoy podemos proponer como lema de progreso

“Ciudadania o barbarie”

Jordi Borja, 2003

En el presente capitulo, se exploran los aspectos tedricos, conceptuales y de referencia
que guiaron el disefio del modelo. Se parte con la definicidn de presupuesto participativo,
para luego tratar sus antecedentes, caracteristicas (pasos iniciales, etapas, recursos
requeridos, criterios de asignacion presupuestal, beneficios y limitantes), y su ubicacion
en la planeacion urbana. Finalmente, se presenta la conceptualizacién de modelo, actores

urbanos y del analisis de fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas (FODA).

1.1 DEFINICION DE PRESUPUESTO PARTICIPATIVO (PP)

El presupuesto participativo es un instrumento de participacion ciudadana, a través del
cual la poblacién de un determinado territorio, puede definir o contribuir a la definicion
del presupuesto que maneja anualmente su gobierno local (municipio/delegacion —aunque
podria llegar al nivel estatal); intervenir en el manejo de los asuntos fiscales (impuestos),
de gastos (administrativos, pago de personal, servicios municipales, entre otros), y
controlar la gestién® del gobierno local sobre el conjunto del territorio (zona urbana y

rural)?.

Se considera un mecanismo de participacién ciudadana, ya que a través de él, los

individuos pueden intervenir en actividades puablicas para hacer valer sus intereses

! Se est4 entendiendo por gestionar, la accién de coordinar todos los recursos disponibles (econémicos,
humanos, entre otros) para conseguir determinados objetivos. Implica amplias y fuertes interacciones
fundamentalmente entre el entorno, las estructuras, el proceso y los productos que se deseen obtener.
Fuente: med.unne.edu.ar/revista/revistal08/con_claves_salud.html

2 Cfr. Goma y Rebollo en Font y otros, 2004 y Baierle en Cabannes, 2004b.
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sociales®, bajo formas de organizacién que combinan modalidades de participacion directa
y representativa, y con el manejo de las demandas y actuaciones via territorializacion y
sectorializacién. Se trata de un mecanismo que Cabrero Ilamaria: “cogestion
institucionalizada” (en Ziccardi, 2000), al requerirse una estructura administrativa dentro
del gobierno municipal (apoyada por ONG’s), que propicie la participacion ciudadana y

su interaccion con el gobierno local.

El presupuesto participativo es un proceso multidimensional (cuenta con dimensiones
participativa; financiera, fiscal y presupuestaria; normativa y legal; y territorial), que no
puede plantearse como un modelo Unico aplicable a cualquier contexto, por lo que debe
ser adaptado a la realidad local donde se quiera implementar, tomando como referencia la
historia, la cultura civica, la organizacion de la sociedad civil, los presupuestos

disponibles y la cultura administrativa del gobierno que lo va a ejecutar.

1.2 ANTECEDENTES

El presupuesto participativo surge en un contexto mundial postindustrial, en donde la
globalizacion del modelo neoliberal ha marcado el desarrollo de los paises, generando
ciudades globales en el marco de un mercado mundial ahora homogeneizado. De acuerdo
a Tamayo (1998), la globalizacion esta creando ciudades duales, en donde existe, por un
lado, una visién universalista, un mercado formal de las grandes corporaciones orientadas
a la exportacion y al mercado internacional, una ciudad de la informética; y por el otro, se
observa el “particularismo” de las comunidades de los barrios y las colonias pobres, un

mercado informal con fragmentacidn, segregacion, diversidad espacial y aislamiento.

En este contexto de globalizacion, el Estado ha dado paso al mercado y fomenta la
deslegitimacion social de sus diversas instituciones, pasando de interventor en “aras del
interés colectivo” a “facilitador (...) de la libre accion de la empresa privada” (Pradilla,
2005: 19), lo que genera una reduccion del aparato de bienestar social. Esta nueva postura

gubernamental modifica el papel del Estado como promotor de la participacion ciudadana,

® Esta nocién de participacion ciudadana fue tomada del trabajo de Nuria Cunill (1991) titulado
“Participacion Ciudadana”.
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quedando practicamente en manos de las propias redes sociales la gestion participativa,

las cuales cuentan con limitados recursos para este tipo de tareas.

Esta situacion se complica si se consideran los resultados del estudio de la Fundacion
Commonwealth (Gaventa, 2001), en donde se muestra que los ciudadanos no creen en sus
gobiernos al percibirlos como corruptos y faltos de respuestas a las necesidades de la
poblacion, especialmente la pobre, lo que junto a la ausencia de vinculos con la
ciudadania, se traduce en una crisis de representacion y en una escasa participacion de los

ciudadanos (apatia), al sentirse excluidos de una sociedad en la que no se puede participar.

La idea de presupuesto participativo desde el punto de vista politico, surge con la
campana para las elecciones municipales de la ciudad de Porto Alegre, capital del estado
brasileio de Rio Grande do Sul, en 1988. En aquel momento, el Partido de los
Trabajadores proponia en su programa democratizar las decisiones y gestionar la ciudad
apoyandose en los Consejos Populares, al permitir que cada uno de los ciudadanos
pudiese intervenir en la elaboracion de las politicas publicas y en el conjunto de

decisiones del municipio.

De acuerdo a Tarso (2004), los principios generales de la “Comuna de Paris” y de “los
soviets” fueron las fuentes de inspiracion de este mecanismo. Con €l se planteaba realizar
una especie de “transferencia” de poder hacia la clase obrera organizada, sustituyendo la
politica tradicional con la democracia directa. Ahora bien, desde el punto de vista
historico, se pueden diferenciar tres grandes fases de los presupuestos participativos
(Cabannes, 2004b), a saber:

a) Primera fase (1989 — 1997): se le denomina “de experimentaciones”, porque en
este periodo aparecen nuevas maneras para gestionar los recursos publicos locales.
Surgen asi las experiencias de Brasil, con Porto Alegre a la cabeza (1989)*

(acompaniada de Santo André), y la de Uruguay con Montevideo, ciudad que desde

* En 1986 comienzan experiencias concretas de discusion del presupuesto municipal con la poblacion en las
ciudades brasilefias de Vila Velha (Estado de Espirito Santo) y Uberlandia (Estado de Minas Gerais); pero
fue con la aparicion de la experiencia de Porto Alegre que el presupuesto participativo se constituye en
instrumento de participacion y gestion (Chaves y otros, 2003).
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1990 ha invitado a su poblacion a orientar el uso de los recursos quinquenales de
su gobierno local.

b) Segunda fase (1997 — 2000): denominada “masificacion brasilefia”, ya que
durante estos afios mas de 130 municipios del pais suramericano adoptaron el
modelo de gestion local de Porto Alegre.

c) Tercera fase (2000 a la actualidad): “expansion y diversificacién”. A partir del
afio 2000 las practicas de presupuestos participativos saltan las fronteras
brasilefias, para implementarse en més de 249 asentamientos poblados en América
Latina y Europa®, con profundas adaptaciones, lo que se tradujo en una

diversificacion de los modelos existentes®.

Se debe destacar que los presupuestos participativos han sido promovidos por partidos de
izquierda o centro-izquierda, y en muchas ciudades han sido el fruto de movimientos de la
sociedad civil. Sin embargo, de una técnica partidaria, este mecanismo se ha transformado
en un proceso politico-administrativo y en la actualidad han sido implantados por

coaliciones de partidos o por partidos diferentes de los que lo iniciaron.

El presupuesto participativo aparece como una posible salida a lo que Gaventa (2001)
Ilama, un “desafio fundamental para el Siglo XXI”: construir nuevas relaciones entre los
ciudadanos y las instituciones, en especial las de gobierno. De hecho, algunos autores
(Blanco y Goma, 2005) lo identifican como parte de un nuevo paradigma de regulacion
del conflicto social que se caracteriza por contar con:

a) La participacion de actores diversos en el marco de redes mas o menos estables

y mas o menos formalizadas de interaccion, intercambio y conflicto, y

> Brasil continda siendo el principal pais en donde se presentan las experiencias de presupuesto
participativo (aproximadamente 80% del total). Los paises de la regién andina (Per(, Ecuador y mas
recientemente Bolivia y Colombia) son el segundo gran foco de experiencias. Sin embargo, se dan también
con diferentes niveles de consolidacion y en forma puntual en: Argentina, Paraguay, Uruguay, Chile,
Republica Dominicana, Nicaragua y El Salvador. Algunas ciudades europeas han iniciado también
procesos de presupuestos participativos: Espafia, Italia, Alemania y Francia (Cabannes, 2004c).

® Se debe destacar que UN-HABITAT ha venido monitoreando desde mediado de los afios 90 la evolucién
del presupuesto participativo en las ciudades de América Latina y Europa donde se han aplicado, y a través
de su coordinacion regional para América Latina y el Caribe, ha promovido una coleccion de recursos
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b) La proximidad como espacio desde el cual desarrollar nuevas politicas
adaptadas a la diversidad y nuevos estilos de gobierno basados en la gestiéon de

redes participativas.

1.3 PASOS INICIALES DE UN PRESUPUESTO PARTICIPATIVO
Para iniciar un presupuesto participativo se requiere:

1) Primero, hacer un diagnoéstico situacional para determinar en qué medida los
principios rectores son respetados y las condiciones iniciales reunidas (ver tabla
1.1) (Cabannes, 2004c). Ademaés, se deben recoger las caracteristicas, los
problemas y carencias identificadas en las estadisticas e indicadores oficiales,
especialmente de los sectores mas vulnerables de la ciudad (Chaves y otros, 2003).

2) Hacer, en forma participativa, un “mapa” de los actores urbanos locales
interesados y en oposicion al proceso’.

3) Realizar un andlisis financiero de parte del equipo de gobierno local, para definir
el volumen y origen de los recursos a ser objeto de deliberacion en el marco del
presupuesto participativo, ademas de los recursos que seran necesarios para que el
gobierno local implemente el proceso.

4) Generar alianzas y dialogos para fomentar el proceso entre los ciudadanos y darle

legitimidad (esta es crucial). En este sentido, se puede: construir un acuerdo al
interior del gobierno, entablar conversaciones directas con los actores mas
importantes de la sociedad civil y, buscar que el poder legislativo se involucre en
el proceso desde el principio.
Para propiciar la participacion en los procesos de presupuesto participativo se debe
contar con un Estado creible, democratico, honesto y eficiente, dispuesto ademas a
crear espacios en que amplios sectores se sientan incluidos en la toma de
decisiones para resolver sus problemas particulares y los de la sociedad en general
(Bolos, 1999).

(trabajos) sobre este proceso participativo que pueden resultar muy valiosos para aquellos que lectores
interesados en el tema.

" Ver acapite 1.9, donde se muestra la conceptualizacion y clasificacion de los actores urbanos que sera
utilizada como referencia para la identificacion de actores a ser incluidos en la propuesta del modelo.
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5) Elaborar un reglamento interno para el primer afio, en donde se definan claramente

las reglas del juego. Este reglamento debe disefiarse con la ciudadania. En este

sentido, para institucionalizar el presupuesto participativo se propone la creacién

de mecanismos e instancias formales y legales que abran cauces de participacion

directa a la ciudadania, y promover un marco juridico que garantice este derecho y

norme las acciones que en tal sentido se promuevan®.

Tabla 1.1: Principios rectores de los PP y condiciones basicas para su implementacion

Participacion universal: todos los ciudadanos
pueden participar, independientemente  de su
condicién  socioeconémica, y los ciudadanos
organizados juegan un papel importante en el
proceso. Se deben prever los medios para involucrar
a los mas marginados.

Clara voluntad politica del jefe de gobierno local
y de las autoridades locales, para una gestién
compartida de los recursos publicos, especialmente

en lo que respecta al cumplimiento de los
compromisos presupuestales asumidos con la
poblacidn.

Transparencia del presupuesto: la ciudadania debe
tener acceso al manejo de los ingresos y egresos del
gobierno local.

Presencia e interés de las organizaciones de la
sociedad civil y de la ciudadania en general.

Flexibilidad: el proceso debe ser concebido de
forma que se pueda evaluar y ajustar continuamente.

Una ciudadania movilizada con cultura popular de
participacién y de relaciones entre el gobierno local
y la sociedad.

Objetividad: para garantizar la credibilidad del
proceso, las reglas de funcionamiento deben ser
claras desde el principio, usandose criterios objetivos
y explicitos para definir la asignacion de los recursos
locales (priorizacion de demandas) y la seleccién de
los representantes.

Voluntad de capacitar a la poblacién y a los
funcionarios municipales en materia de presupuesto
en general y de presupuestos participativos en
particular (estructura de gastos, montos, origen de
los recursos, etc.), fiscalizacion de obras y gestion de
gobierno.

Enfoque de género: la participacién en el proceso
debe ser equitativa entre hombres y mujeres. Es
importante contar con cifras desagregadas por sexo,
tanto de la participacion como de los beneficiarios de
las inversiones.

Clara definicion de las
conjuntamente con la poblacion.

reglas de juego

No exclusion: se debe manejar el presupuesto
participativo con un enfoque pluricultural,
multiétnico y no discriminatorio, para asegurar la
participacion y el poder de decisién de los excluidos.

Posibilidad de informar a la poblacién de los pasos
del proceso: lugares y fecha de reunién, reglas de
juego, resultados, avances de obra, etc.

Fuente: elaboracion propia a partir de la informacion expuesta en Cabannes (2004c) , y Chaves y otros (2003).

® La experiencia de la mayorfa de las ciudades no brasilefias donde se ha implementado el presupuesto
participativo, muestra que han reglamentado e institucionalizado el proceso via ordenanzas o decretos
municipales. Algunas legalizan los elementos basicos del proceso después de uno o dos afios de
funcionamiento, para consolidarlo sin restarle dindmica. No obstante, la mayoria de las ciudades brasilefias
no lo han institucionalizado ni legalizado, para no burocratizarlo ni cooptarlo politicamente y para

mantener su dinamica creativa (Chaves y otros, 2003).
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Tabla 1.1: Principios rectores de los presupuestos participativos y condiciones basicas para su
implementacion (continuacion)

Democracia: los procesos participativos se deben
manejar a través de una combinacién de democracia
directa y representativa, en donde la dindmica
institucional deja en manos de los propios
participantes la definicion de las reglas internas. Se
busca llegar a una democracia participativa, al
devolverle el poder de decisidn al ciudadano, y a una
democracia representativa comunitaria, en donde el
proceso deliberativo se da con la participacion de los
lideres comunitarios.

Posibilidad de fomentar una distribucion maés
justa de los recursos, a través de la priorizacion de
las demandas por la poblacién via jerarquizacién, y
con criterios técnicos que manejen las carencias en
equipamientos y servicios publicos.

Viabilidad econémica y juridica: se debe
garantizar la disponibilidad de recursos para
inversiones, partiendo del principio de que es
necesario compatibilizar las decisiones y reglas
internas definidas por los participantes, con las
exigencias legales y técnicas del gobierno local,
reconociéndose a su vez las limitaciones financieras.
Con esto se busca promover el cumplimiento de las
acciones surgidas del proceso participativo,
evitdndose asi la pérdida de confianza por parte de
los participantes.

Posibilidad de que los técnicos del gobierno local
faciliten a la poblacion el acceso a los datos
disponibles que maneja.

Aprovechamiento de recursos existentes: se deben
potenciar las formas de la cultura y la organizacion
popular existentes en cada lugar, para enriquecer y
fortalecer los procesos de presupuesto participativo,
es decir, que no se deben perder recursos creandose
organos de participacion, si ya la poblacion ha
desarrollado los propios a partir de sus experiencias
participativas.

Fuente: elaboracion propia a partir de la informacion expuesta en Cabannes (2004c) y Chaves y otros (2003).

Ahora bien, como comentan Chaves y otros (2003), dentro del gobierno local es necesario

que se cree una estructura o se delegue a una determinada oficina la responsabilidad de

planear la experiencia y que tenga poder de decision y cuente con el apoyo de las demas

direcciones. EIl posicionamiento de los presupuestos participativos dentro de la

administracion de un gobierno local (en alguna o varias de sus direcciones) depende de la

I6gica con que se adopte. Por ejemplo, esta figura de participacion puede ser concebida

como una forma de mejorar la eficiencia de la administracién publica (légica

administrativa); para generar los lazos sociales o ayudar a invertir las prioridades sociales

con el objeto de alcanzar la justicia social (I6gica social); o para mejorar los procesos

democraticos (I6gica politica) (Cabannes, 2004b).
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14 ETAPAS DEL PRESUPUESTO PARTICIPATIVO
Cabannes (2004c) plantea que las etapas del presupuesto participativo se enmarcan en

ciclos de discusion, negociacion y elaboracion con la siguiente estructura:

Figura 1.1: Etapas del presupuesto participativo

- El ejecutivo local presenta el estado de cuentas del cumplimiento del plan de inversiones del afio

Primer ciclo: anterior y las estimaciones sobre las del afio en curso.
reuniones preparatorias - El ejecutivo presenta el reglamento interior para el afio en curso, asi como los criterios de distribucion
sectoriales y tematicas de las inversiones y los criterios técnicos.

- Las discusiones se desarrollan para definir las prioridades tematicas.

Segundo ciclo: - Eleccion de las prioridades teméticas.
reuniones plenarias - Eleccion de los consejeros.
sectoriales y tematicas - Definicion del nimero de delegados en funcién del nimero de participantes en las reuniones plenarias.

- Eleccion de los delegados a los Foros.
- Jerarquizacion de las obras y servicios.
- Antes de la jerarquizacion de las demandas que habrén realizado los Foros de los delegados, en

Tercer ciclo: algunas experiencias se organizan visitas de los delegados electos con sus respectivas comunidades,
continuacion de las para definir los proyectos prioritarios. Pueden contar o no con la presencia del gobierno local (con
reuniones sectoriales y derecho a voz y/o voto), pero se recomienda que si asista especialmente en aquellos casos en donde la
tematicas sociedad civil se encuentre poco organizada o convencida del proceso. A efectos de enriquecer las

deliberaciones de estas reuniones, se sugiere que existan ademas reuniones regulares entre los
delegados a nivel territorial, tematico y de ciudad, para constituir un verdadero espacio de
representacion y negociacion.

- En esta reunién el Comité del Presupuesto Participativo entrega oficialmente al jefe de gobierno local

Cuarto ciclo: el listado con los proyectos prioritarios, y se realiza la posesion oficial de los delegados del Comité del
Asamblea general Presupuesto Participativo. Es importante destacar que en algunas experiencias este comité no esta
conformado sélo por delegados elegidos por la poblacién, sino que se incorporan representantes de la
sociedad civil, entidades empresariales y representantes de gobierno.

Analisis de las

reinvidicaciones, El ejecutivo:
elaboracion de la matriz - Realiza el analisis técnico y financiero de las demandas.
de reparto presupuestario - Elabora la matriz de reparto presupuestario.

y aprobacion de la misma

- Discusion y aprobacion de la matriz de reparto presupuestario, atribucion de recursos por los sectores
Aprobacion de la matriz y areas tematicas por el Consejo del Presupuesto Participativo.

presupuestaria - Detalle del plan de inversiones y servicios; y presentacion del proyecto de ley de orientacion
presupuestario al legislativo.

Debate y aprobacion del reglamento interno, de los criterios de distribucion de las inversiones y de los criterios técnicos para el afio siguiente

Fuente: Elaboracién propia a partir del esquema “Ciclo anual del presupuesto participativo (ciclo 2002/2003)” expuesto en Gret, Marion e
Yves Sintomer (2003: 54), y de la informacidn expuesta en Cabannes (2004c) y Chavesy otros (2003).




Capitulo 1: Marco de Referencia

Como se puede observar, la primera etapa del presupuesto participativo va desde las
primeras reuniones en los barrios hasta la aprobacion de la matriz presupuestaria. La
segunda etapa, de ejecucion y control, inicia el afio siguiente con los estudios técnicos de
los proyectos y culmina con la inauguracion de los mismos. En esta etapa, el gobierno

local, los habitantes y las comisiones especificas de control continGan interviniendo.

1.5 RECURSOS REQUERIDOS Y CRITERIOS DE DISTRIBUCION
PRESUPUESTAL

Con respecto a los recursos que se requieren para la implementacion del presupuesto

participativo, se tiene (Cabannes, 2004c):

1) Equipo del gobierno local comprometido y capacitado para conducir el proceso,

dispuesto ademas a trabajar horas extras.

2) Modos de transporte para poder circular en los barrios y movilizar al equipo del

gobierno local.

3) Recursos para movilizar a las personas que viven lejos de los lugares de reunion y
para capacitar a los funcionarios asi como a la poblacién, particularmente a los

delegados del presupuesto participativo.
4) Recursos para comunicacion e informacién amplia a la poblacion.

5) Equipo del gobierno local para los estudios de viabilidad técnica, econémica y

presupuestaria de las demandas priorizadas.

Con respecto a los criterios para la asignacion de recursos por regiones, subregiones,
temas y tipos de demandas, deben ser definidos en forma participativa, y partir del
principio de que se debe destinar un monto mayor de recursos para las &reas mas carentes
(se debe garantizar la inversion de prioridades). Entre los criterios mas comunes,
destacan: numero de habitantes de la region, prioridades seleccionadas por los habitantes
(vivienda, educacion, salud, etc.), porcentaje de las necesidades basicas insatisfechas,
grado de participacion en el proceso, grado de morosidad tributaria, impactos positivos
para grupos vulnerables, entre otros. A su vez, estos criterios pueden contar con una

ponderacion diferente y al igual que el reglamento interno, pueden ajustarse anualmente.
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1.6

BENEFICIOS Y LIMITANTES DEL PRESUPUESTO PARTICIPATIVO

Los beneficios que se le reconoce al presupuesto participativo son (Cabannes, 2004c):

a)

b)

Profundiza el ejercicio de la democracia (cultura democrética), mediante el
didlogo del poder publico con la ciudadania y con la creacion de espacios de
implicacion pluralista (Bombarolo, 2004; Cabannes, 2004a; Giménez en Blanco,
2005; Gret y Sintomer, 2003), impulsando la participacién ciudadana para la toma
de decisiones, y posibilitando la practica de la cogestion.

En este sentido, con el presupuesto participativo se puede revertir la tendencia de
los Estados de sélo atribuir funciones participativas a los ciudadanos como: ser
consultados, emitir su opinion, informar a las autoridades de las necesidades y
demandas. De esta manera, el presupuesto participativo puede ser una buena salida
en escenarios donde mas que procesos reales de democratizacion de la

participacion, se presenten lo que Diaz (1999) Ilama procesos de “liberalizacion™.

Responsabiliza a funcionarios y dirigentes politicos del Estado respecto a los
ciudadanos, y genera una mayor confianza entre los habitantes y el gobierno
(legitimidad).

Favorece la modernizacién y transparencia de la gestion publica, mejorando la
efectividad en el gasto publico (accountability-rendicion de cuentas).

Permite enfrentar la corrupcion y el clientelismo (Chaves y otros, 2003).

Permite dar un primer paso en el control y fiscalizacion social de los recursos
publicos y de las ejecuciones del presupuesto de los gobiernos locales (Cabannes,
2004b).

° La diferencia entre un proceso de transicion a la democracia y de liberalizacién, reside en el hecho de que
este Gltimo responde mas bien a la ldgica del poder que calcula de manera “pragmatica” los espacios que va
cediendo para mantener el control global del proceso, mientras que en una transicion el proceso se da de
acuerdo a procedimientos pactados y a compromisos amplios e incluyentes entre los principales actores
politicos. Mas aln, la apertura politica producto de un proceso de liberalizacién, se entiende como una
concesion que funciona como una “valvula de escape” para neutralizar las demandas de democratizacién,
pero que no altera las estructuras autoritarias que pudieran existir en un determinado momento (Diaz,

1999).

10
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f) Ayuda a canalizar el capital social y reactivar trabajos colectivos comunitarios. Se
trata de un proceso en el que se fortalece la cooperacion y la solidaridad, y se

movilizan sectores sociales organizados y no organizados (Chaves y otros, 2003).

g) Es un instrumento que permite favorecer la justicia social, al fomentar la
participacion de sectores histéricamente excluidos, permitiendo asi que los
ciudadanos puedan mejorar significativamente sus condiciones de vida, en un
tiempo relativamente corto, teniendo mayor acceso a las obras y servicios

publicos.

h) Se convierte en un proceso educativo para todos los actores sociales participantes
(Chaves y otros, 2003), ya que posibilita la socializacion de los conocimientos y
experiencias, y se garantiza una mayor calidad de la participacion tanto de la
sociedad como de los funcionarios del gobierno local, haciendo que el proceso

cuente con mayor contenido democratico.

En este sentido, el presupuesto participativo podria revertir las razones por las
cuales la poblacion no emplea los instrumentos que el gobierno ofrece para la
participacion de la ciudadania (Herrasti, 1995): 1) ausencia de una educacién
civica, 2) falta de conocimiento del entorno local (municipal, delegacional), y 3)

cultura politica desmovilizadora.

i) En la gran mayoria de las ciudades con experiencias de presupuestos
participativos, el proceso se acompafio de un aumento de la recaudacion fiscal y de
una reduccion de la morosidad, ya que la visibilidad a corto plazo de obras y
servicios gue resultan del proceso tienden a modificar la cultura fiscal ciudadana.
Por otro lado, el proceso genera entre los habitantes una mayor conciencia de los

limites pero también de los origenes de los recursos.

Ahora bien, las limitantes que se han encontrado en algunas experiencias de presupuesto

participativo, son (Cabannes, 2004c):

a) El proceso depende de la voluntad politica del gobierno municipal, de la
movilizacién y de la voluntad de la poblacién, y en este sentido, existe un riesgo
mayor al ligar estrechamente la permanencia del presupuesto participativo a los
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b)

d)

1.7

resultados electorales de un partido politico o de que se constituya en una simple

publicidad politica.

Suelen presentarse resistencias internas en el gobierno local, que ve a los sectores
sociales incapaces de discutir y decidir sobre el presupuesto municipal (Chaves y
otros, 2003), lo que podria interpretarse como un mecanismo de defensa para
evitar compartir poder con la ciudadania y hacer transparente formas de accién

viciadas por la corrupcion y el clientelismo.

El carécter corto-placista de las acciones que se emprenden a partir de él, y la

I*° sin vinculacion directa

tendencia inicial de manejarlo a escala barrial y sectoria
con instrumentos de planeacién urbana. Debe existir una vinculacion mas estrecha
entre los procesos de presupuestos participativos y la planificacién de la ciudad a

largo plazo, especialmente con los planes estratégicos y de desarrollo.

La no superacion de dificultades como: 1) incapacidad del aparato administrativo
para implantar el proceso, 2) baja calidad de la informacion que se presenta a los
participantes e inadecuados sistemas de informacion, 3) acumulacion de obras
aprobadas y no realizadas, 4) recursos insuficientes para atender las demandas, 5)
déficits fiscales municipales, 6) discusion de un porcentaje muy bajo del
presupuesto publico, 7) falta de participacion popular, 8) disputas y tensiones entre
partidos politicos, 9) sistema politico clientelar, 10) falta de transparencia en las
negociaciones entre gobierno y poblacion y, 11) disputas y tension entre el poder

legislativo y ejecutivo.

PRESUPUESTO PARTICIPATIVO EN LA PLANEACION URBANA

Para comprender el papel del presupuesto participativo en el contexto de la planeacion

urbana de los asentamientos poblados, se debe partir del concepto de desarrollo urbano.

°En el caso de las experiencias brasilefias, Chaves y otros (2003) comentan que esta tendencia responde a
la l6gica de la escasez de los recursos para inversiones, que genera un aumento en las polarizaciones de las
demandas de la poblacion, las cuales se enfocan primero en los problemas de infraestructura para una
escala local y no en politicas sociales, de recreacidn y cultura, en detrimento de inversiones estratégicas
para el conjunto de la ciudad.

12



Capitulo 1: Marco de Referencia

Como se menciond en la introduccion, el desarrollo urbano es el proceso orientador de la
evolucion espacial del desarrollo econdmico, social y ambiental, del patron territorial y el
de los asentamientos humanos, que permite mejorar la calidad de vida de la poblacion,
garantizando el acceso a la vivienda, el equipamiento y los servicios urbanos, haciendo
mas eficiente el funcionamiento de la ciudad como motor de desarrollo en sinergia con su
regién, sea urbana o rural, y hace posible una vision coherente a largo plazo para guiar las

intervenciones publicas y privadas (SEDESOL, 2001).

Los planes y programas urbanos para conseguir este desarrollo, poseen etapas de
formulacidn, instrumentacion, control y evaluacion o seguimiento. En América Latina
estos planes y programas han sido limitados en su implementacién, ya que su realizacion

ha respondido mas a la relacién entre

la logica tecnocréatica, (...) de los disefiadores, y la burocratica y/o politica de los
administradores. En su elaboracion se excluia a los ciudadanos, con excepcion de los
grupos de poder econémico con intereses en lo urbano, que hacian valer su peso

recurriendo a relaciones privilegiadas con la administracion (...). Pradilla (1995: 17).

Se ha tratado de una planeacion urbana excluyente, dirigida desde “arriba” que encuentra
obstaculos en la etapa de instrumentacion, al no estudiarse en algunos casos la viabilidad
politica, econémica y social de las propuestas, y en donde la participacion ciudadana se
traduce en la consulta de un proyecto elaborado, para cumplir con formalismos
establecidos por ley, que no garantizan la incorporacién plena de las observaciones

planteadas por los distintos actores urbanos.

El presupuesto participativo aparece entonces, como una herramienta para promover el
desarrollo urbano, al apoyar la gestion a nivel local de los planes y programas urbanos, ya
que la ciudadania estaria guiando la inversion de los recursos publicos locales con el
planteamiento de proyectos y servicios prioritarios, que para llevarse a cabo deben estar
permitidos en los respectivos instrumentos de planeacion (viabilidad juridica). De esta
forma, el presupuesto participativo tiene cabida en el nuevo paradigma de la planeacion
urbana que se conoce como planeacién estratégica de ciudades, en donde entre otros

13
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aspectos™ se reconoce la importancia de la participacion de los actores urbanos en todas

las etapas de la planeacion.

Esta planeacion estratégica de ciudades se puede enriquecer con los lineamientos que
propuso las Naciones Unidas para lograr el desarrollo sostenible de las ciudades, a través
de la implementacién de Agendas 21 Locales'?, “iniciativas llamadas a articular los
procesos consultivos y participativos que deben guiar el disefio de estrategias de
sostenibilidad en el ambito local” (Font y Subirats, 2004), las cuales constituyen el plan
de accién para el desarrollo sostenible®® de la ciudad, basado en el conjunto de iniciativas

Y procesos econdmicos, sociales y ambientales (IERU, 2002).

En sintesis, el presupuesto participativo es una herramienta que puede ser utilizada para

fortalecer procesos de planeacion estratégica y de desarrollo sostenible de ciudades.

1.8 DEL MODELO

De acuerdo a la teoria general de sistemas, un modelo es “la representacion formal de un

1455

sistema™” (Delgado, 2002:51). Se trata de una abstraccion de la realidad, que se elabora

1 En el marco de la planeacion estratégica de ciudades, se sugiere contar con una visién de largo plazo y
con un caracter que supere los periodos administrativos de los gobiernos locales; considerar el entorno,
identificar ventajas competitivas y la vision integral de la realidad urbana; flexibilidad de las decisiones,
concentracion en temas criticos, orientacion a la accién, fomento y coordinacion de la participaciéon de
todos los agentes sociales a lo largo del proceso, y modernidad de la administracion (Fernandez, 1997).

12 En la Agenda 21 Local se establecen como condiciones de planificacion las siguientes: comprension del
problema (antecedentes, situacion actual y perspectivas), ciudad vista como un gran proyecto,
identificacion de fortalezas y oportunidades estratégicas, integracién de proyectos “catalizadores”, voluntad
politica de las autoridades locales y de los representantes de las organizaciones de la sociedad civil,
definicién de prioridades por parte de la comunidad, informacién fluida, desde y hacia la comunidad vy,
seguimiento permanente y evaluacién periddica de los procesos, y fomento de la continuidad de los mismos
(Diaz Palacios, 2002).

3 Se est4 entendiendo como desarrollo sostenible aquel que satisface las necesidades de la presente
generacion, sin menoscabar la capacidad de las generaciones futuras para satisfacer sus propias
necesidades. Implica la consecucion de un proceso de cambios con los que la utilizacién de los recursos, la
direccion de las inversiones y la orientacion de los cambios tecnoldgicos e institucionales, acrecientan el
potencial actual y futuro para atender las necesidades y aspiraciones humanas.

14 De acuerdo a la Real Academia Espafiola, un sistema es un conjunto de cosas que se interrelacionan de
forma ordenada entre si y con su ambiente, para contribuir a un determinado objeto (www.rae.es), y en
donde las ligas entre los componentes es tal, que si se modifica una de ellas, las otras lo seran igualmente,
transformandose todo el conjunto (Lugan, 1990).

14
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para facilitar su comprension y estudiar y explicar su comportamiento, a través de la

representacion de las relaciones causa-efecto de sus componentes.

De acuerdo a Delgado (2002), una mejor comprension de un sistema se logra cuando este
es expresado de manera sintética a través de su modelo™. Esta idea es apoyada por Lugan
(1990), quien comenta que un modelo debe simplificar la realidad (reduccionismo),
reagrupando en categorias, clases y géneros, los fendmenos que presentan una
caracteristica comun juzgada como importante (las variables responsables del
comportamiento del sistema). De esta manera, el enfoque sistémico que se quiere como

totalizador, debe ser al mismo tiempo el método de simplificacion.

Como se puede apreciar, la nocién de modelo que se estd tomando como referencia parte
del enfoque sistémico, cuyas bases conceptuales sirvieron para la definicion de los pasos a
seqguir en la construccion del modelo objeto de la presente investigacidén. A continuacién
se presenta el método sugerido para la construccion de un modelo bajo la perspectiva

sistémica

1.8.1 Construccion de un modelo

El disefio de un modelo debe partir de la definicion de su finalidad. En este sentido,
Delgado (2002) propone que los modelos pueden contar con los siguientes fines:

1) Modelos que sirven de norma (paradigma): son arquetipos, estandares, ante los
que las personas, organizaciones y la sociedad, tienden a imitar conductas, formas
de organizacion y trabajo, comportamientos, habitos de consumo y gustos (leyes,
cadigos morales, modelos de sociedad, entre otros).

2) Modelos como base para el aprendizaje: pretende explicar el cdmo (modelos
descriptivos) y el por qué del comportamiento de un sistema (modelos
explicativos). En este caso, se habla de los modelos gréficos y de los modelos

formales con representacion matematica.

> No obstante, de acuerdo a Reza (2001), conforme baja la escala de “universalidad”, el modelo deberia
aumentar su grado de precision.

15
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3) Modelos como herramienta de prospectiva: buscan minimizar la incertidumbre
sobre como se comportara un sistema en un futuro, y tienen la capacidad de

simular el comportamiento real del sistema.

Una vez que se define la finalidad del modelo, debe identificarse la estructura sistémica

de la realidad que se pretende abstraer, en cuanto a™;
1) Su composicion (partes internas del sistema).
2) El ambiente (agentes externos ligados al sistema), y
3) Las conexiones, es decir, los lazos de causalidades internas y externas.

Para la representacion de las conexiones de los componentes del sistema, Delgado (2002)
establece como referencia el diagrama causal propuesto por Karoy Ishikawa, en donde se

representa qué causa o causas pueden incidir en un determinado efecto (ver figura 1.2).

Figura 1.2: Diagrama Ishikawa

Categorias

principales
/’ / Subcausa
4_0 4_0 Causa

¢ o

Fuente: Delgado (2002:145).

No obstante, los diagramas causa-efecto no son suficientes para comprender un sistema,
ya que puede que una causa o subcausa no so6lo afecte por la via jerarquica a la causa de
nivel superior, hasta que todos producen el nivel esperado, por lo que las influencias,

ademas de ser multiples, pueden ser muldireccionales (ver figura 1.3).

16 programa Starting Point del Carleton College (2005).
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Figura 1.3: Diagrama de influencia multiples

/! A/Q

O
4—@4/

Fuente: Delgado (2001:141).

Los pasos antes expuestos estan definidos para el disefio de un modelo en general. No
obstante, por ser el objetivo central de este estudio un modelo para la gestion de
presupuestos participativos en las delegaciones del Distrito Federal, en donde se
representen los componentes de un sistema conformado por redes de actores urbanos, se
requiere de la revision de los sistemas sociales, que permita complementar el método
presentado para la construccion de modelos y adaptarlo asi a los requerimientos de la

presente investigacion.

1.8.2 De los sistemas sociales

De acuerdo a Lugan (1990), en las sociedades modernas se observan fendmenos de
“complejificacion” y de intensificacion de las interdependencias entre los elementos
econodmicos, politicos, sociales, culturales, entre otros mas. Al hablarse de un sistema
social, se hace referencia a un sistema abierto con un comportamiento activo, y con una

red de relaciones entre individuos y entre grupos de individuos.

En un modelo de un sistema social, estas relaciones entre fendmenos sociales se presentan
de forma abstracta, sin pretender representar de modo perfecto el mundo social real, sino
de simplificar y ayudar a comprender los mecanismos esenciales implicados (McGarvey y
Hannon, 2004). En este sentido, para definir un sistema social, Reza (2001) plantea que
deben identificarse las operaciones de los elementos intervinientes en el sistema, para lo

cual sugiere revisar sus caracteristicas en cuanto a:
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1)

2)

3)

4)

5)

6)

Importacion y exportacion: los sistemas sociales importan alguna forma de
energia, materia o informacion de su medio externo. La importancia de este tipo
de intercambio en los sistemas sociales, radica en que existe una necesidad de
equilibrio entre los flujos de entrada y de salida, con el fin de evitar que las

fluctuaciones afecten las condiciones internas y de conexion con el entorno.

Ciclo y ajuste: esta asociado con lo anterior, y parte del principio de la
autoconservacion, en donde se plantea que para la supervivencia de un sistema es
necesario que a la exportacion le siga la importacion. Por otra parte, el sistema
tiende a la multiplicacion y elaboracion de roles mas diferenciados por el proceso
de expansion del sistema, lo cual se pone de manifiesto con la jerarquizacion de

Sus componentes.

Entropia negativa: los sistemas sociales y los organismos siguen un patron de

prevencion frente a los riesgos de la entropia (progresiva desorganizacion).

Restriccién: es la limitacion fisica, bioldgica y social que genera el entorno. El
desenvolvimiento de las restricciones externas es contrarrestado por la capacidad
de respuesta inscrita en la forma organizativa del sistema, manifiesta por medio de
mecanismos de reaccion/adaptacion, asi como la basqueda de equilibrio. En este
sentido, la reaccion frente a las restricciones externas puede considerarse como un
mecanismo de aprendizaje, en el que el estimulo externo es asimilado por el

sistema con el fin de modificar las caracteristicas de su respuesta.

Subsistemas: en los sistemas es posible distinguir subsistemas relativamente
auténomos, subconjuntos cuyos elementos estén fuertemente acoplados entre si y
mas débilmente acoplados con los elementos de los otros subconjuntos (Lugan,
1990).

Fronteras del sistema: la diferenciacion constituye el proceso de decantacion de
aquello que pertenece al sistema y no al entorno. En este sentido, las fronteras del
sistema sefialan esa pertenencia por medio de un limite externo que actta como el
mantenimiento del sistema. No se trata de separacion espacial, sino de la identidad
de los componentes y subcomponentes.

18
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intrasistema K

restriccion contingente

morfostasis

19
Con respecto a los componentes del sistema social y sus relaciones, a continuacion se
presenta el modelo propuesto por Reza (2001)".

Figura 1.4: Modelo del sistema social
L
1
! frontera del sistema |
| |
I Sistema Entorno ©] '

Observador interno o !
. 2 |
1 =] 1
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Metaobservador

Fuente: Reza, German de la (2001:131)

Para la definicion del modelo para la gestion de presupuestos participativos en las
delegaciones del Distrito Federal, se tomé como principal referencia el modelo del
sistema social propuesto por Reza (2001), empleando para la representacion de las
relaciones causa-efecto de los componentes del modelo el diagrama Ishikawa, apoyado en

el principio de influencias multiples de la teoria de sistemas.

" En la figura aparecen dos términos propios del lenguaje de la teorfa de sistemas: la morféstasis, que es un
proceso de intercambio con el ambiente que tiende a preservar 0 mantener una forma, una organizacién o
un estado dado de un sistema; y la autopoiesis, que es una propiedad que designa la dindmica de una
estructura no estatica, pero capaz de mantener estable durante periodos prolongados su estructura.
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Se debe aclarar que con el modelo no se pretende representar un sistema actual sino uno
propuesto, teniendo asi una finalidad paradigmatica, de acuerdo a la clasificacion de
modelos de Delgado (2002), ya que se concibe como referencia para guiar la participacion
de los actores urbanos en un determinado proceso, el presupuesto participativo. Por otra
parte, también puede considerarse como un modelo para el aprendizaje (de acuerdo a la
misma clasificacion), ya que cuenta con un caracter descriptivo, al permitir comprender
cémo opera el presupuesto participativo, y explicativo, al ayudar a entender por qué

estaria operando de esa manera.

1.9 DE LOS ACTORES URBANOS

Como se menciond en el acapite referido a los pasos previos que se deben seguir para la
implementacion del presupuesto participativo, un analisis de la gestion de la ciudad
requiere de la identificacion de los actores que intervienen y de sus relaciones en funcion
de sus estrategias (Pirez, 1995). Mas aun, la formulacion de cualquier propuesta para la
ciudad requiere de la sistematizacion de las percepciones con la que cuentan los diferentes
actores sociales en cuanto a la explicacion y vision a futuro de la realidad (en funcion de
sus intereses), ya que lo mas comun es que en situaciones'® de poder compartido, existan
diversas y en algunos casos antagonicas explicaciones y visiones de una misma realidad
(GAU, 1998).

Cuando se habla de actores sociales se hace referencia a los sujetos, ya sean individuales o
colectivos, cuyo comportamiento se realiza en funcion de una logica local, determinando
asi los procesos urbanos locales (Pirez en GAU, 1998). Cuentan con diferentes niveles de
poder, dependiendo de la posicion que ocupan en el sistema social y del tipo de actor. A
continuacion se expone la clasificacion de actores sociales locales, realizada con base en
la propuesta de Pedro Pirez (en GAU, 1998):

a) Actores econdmicos: son aquellos que producen la ciudad y la tienen como soporte

fisico basados en una logica de obtencion de ganancias. Se insertan en el &mbito de las

'8 De acuerdo a Carlos Matus (1984), una situacion viene a ser “todo aquello que es relevante para la accion
de un actor o fuerza social”.
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relaciones del mercado (produccion y consumo); su incorporacion en la gestion de la
ciudad esta motivada precisamente por intereses particulares del mercado. Por dar un
ejemplo, a este grupo de actores corresponden los que se desempefian en el mercado
inmobiliario y también los agentes productores de bienes y servicios.

b) Actores comunitarios: actian segun la Idgica de la necesidad o el consumo y tienen

como metas el mantenimiento o mejoramiento de las condiciones de vida de su
ambito local. Influyen en el proceso de toma de decisiones, ya sea mediante la
autogestion o a través de movimientos reivindicativos. Sus aspiraciones representan
las de un conglomerado social y por ello sus acciones no son individualistas sino
orientadas por la accion comunitaria.

Los actores comunitarios estan configurados por multiples agentes (ciudadanos,
sindicatos, instituciones y fundaciones, movimientos sociales, etc.). Sin embargo,
todos comparten dos demandas basicas que ya se sefialé anteriormente: participacion

ciudadana y calidad de vida.

Actores politicos: son aquellos que producen la ciudad en funcion de una logica

politica, al tomar decisiones publicas que, entre otros aspectos, establecen normas o
regulaciones urbanisticas y determinan la asignacion y distribucion de los recursos
financieros, humanos y organizacionales de origen publico para la gestion de la
ciudad. Todo lo anterior tiene por objeto, mas alla de las competencias formales que
pueda asignar la ley, la acumulacion de poder de forma individual o grupal a través de

la mediacidn entre las organizaciones politicas y el resto de los actores locales.

d) Actores técnico-institucionales: son aquellos cuya actuacion se corresponde con la

I6gica del conocimiento, en un campo especifico dentro de las areas de actuacion de la
gestion urbana, es decir, en el ambito de planificacién fisica, ambiental, econdmica,
entre otras. Estos actores se ubican por tanto en diversos ambitos que pueden abarcar

el gubernamental, comunitario, académico, econémico y otros.

Asi pues, los actores sociales representan unidades reales de accion en la sociedad, ya que

toman y ejecutan decisiones que inciden en el &mbito local. Forman parte de la base

social, son definidos por ella, pero actian también como individuos o colectivos que, por

otro lado, estdn sometidos a condiciones étnico-culturales, politicas y territoriales (Pirez,
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1995). Lo anterior se puede complementar con la postura de Bolos (1999), quien plantea
que los actores al funcionar como una alternativa a las instituciones de la democracia
formal, se convierten en actores politicos llevando a cabo acciones permanentes en el
camino de convertirse en interlocutores legitimos de los gobiernos y de los Estados. En
este sentido, la figura del presupuesto participativo se constituye en un canal que facilita

esa interlocucion legitima de los “nuevos” actores politicos con los gobiernos locales.

1.10 ANALISIS DE FORTALEZAS, OPORTUNIDADES, DEBILIDADES Y
AMENAZAS (FODA)

Los analisis FODA, son diagnosticos situacionales que tienen como propositos
fundamentales, por una parte, identificar desde la perspectiva de cada actor, los problemas
concretos (actuales y potenciales) relacionados con el desarrollo y ordenamiento de la
ciudad, y por otra, mostrar la vision de cada actor acerca del desarrollo urbano futuro de la

misma.

En la presente investigacion, el andlisis FODA realizado, mas que enfocarse en el
desarrollo y ordenamiento de la Ciudad de México, y su futuro, revisa las fortalezas,
oportunidades, debilidades y amenazas de las Delegaciones del Distrito Federal para la
implementacién del presupuesto participativo. Esta revision fue realizada por el autor,
apoyado en las fuentes secundarias consultadas y en los informantes calificados
entrevistados, lo que quiere decir que también cuenta con la perspectiva de otros actores

urbanos.

A continuacion se presenta la definicion de un andlisis FODA de ciudad (no de
delegacidn), para que se tenga su nocion en cuanto a los sistemas urbanos en general. Al
final del acapite, se plantea la postura que fue asumida para identificar las fortalezas,
oportunidades, debilidades y amenazas con las que cuentan actualmente las delegaciones

para la implementacion del presupuesto participativo.

De acuerdo a Fernandez (1997), los anélisis FODA parten de un anélisis interno y externo
de la ciudad. El analisis interno “explora el sistema urbano desde el lado de la oferta con

el objeto de contrastar el grado de cumplimiento de los requisitos para que una comunidad
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llegue a ser mas competitiva y habitable (...)” (Fernandez, 1997: 157). Se trata pues, de
analizar el conjunto de las realidades econdmicas, sociales y ambientales, asi como
institucionales que caracterizan la ciudad. De acuerdo a Diaz Palacios (2000), el analisis
interno esta constituido por las capacidades, los recursos y las limitaciones de la misma, y

representa todo lo que controla el actor que planifica.

El analisis interno incluye la revision de las fortalezas y debilidades de la ciudad. Las
fortalezas son aquellas cualidades o potencialidades propias e internas de la ciudad, sus
habitantes e instituciones, y que son favorables para alcanzar la visién y sus objetivos, y
para mantener ventajas competitivas. Estan bajo el control de la ciudad, y pueden ser
costumbres, capacidades y habilidades adquiridas, experiencias acumuladas, recursos
naturales, recursos financieros, patrimonio historico-cultural, accesibilidad a la
infraestructura, marco legal e institucional, grado de eficiencia de las instituciones,
instituciones y grado de interrelacion, entre otras. Ademas, se cuenta con ellas para la
construccién del futuro deseado, sirven para aprovechar las oportunidades y pueden

defender de las amenazas.

Por su parte, las debilidades son aquellas cualidades o caracteristicas interna de la ciudad
que resultan de alguna forma negativos para avanzar o alcanzar la vision, porque traban o
dificultan la construccion del futuro deseado. No son las fortalezas que faltan sino las
caracteristicas negativas, y al igual que las fortalezas estan bajo control de la ciudad.
Algunos ejemplos podrian ser: la pasividad, dejadez y escepticismo de sectores
importantes de la poblacion, irresponsabilidad en el uso de los recursos naturales y habito

de improvisacion en las actividades econémicas e institucionales.

Por otro lado, Fernandez (1997:127), comenta que en los analisis externos se establecen
“las bases para identificar y comprender tanto las oportunidades como las amenazas
derivadas de acontecimientos externos que afectan al sistema funcional urbano, pero que
estan fuera de control”. El entorno se constituye como la realidad que circunda a la
ciudad, ya sea la region, el pais o el mundo, y puede afectar de manera negativa o positiva
el proceso de desarrollo de la misma (Diaz Palacios, 2000). Esa realidad pudiese influir
contribuyendo al avance o dificultando el logro de la vision y los objetivos de desarrollo
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que los actores de la ciudad se han trazado. A diferencia de lo interno, el entorno no lo

controla el actor que planifica.

El analisis externo se realiza a partir del estudio de las oportunidades y amenazas de la
ciudad. Las oportunidades son factores y/o procesos que forman parte del contexto y que
pueden ser favorables para alcanzar el futuro deseado. Podrian ser necesidades no
satisfechas (mercados), surgimiento de nuevas tecnologias, organizacion de nuevos
actores, o cambios en las reglas de juego. De acuerdo a Fernandez (1997), una
oportunidad representa un acontecimiento que puede ser utilizado para alcanzar una
ventaja competitiva, y debe ser evaluada en funcién de su atractivo y oportunidad de

éxito.

Por su parte, las amenazas son factores externos no generados por la ciudad que pueden
debilitar o destruir las posibilidades de desarrollo de la misma, erosionar su actual
condicion, operando en contra de la vision. Representan una tendencia o acontecimiento
desfavorable del entorno (Fernandez, 1997), pudiendo ser: personas, empresas, productos,

normas, instituciones publicas o privadas, costumbres y formas de pensar.

Para realizar la revision de las fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas con las
que cuentan actualmente las delegaciones para la implementacion del presupuesto
participativo, se tomé como unidad de andlisis la Delegacion del Distrito Federal, por lo
que en este caso, el analisis interno tiene que ver con las capacidades, los recursos y las
limitaciones del drgano politico-administrativo de una demarcacion territorial, para la
aplicacion del presupuesto participativo, representando todo lo que controla la Delegacion
como autoridad local. El analisis externo, por su parte, esta conformado por los aspectos

que la Delegacidn no puede controlar en esta materia.
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2. REVISION DE TRES EXPERIENCIAS INTERNACIONALES DE
PRESUPUESTO PARTICIPATIVO

En este capitulo, se hace un analisis comparativo de las experiencias de presupuesto
participativo de Porto Alegre (Brasil), Cérdoba (Espafia) y Buenos Aires (Argentina), con
el objeto de comprender el proceso y la estructura organizativa con los que fueron
definidos los ejercicios en estas ciudades, y obtener referentes que sirvieran de base para

el disefio del modelo.

La ciudad de Porto Alegre fue seleccionada por ser la primera que desarrolld el
presupuesto participativo (han pasado cerca de 17 afios desde su implementacion -1989-),
y por tratarse de la experiencia méas consolidada. Cdrdoba fue escogida por ser la primera
ciudad en Espafia que incorpora a la ciudadania en los procesos de elaboracion de los
presupuestos locales, en 1999. Ademas, esta ciudad cuenta con una importante tradicion
participativa, que se aprecia en el hecho de que posee una planeacién estratégica para
guiar el desarrollo de la ciudad, y una Agenda 21 Local®.

En el caso de Buenos Aires, se trata de la experiencia mas reciente de las tres (2002), y
fue escogida porgue al igual que el Distrito Federal, esta ciudad es capital de la Republica,
donde el presidente de la Nacion, hasta 1996, la gobernaba y podia delegar su jefatura en
una persona designada por él mismo, en donde, como comenta Ziccardi (1998:20), “los
organos de representacion politica, ciudadana o vecinal hasta entonces existentes, en poco
contrabalanceaban este poder personal”. Este panorama se asemeja al del Distrito Federal
(como se vera en el capitulo 3), ya que no fue sino a partir de 1997, cuando se le da la
opcion a los ciudadanos de elegir a su Jefe de Gobierno, y en donde la cultura de
participacion ciudadana se ha visto menguada por la centralizacion del poder de parte del

nivel Federal, luego del fin del proceso revolucionario mexicano.

Con respecto al analisis comparativo, este fue realizado siguiendo los siguientes aspectos:

18 \Ver acépite 1.7 del marco de referencia, en donde se hace referencia al paradigma de la planeacion
estratégica de ciudades y a las Agendas 21 Locales, en las que la participacién ciudadana es clave en los
procesos de planeacion y gestion del desarrollo sostenible.
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1)

2)

3)

4)

5)

2.1

Referencias demograficas de las ciudades y aspectos econdémicos y politico-
administrativos, para conocer sus perfiles en cuanto a poblacion (total, hombres,
mujeres, urbana, rural), tasa de crecimiento vegetativo y nivel de analfabetismo;

actividades productivas y principales competencias del gobierno local.

Contexto politico, econémico y social en el que surgen las experiencias, para
determinar los procesos que se vivieron previo a la implementacion de los
presupuestos participativos. En este punto del analisis, se revisa si las ciudades
cumplieron o no con las condiciones bésicas iniciales que se ha reconocido para

llevar adelante esta herramienta de gestion local'®.

Proceso de los presupuestos participativos, en donde se representan las etapas de

las experiencias en cuanto a su temporalidad, actores y actividades relacionadas.

Estructura organizativa y de gestion de las experiencias de presupuesto
participativo, en sus dimensiones: participativa; financiera, fiscal y presupuestaria;

normativa y legal; y territorial.

Principios rectores del presupuesto participativos presentes en los casos de
estudio.

DATOS GENERALES DE PORTO ALEGRE, CORDOBA Y BUENOS
AIRES EN MATERIA DEMOGRAFICA, POLITICO-ADMINISTRATIVA
Y ECONOMICA

Tanto la ciudad de Cdrdoba como Porto Alegre son capitales de estados en sus paises

respectivos (Estado de Rio Grande do Sul, Brasil y Provincia de Cordoba, Espafia),

mientras que en el caso de Buenos Aires, se trata de la Capital Federal. En términos

demogréficos, a pesar de que la poblacion de Buenos Aires para el 2005 apenas superaba

los 3 millones de habitantes (3°018,102), es la cabecera de un area metropolitana con mas

de 12 millones de personas. Para ese mismo afio, Porto Alegre contaba con 1°428,696

habitantes, pero al igual que la primera, encabeza un area metropolitana, que en este caso

supera los 3.5 millones de habitantes. En el caso de Cordoba, su poblacion para el 2005

19 Ver acépite 1.3 del marco de referencia.
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ascendia a 323,049 habitantes, comparable a la de la Delegacion Miguel Hidalgo del
Distrito Federal, en el afio 2000.

En los tres casos, la proporcion de poblacion masculina y femenina en términos relativos
es muy parecida, ya que hay mas mujeres que hombres, con una diferencia de 3% en
Porto Alegre, 2% en Cdrdoba y 4% en Buenos Aires (ver tabla 2.1). Con respecto a la
distribucion de la poblacion por grupos de edades, en Porto Alegre se aprecia una
disminucion de los grupos de edades de 0-4 y 5-9 afios (se esta acortando la base) (ver
grafico 2.1), por la reduccion de sus tasas de natalidad, aunque no tan claramente como el
caso de Cordoba (ver grafico 2.2), donde la pirdmide poblacional refleja un elevado
numero de personas entre 20 y 44 afios de edad. En el caso de Buenos Aires (ver grafico
2.3), si bien es cierto que los grupos de personas de menor edad representan un menor
porcentaje en comparacion al caso de Porto Alegre, no llega a ser tan marcada la

proporcién de los grupos de adultos como en Cérdoba.

Tabla 2.1: Aspectos demogréficos de Porto Alegre, Cordoba y Buenos Aires para el 20052
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Datos Porto Alegre Cérdoba Buenos Aires
Nombre del municipio Porto Alegre Cordoba Ciudad Autc:or\liorg;a de Buenos
Superficie 476.30 km? 1,252 km? 203 km?

Poblacion total

17428, 696 habitantes.
Cabecera de un area
metropolitana de mas de 3.5
millones de habitantes.

323,049 habitantes

37018,102 habitantes. Es la
cabecera de un area
metropolitana que supera los
12 millones de habitantes.

Densidad de poblacion 30 hab/ha. 2.6 hab/ha. 149 hab/ha.
% Poblacion hombres 47 % 48% 46%
% Paoblacion mujeres 53% 52% 54%
% Poblacién urbana 2000: 97% 2003: 97% 2001: 100%
% Poblacion rural 2000: 3% 2003: 3% 2001: 0%
Tasa de crecimiento
poblacional anual 0.95% 0.59% 0.18%
(2000-2005)
Analfabetismo 2000: 3.3% 2000: 2.86% 2001: 0.45%

Fuente: elaboracion propia. Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica, Instituto Nacional de Estadistica y Censos
(Argentina), Ayuntamiento de Cérdoba, Alcaldia de Porto Alegre, 2003.

2 En el caso de Porto Alegre, el Gltimo censo realizado fue en el 2000, por lo que los datos que aparecen
del 2005 son estimaciones realizadas por el Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica. En el caso de
Cordoba y Buenos Aires, si se dispone de datos para el 2005 excepto de la proporcion de poblacién urbana-
rural, y los niveles de analfabetismo.
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Graéfico 2.1: Piramide poblacional de Porto Alegre para el afio 2005
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacion del Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica,
ftp://ftp.ibge.gov.br/Censos/Censo_Demografico_2000/ populacao/UFs/, 2000

Grafico 2.2: Piramide poblacional de Cérdoba para el afio 2005
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacion del Ayuntamiento de Cérdoba,

http://www.ayuncordoba.es_portal_servlet_noxml_id=turcanaContenido%20M01138789642625~S140075~NEsta
disticas%20de%20Poblacién%20al%201-1-2005, 2005
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Gréfico 2.3: Piramide poblacional de Buenos Aires para el afio 2005
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacion del Instituto Nacional de Estadistica y Censos,
http://www.indec.mecon.gov.ar, 2005

En los tres casos de estudio, se trata de territorios predominantemente urbanos, en donde
incluso no existen areas rurales como es el caso de Buenos Aires, ciudad que cuenta
ademas con una elevada densidad de poblacion bruta (149 hab/ha.), superando con creces
a las densidades de Porto Alegre (30 hab/ha.) y Coérdoba (2.6 hab/ha.). Por otro lado, las
tasas de crecimiento poblacional son bajas, siendo la menor la de Buenos Aires, seguida
por Cordoba. Los niveles de analfabetismo estdn por debajo del 3%, destacando

nuevamente la Ciudad de Buenos Aires con una tasa de 0.45%.

En materia politica-administrativa, las tres ciudades cuentan con jerarquia de capital de
provincia (Porto Alegre y Cordoba) y de capital federal (Buenos Aires). En todos los
casos, las ciudades cuentan con una relativa autonomia financiera, en el sentido de que
tienen la posibilidad de manejar los recursos econémicos que ellas mismas recaudan por
concepto de impuestos, servicios, y otras materias, y los provenientes de las transferencias
procedentes del nivel federal y estatal.
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Esta capacidad financiera de los gobiernos locales de las tres ciudades estudiadas, va
aunado a una amplia gama de competencias a su cargo (ver tabla 2.2), lo que podria
responder a la politica de descentralizacién que estos paises han venido adoptando en el
marco del establecimiento de un modelo neoliberal, en donde via la descentralizacion, el
Estado transfiere actividades de promocion del desarrollo socioeconémico y la gestion

publica, a empresas privadas y a los gobiernos locales.

Tabla 2.2: Competencias municipales y actividades productivas de Porto Alegre, Cérdoba y
Buenos Aires
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Datos Porto Alegre Cordoba Buenos Aires
- Sistema basico de salud y
asistencia social. - Educacidn e Infancia.
- Educacién (1° a 4° afio— |- Servicios sociales. - Sistema de salud.
de 5° a 8 afio comparte esta | - Urbanismo, vivienda, - Sistema educativo.
- labor con el Estado) y los infraestructuras y medio - Planeamiento y gestion del
Principales - . .
competencias programas educativos de ambiente. ambiente urbano.
Pet esta. - Movilidad. - Materia habitacional, de
municipales - . S
- Infraestructura urbana. - Servicios culturales y infraestructura y servicios.
- Transporte. turismo. - Cultura y deporte.
- Circulacion vial. - Seguridad. - Seguridad Publica
- Cultura.
- Recoleccion de basura.
Principales - Comercios y servicios. - COmercio v servicios
actividades - Industria. 10y ' - Comercio y servicios.
. o . - Industria.
productivas - Actividades portuarias.

Fuente: elaboracion propia a partir de la informacién expuesta en Brunet en ONU-HABITAT, 2001; Constitucion de la
Ciudad de Buenos Aires (1996), y en la pagina web de la Municipalidad de Porto Alegre, del Ayuntamiento de Cérdoba
y del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires.

Como se observa en la tabla 2.2, de las tres ciudades, Buenos Aires es la Unica que se
especializa en comercios y servicios (sector terciario), mientras que Porto Alegre y
Cordoba cuentan con una base econémica que se apoya ademas en el sector industrial, y

en las actividades portuarias (Porto Alegre).

2.2 ANTECEDENTES DE LAS TRES EXPERIENCIAS INTERNACIONALES
DE PRESUPUESTO PARTICIPATIVO

e Sistema de gobierno
En el caso de Porto Alegre y Buenos Aires, las experiencias surgieron en gobiernos
democraticos, ya que el Alcalde y Jefe de Gobierno, y los vereadores y diputados
(integrantes de la Camara de Vereadores y de la Legislatura de la Ciudad —poder

legislativo-), respectivamente, son electos por la poblacion. En el caso de Cordoba,
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aunque también hay elecciones, se trata de un sistema democratico indirecto, ya que los
cordobeses eligen a los concejales que integraran el Pleno del Ayuntamiento (poder
legislativo), donde el partido con un mayor nimero concejales electos escoge al alcalde de
la ciudad, quien a su vez es el presidente del Pleno.

Como se puede apreciar, el caso de Cdrdoba representa un escenario donde un mismo
actor politico es la cabeza de los dos poderes (ejecutivo y legislativo) que en el marco de
los presupuestos participativos, son los que negocian la matriz presupuestaria final. Esto
haria suponer que Cdrdoba estaria simplificando asi la etapa final del proceso de
definicion de su plan de inversiones del afio siguiente, y haciendo mas probable que las
obras y proyectos definidos en el marco del presupuesto participativo se concreten en los

plazos pautados.

e Elementos detonadores de los presupuestos participativos de Porto Alegre,
Cordoba y Buenos Aires

En Porto Alegre, la expansion urbana que se inicié luego del fin de la Segunda Guerra
Mundial, incrementé el proceso de “favelizacién”, ya que un gran nimero de migrantes se
instalaron en viviendas en condiciones precarias, tierras sin urbanizar y sin titulo de
propiedad. Un tercio de su poblacion quedd al margen de la infraestructura, y fue dejada a
un lado por las administraciones municipales (UNESCO, 2004). Se reflejaba la
desigualdad y segregacion econdémica en la ciudad, situacién que se agravaba por la
herencia de una desconfianza generalizada hacia los politicos y bur6cratas municipales,
quienes tradicionalmente han sido acusados de negligencia y corrupcion (Goldsmith,
2001).

Como se menciond en el capitulo 1, el presupuesto participativo en Porto Alegre surge
como idea con la campafia para las elecciones municipales de 1988, y se empieza a
desarrollar a partir de 1989 con la llegada a la administracion del Partido de los
Trabajadores, quien lo planteé como un mecanismo a través del cual los ciudadanos
pudiesen intervenir en la elaboracion de las politicas publicas y en el conjunto de
decisiones del municipio relacionadas con el futuro (Tarso, 2004), transfiriendo el poder

del gobierno local hacia la clase obrera organizada, via la democracia directa.
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En el caso de Cordoba, desde las primeras elecciones municipales en 1979, el
Ayuntamiento inicié una linea de trabajo para potenciar la inclusion ciudadana en el
gobierno de la ciudad (Ayuntamiento de Cdrdoba, 2003a). Asi fue como se elaboré e
implementd el primer Reglamento de Participacion Ciudadana, donde se instituian los
Consejos de Distrito y el Consejo del Movimiento Ciudadano a nivel ciudad, como

organos de participacion ciudadana municipales (gobierno local de coalicion).

En 1984 se empezaron a desarrollar los “Servicios Sociales”, y se pusieron en marcha los
equipos de trabajo social comunitario en los distritos, posibilitando un trabajo conjunto de
vecinos y técnicos municipales. Por otro lado, para 1989, inicia el programa *“Ciudades
Saludables”, auspiciado por la Organizacion Mundial de la Salud, posibilitando entre

otras cosas un marco de coordinacion de &reas municipales y movimiento asociativo.

En 1999, gana las elecciones el partido “lzquierda Unida”, cuyo fin es desarrollar un
sistema socialista, democratico, y cuenta con una ideologia comunista, socialista,
republicana y ecologista. Con su llegada al poder, “lzquierda Unida” promueve la
implementacién de la figura del presupuesto participativo como herramienta de gestion
local e inclusion ciudadana en los procesos de elaboracion de presupuestos locales,

representando la primera experiencia espafola en esta materia.

En Buenos Aires, el presupuesto participativo se implementd en el marco de una grave
crisis de representatividad de las instituciones democraticas y de una profunda recesion
economica (fines de 2001 y comienzos de 2002), que impacto el tejido social de la ciudad,
limitando los recursos para la gestion local. Después del afio 19967, se implementaron en
la capital Argentina mecanismos de democracia semi-directa en diferentes modalidades y
areas, que tuvieron un alcance acotado tanto en el &ambito gubernamental como a escala de
la comunidad. En este contexto, surge el presupuesto participativo en el afio 2002, con la
llegada al poder del partido “Alianza para el Trabajo, la Justicia y la Educacion”,

coalicion de 7 partidos de corte socialista democratico, y se plantea como una herramienta

2! Hasta 1996, cuando se adoptd su actual Constitucion, la Ciudad de Buenos Aires era gobernada por un
intendente designado por el Presidente de la Nacion. Actualmente el poder ejecutivo de la Ciudad es
ejercido por un Jefe de Gobierno electo por el voto popular, cuya duracién en el cargo es de cuatro afios.
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para el rescate de la confianza ciudadana hacia el gobierno local y de su incorporacién en
labores de gobierno, como la definicion del destino de parte de los recursos publicos

locales.

2.2.1 Otros aspectos relevantes de los inicios de los presupuestos participativos
estudiados

En el caso de Porto Alegre, el Partido de los Trabajadores, luego de su triunfo en las
elecciones de 1988, toma la direccion de la ciudad en una crisis aguda de las finanzas
municipales, que obstaculizd la implementacion del presupuesto participativo y la
ejecucion de las demandas de la poblacion. Para solventar esta situacion, la municipalidad
aprovechd la modificacion de la legislacion federal de 1988, en donde se concedia un

mayor margen de maniobra financiera a los gobiernos locales.

Por otra parte, propusieron la transformacion del sistema de tributacién, para que el pago
de los impuestos se hiciera en funcién de los ingresos de los contribuyentes. Antes de
aprobarla, hicieron reuniones con los vecinos para explicar la situacion y solicitar su
apoyo ante la Asamblea Municipal, quien aprobaria la propuesta. Asi, los vecinos
decidieron apoyar al gobierno local, pero con una condicién: que ellos debian intervenir
en las discusiones sobre como gastar el dinero. La Unidn de las Asociaciones de Vecinos
de Porto Alegre (UAMPA, por sus siglas en portugués) (Gret y Sintomer, 2003), garantizd

con esto un puesto permanente en el Consejo del Presupuesto Participativo.

De esta manera, la reforma fiscal y el aumento por concepto de impuestos municipales,
resulté de vital importancia para asegurar la viabilidad econdmica-financiera de este
mecanismo de participacion ciudadana, con el objeto de garantizar recursos econémicos
para el proceso de participacion en si mismo, los estudios técnicos y la ejecucion de los

proyectos.

En el caso espafiol, se debe resaltar que el Ayuntamiento de Cérdoba coordina la Red
URB-AL Nro. 3: Democracia y Ciudad en el tema de “Los presupuestos participativos,
hacia nuevas formas de gobernabilidad local”; iniciativa que se enmarca dentro del
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Programa europeo URB-AL que financia la Comisién Europea®, y que representa un
proyecto de cooperacion destinado a ciudades europeas y latinoamericanas®®, para mejorar
las condiciones socioecondmicas y de calidad de vida de las poblaciones, al mismo
tiempo que se desarrolla una asociacién de ciudades directa y duradera (Ayuntamiento de
Cordoba, 2003b).

Con respecto a Buenos Aires, un aspecto relevante de la experiencia es que el presupuesto
participativo fue impulsado afios antes de 2002, fecha de su implementacion, por
organizaciones sociales y sindicales de distinto tipo, las cuales emprendieron un trabajo
de difusion y concientizacion sobre el presupuesto participativo. Entre estas

organizaciones destacaron:

e Instituto de Estudios sobre Estado y Participacion de la Asociacion de
Trabajadores del Estado, pertenecientes a la Central de Trabajadores Argentinos
(IDEP-ATE/CTA), impulsora de su inclusion en el texto constitucional de la

ciudad.
e Poder Ciudadano.

e Redes de Planificacion Participativa y Gestion Asociada (Buenos Aires Viva - Red

Gestion Asociada del Oeste, Flacso).
e Centro de Implementacion de Politicas Publicas para la Equidad y el Crecimiento
(Cippec).
Estas organizaciones conformaron el Consejo Asesor, en el marco del lanzamiento del

Presupuesto Participativo, y formaron parte del Consejo Provisorio del Presupuesto

Participativo, que se instalé en el afio 2002.

22 Este proyecto cuenta con un 70% de la financiacién por parte de la Comisién Europea, del Programa
URB-AL.

2 Actualmente, ademés de Cérdoba las ciudades e instituciones que estan compartiendo esta iniciativa son:
Municipalidad Villa El Salvador (Pert), Municipalidad de Huarango (Pert), Municipalidad de ATE (Pert),
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2.3 DE LOS PROCESOS DE PRESUPUESTO PARTICIPATIVO

La descripcion de los procesos de presupuesto participativo de las tres experiencias
internacionales, se realiza en cuanto a sus etapas, actividades, actores involucrados e
instancias de participacion. Ademas de la descripcion, los procesos se representan por
medio de diagramas en donde se resalta la relacién de los actores involucrados, y las

instancias participativas en que convergen.

2.3.1 Porto Alegre?
Su presupuesto participativo se divide en cinco etapas, con una duracion total de diez

meses (marzo-diciembre):

e Etapa 1: Primera ronda de Asambleas plenarias y por areas tematicas (marzo —
abril)
El municipio convoca a la primera ronda de 16 asambleas plenarias de distrito y
por 6 areas tematicas (escala de ciudad), abierta tanto a ciudadanos no
organizados, como a representantes de entidades de todo tipo. En estas:
- El equipo municipal, con el Alcalde a la cabeza, y los consejeros del
presupuesto elegidos el afio anterior, presentan el estado de ejecucion del
Plan de Inversiones vigente (por region y tema, en cuanto a obras y sus
costos) y las estimaciones del afio en curso. Se evalla la implementacion
de las acciones y proyectos acordados, y se demandan compromisos de las
que guedan pendientes.
- El ejecutivo presenta el reglamento interior para el afio en curso, asi como
los criterios de distribucidn de las inversiones y los criterios técnicos.
- Se debaten las reglas del juego del proceso, en cuanto a: criterios de
prioridades y asignacion de recursos, formulas para el diagnostico de

Ayuntamiento de Madrid, Ayuntamiento de Palencia (Espafia) y Federacion Espafiola de Municipios y
Provincias, FEMP (socio externo).

 Este acépite se hizo a partir de la informacion expuesta en Gret, Marion e Yves Sintomer (2003: 54);
Font y otros (2004:2003-207); ONU-HABITAT (2001) y en el Reglamento Interno del Consejo del
Presupuesto Participativo de Porto Alegre 2005/2006.
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necesidades, agenda tematica; y mecanismos y reglas de eleccion de
delegados.

- Se inician las discusiones para definir las prioridades tematicas.

- Paralelamente a la realizacion de las primeras rondas, se reciben

sugerencias de prioridades tematicas y otras reinvidicaciones via internet.

Etapa 2: Reuniones intermedias (segunda quincena de abril y mayo)

- Se celebran reuniones y asambleas a escala de barrio, por regiones y por
areas tematicas, para definir las prioridades. Para ello reciben el apoyo y la
asesoria de los equipos técnicos municipales.

- Se define el nimero de delegados en funcion del nimero de participantes
en las reuniones plenarias.

- El ejecutivo presenta las cuentas de la aplicacion del plan de inversiones

del afo, en soporte escrito y audiovisual.

Etapa 3: Segunda ronda de Asambleas plenarias y por areas tematicas, y Foro
de Delegados (mayo — julio)

El Municipio convoca a la segunda ronda de 16 asambleas plenarias de distrito y
por areas tematicas (escala de ciudad), abierta igualmente tanto a ciudadanos no
organizados, como a representantes de entidades de todo tipo: vecinales,
sindicales, partidistas, etc. En estas:

- Seeligen a los delegados de los Foros.

- Enlos Foros de los Delegados se debate en torno a las reinvidicaciones que
hayan llegado por internet, y se jerarquizan las obras y servicios, en
funcién de las prioridades (tal y como serdn presentadas al gobierno
municipal).

- Antes de la jerarquizacion de las demandas, se organizan visitas de éstos a
fin de que conozcan el objeto de las reinvidicaciones de los demas sectores
(caravanas del presupuesto participativo).

- Se eligen los consejeros del presupuesto participativo (2 titulares y 2

suplentes por cada asamblea de distrito y tematica).
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Etapa 4: Elaboracion del presupuesto municipal: primera y segunda matriz

presupuestal (julio-septiembre)

Primera quincena de julio: los nuevos consejeros toman posesion de su
cargo.

Jerarquizacion final de las reivindicaciones por los consejeros.

Discusidon de temas de carécter general (2002, IV Congreso de la Ciudad).
Mediados de julio: el Gabinete Municipal de Planificacion (GAPLAN),
elabora primera matriz presupuestaria con los siguientes criterios: a)
agregacion de las prioridades de distrito, b) analisis de las propuestas
realizadas por las plenarias teméticas, c) cuantificacion de los recursos
necesarios para mantener o mejorar los niveles existentes de prestacion de
servicios béasicos.

Constitucion formal del Consejo del Presupuesto Participativo.

Julio — septiembre:

La matriz del presupuesto se traslada a todos los departamentos y servicios
del municipio. Estos incorporan sus demandas institucionales y las
retornan al GAPLAN, que redacta la segunda matriz presupuestal.

Los consejeros ciudadanos y los miembros del Foro de Delegados siguen
un curso formativo sobre técnicas de presupuestacion municipal.
Llevan a cabo también la socializacion entre barrios y colectivos
sociales, de los contenidos que van configurando las primeras matrices del
presupuesto.

Aprobacién del anteproyecto del presupuesto municipal, luego de un
debate de la Comisién de Hacienda del ejecutivo local, el CPP (previa
discusion los criterios de eleccion y evaluacion concreta de las
proposiciones en sesiones publicas que permiten un control real por parte
de las bases) y el equipo de gobierno. Se traslada de inmediato a la
Céamara de Vereadores (poder legislativo) para su revision y aprobacién

(fecha limite de entrega: 30 de septiembre).

Etapa 5: Fijacion del Plan de inversiones (octubre — diciembre)
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Negociacion del poder ejecutivo y legislativo para la aprobacion final del
proyecto de ley de presupuesto del afio siguiente (fecha limite: 30 de
noviembre).

Elaboracion del plan de inversiones, por el GAPLAN y el CPP, quienes
distribuyen los recursos aprobados por el poder legislativo (Asamblea
Municipal) entre barrios y distritos, siguiendo las reglas aprobadas en la
primera ronda de asambleas.

Discusién en los Foros sectoriales y teméticos de las modificaciones a
realizar en el reglamento interno, mediante criterios de reparto y criterios
técnicos.

Presentacion del plan de inversiones y del voto de los Foros sectoriales y
tematicos al Consejo del Presupuesto Participativo, y valoracién de los

recursos.

A continuacion se presenta un diagrama que muestra la relacion de los actores urbanos y

las instancias de participacion del presupuesto participativo de Porto Alegre:
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Figura 2.1: Diagrama de relacion de actores e instancias de participacién del presupuesto participativo de Porto Alegre
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Figura 2.1: Diagrama de relacion de actores e instancias de participacion del presupuesto participativo de Porto Alegre (continuacion)
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2.3.2 Coérdoba®
Esta experiencia también se desarrolla en cinco etapas, a lo largo de todo el afio (enero-

diciembre):

e Etapa 1: Reuniones preparatorias y primera ronda de Asambleas Ciudadanas de

Distrito (enero — febrero)

Comprende las siguientes actividades:

Reuniones del Ayuntamiento con el Consejo del Movimiento Ciudadano,
los Consejos de Distrito, Consejos Sectoriales, y la Federacion de
Asociaciones de Vecinos, en donde:

a) Se informa sobre que se quiere hacer y como, y l1os mecanismos y pasos
de participacién en el proceso.

b) Se constituye y forma el equipo técnico que va a estar implicado en el

proceso.

Realizacion de Asambleas Ciudadanas en cada uno de los 14 Distritos de la
Ciudad, en las que:

a) Se presenta e informa a la ciudadania asistente el proceso a seguir.

b) Se informa y da cuenta de las actuaciones, conclusiones y resultados del
afio anterior.

c) Se eligen los Agentes del Presupuesto Participativo (4 titulares por

Distrito y 4 suplentes).

Jornadas de formacion de los Agentes del Presupuesto Participativo sobre
el presupuesto municipal y las areas municipales implicadas en el proceso,

por los técnicos municipales.

Los Agentes debaten sobre la reglamentacion del proceso, en cuanto a sus
funciones, método de votacion en las asambleas y de priorizacion de las

propuestas.

® La informacién que se expone fue recopilada de Ayuntamiento de Cérdoba (2003a y 2003b), del
Autorreglamento del proceso 2003 de los Presupuestos Participativos para el 2004, y de la pagina web:
http://www.budget-participatif.org/extranet/upload/cordoba.rtf
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e Etapa 2: Constitucion de las Mesas de Distrito y realizacion de Asambleas de

Barrio (marzo — mayo)

Constitucion de las Mesas de Distrito (14), integrada por los agentes
elegidos, los colectivos organizados del Distrito que deseen sumarse a ella,
el Consejo de Distrito y un técnico del Departamento de Relaciones
Ciudadanas.

La funcién de las Mesas de Distrito es coordinar el trabajo de Presupuesto
Participativo en cada uno de los Distritos de la ciudad®, para difundir el
proyecto e incorporar al mayor niimero de personas en las Asambleas™.
Antes de las Asambleas de Barrio, se realiza una Mesa Tematica para cada
una de las cuatro areas municipales vinculadas al PP, integrada por: el
Concejal del poder legislativo de dicha area, un técnico municipal de dicha
area, los agentes y los asistentes a la misma. El objetivo es presentar las
competencias de cada area, para debatir y reflexionar sobre la problematica

de esa area a nivel de la ciudad.

Realizacion de Asambleas de Barrio en los distritos de la ciudad,
coordinadas por los Agentes de Presupuesto Participativo. Estas son
convocadas por el Ayuntamiento y el Consejo del Movimiento Ciudadano,
y en ellas se recogen las necesidades del barrio con relacion al presupuesto
que se proponga para ese afio y se votan los criterios que ayudaran a
priorizar y ordenar las necesidades expuestos en el Distrito.

Luego de las Asambleas de Barrio, se reinen las Mesas de Distritos, en
donde se priorizan las diferentes propuestas ciudadanas obtenidas con el
objeto de formar una Unica lista de propuesta para el conjunto del Distrito.
Esta priorizacion se realiza de acuerdo al reglamento del proceso discutido
los Agentes en la Etapa 1.

® Se realiza una convocatoria abierta a todas las organizaciones sociales del Distrito.

9 |a Mesa de Distrito determina el nimero de Asambleas de Barrios a realizar, la fecha y lugar, y su

organizacion.
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e Etapa 3: Segunda ronda de Asambleas Ciudadanas de Distrito (junio — agosto)

El Ayuntamiento y el Consejo del Movimiento Ciudadano convocan las 14
nuevas Asambleas de Distrito, en donde:

a) Se informa y debate sobre la marcha del proceso en cada Distrito con
las asambleas de barrio realizadas y la Mesa de Distrito.

b) Se explica el método seguido para ordenar las obras.

c) Se presenta la matriz general de las obras ya valoradas y ordenadas,
segun los criterios del Distrito en cuestion, para que la ciudadania la
ratifique o no.

d) Se eligen dos Representantes titulares del Presupuesto Participativo por
cada Distrito, y dos suplentes*.

e) Se constituye la Mesa de Representantes de los Presupuestos

Participativos.

Luego de las Asambleas de Distrito, se convoca a la Segunda Mesa
Tematica, para cada una de las 4 areas municipales vinculadas con el PP, y
estaran integrada por los mismos miembros de la primera. El objetivo es
aportar informacion sobre la viabilidad técnica y financiera de las

propuestas ciudadanas para facilitar el trabajo de la Asamblea de Ciudad.

e Etapa 4: Elaboracion de propuestas de obras: Asamblea de Ciudad (septiembre

— octubre)

La Mesa de Representantes, a partir de la ordenacion de las obras
realizadas en cada Distrito, tiene que consensuar una propuesta de obras
para toda la ciudad. Para ello el Ayuntamiento dara a cada Representante
de los Presupuestos Participativos: a) informe técnico sobre las primeras
obras de cada Distrito, con el objeto de que se tenga conocimiento de su
valor econdmico, viabilidad financiera, complejidad de la obra, poblacion

afectada, etc., b) fotografias acerca de la situacion actual de cada obra

1 Estas personas pudieron haber sido Agentes anteriormente. Los representantes-delegados trabajan a ni