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Yves Cabannes*

iTienen en las manos un pequeiio libro unico!

No son tantas las evaluaciones nacionales de experiencias de presupuestos
participativos (Pp), frutos de multiples miradas, que fueron transformadas en
libro de la calidad del presente. Mds alld de un estilo accesible y de su excelente
nivel de informacién, cualitativa y cuantitativa, queremos destacar algunos
aspectos poco comunes en las evaluaciones existentes sobre experiencias de
presupuestos a nivel de un pais en su conjunto. Por una parte, el trabajo cubre
el conjunto de las experiencias. Por otra, y eso es algo tnico, el seguimiento
fue hecho en tres fechas distintas (2008, 2011, 2014), lo cual aporta detalles
finos sobre cambios y evoluciones.

Otro aspecto singular es que procesos complejos como lo son los pp no
son reducidos aqui a una de sus dimensiones, como suele acontecer: politica,
o socioldgica, o financiera, o espacial. El trabajo mantiene una visién multidis-
ciplinar y multidimensional que permite abordar cada dimensién sin perder la
perspectiva global u holistica. Otro aspecto metodoldgico que merece ser des-
tacado es el cuidado aportado en cruzar y triangular datos, no solo de segunda
mano, sino completado con entrevistas en profundidad a protagonistas claves.
No era fdcil transformar tal esfuerzo investigativo en un libro ameno que llega
a conclusiones claras, a veces contraintuitivas, y siempre criticas y desafiantes.

* Profesor y presidente de la Unidad de Planificacién del Desarrollo de la University College
London, Reino Unido. Especialista internacional con gran experiencia en la coordinacién de
programas de investigacién en gobernanza urbana y municipal, que incluyen la planificacién
participativa de presupuestos y pricticas innovadoras de reduccién de la pobreza.
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Quisiéramos a continuacién compartir algunas reflexiones de forma libre,
inspiradas por la lectura.

La constelacién argentina en el firmamento
de los presupuestos participativos

Una primera constatacién que resulta de la lectura de este apasionante libro es
la extension poco comiin que ocupan las estrellas de la constelacién argentina,
porque como es recordado en el primer capitulo: “... en 2012, uno de cada
cuatro argentinos vivia en un municipio con pp”. No son muchos los paises
que pueden ser comparados con tales nimeros, por lo menos entre los que no
tienen una ley nacional, como Perti o Republica Dominicana, que requieren a
cada municipio o provincia que realicen anualmente un ciclo presupuestario
calificado de presupuesto participativo.

Una segunda constatacién con relacién, por ejemplo, a Brasil, cuyo mode-
lo es relativamente similar en todo el pais, u otras constelaciones en regiones
distantes, y pensamos aqui en Camertn, Portugal o Madagascar, es la hetero-
geneidad del mundo argentino de los PP: cada una de las estrellas tiene su brillo
propio, diferente de la vecina, y parece ser que brillan por razones distintas,
desde tiempos muy variados, unas solo desde hace un ano, otras llevan ya 15
afos. Y su nimero va creciendo, de manera paulatina, afio tras ano. Gracias a
las maltiples miradas que cada capitulo aporta, se pueden apreciar la variacion
de modelos de participacién, de decisién y de gestién en juego, los horizon-
tes temporales y el grado de consolidacién desde experiencias todavia muy
experimentales hasta otras muy normadas o institucionalizadas. Y es gracias a
las miradas multiples y agudas que surgen pédgina tras pgina que se verifican
estas diferencias.

Estrellas fugaces

De forma similar a otras constelaciones nacionales, algunas estrellas titilan
un par de afos, y luego se apagan y pocas vuelvan a brillar de nuevo, pasados
algunos afios. Segtin datos detallados provistos por los autores, de las 66 estre-
llas identificadas desde 2002, 12 se apagaron, y solo dos volvieron a lucir. Sin
embargo, la mayoria sigue encendida, en particular las que tienen mds de 10
afos, y eso es extremadamente promisorio y positivo, frente a la critica sobre los
presupuestos participativos como una moda, o hasta como un capricho politico
para legitimarse en el poder. Por lo tanto, explorar la razén de estos apagones, y
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cémo evitarlos, o por lo menos reducir los riesgos de admirar “estrellas fugaces”,
es importante para entender mejor este fenémeno generalizado e, infelizmente,
poco tratado a nivel mundial.

En general, la constelacién argentina de los PP no brilla mucho por la
cantidad de recursos presupuestarios puestos a debate. Sin embargo, y a pesar
de que el gasto municipal en el pais es muy reducido, representando en 2013
solo el 9% del total del gasto publico frente a 33% para el nivel provincial y
58% para el nivel nacional, algunos municipios han conseguido nimeros muy
significativos, cuando se comparan con los PP en otras ciudades del mundo.
Una ciudad pone a debate mds de 20 ddlares por habitante por ano, y cinco
lo hacen con entre 10 y 20 ddélares por ano: son nimeros altos, que en otros
dmbitos han resultado en transformaciones urbanas muy positivas en tiempos
cortos y que, al mismo tiempo, han sido claves para mantener altos niveles de
movilizacién por parte de una poblacién consciente del cardcter significativo de
los recursos en juego. Queda abierta la pregunta de por qué algunas ciudades
argentinas han conseguido brillar tanto, mientras otras lucen de forma tenue,
colocando menos de un délar estadounidense por habitante y por afo en el
debate presupuestario participativo.

:Mejorar la gobernanza o radicalizar la democracia?

Los millares de procesos diferentes que hoy se realizan en un niimero creciente
de paises (probablemente mds de 50) y que se autodenominan presupuestos
participativos responden a légicas muy diferentes. En un trabajo reciente, pu-
blicado por la London School of Economics (LsE), basado en afios de observacion
y de didlogos con los protagonistas, identificamos tres grandes l6gicas bastante
diferentes, y que generan puntos de tension entre los actores involucrados:

— Unalégica instrumental, que apunta a mejorar prioritariamente la eficien-
cia administrativa y a optimizar el uso de recursos puablicos, cada vez mds
escasos con la deconstruccién de los Estados de Bienestar (Welfare State).
Un niimero creciente de procesos de pp obedecen a esta ldgica que llamamos
financiera y de buena gestion. Sus ambiciones sociales o de emancipacién
politica son limitadas.

— Una segunda légica, en plena expansién cuando se observan las evoluciones
desde el fin de los anos 90, responde al imperativo de buena gobernanza, con
una clara intencién de tornar el Pp como instrumento de comunicacién y
de restablecimiento de confianza entre los politicos electos y los ciudadanos
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y las ciudadanas, cada vez mds desconfiados, distantes, o hasta en oposicion
abierta con todo lo que representa “lo politico” y los politicos. A esta légica
la llamamos tecnocritica.

—  Una tercera légica, muy marcada en las primeras experiencias que surgie-
ron en los anos 90, y al inicio de los anos 2000, y hoy son mucho menos
presentes se puede resumir en ‘democratizar radicalmente la democracia
(DRD)”. Su enfoque principal es que la ciudadania tenga mds poder, en
particular, para controlar parte o la totalidad del gasto publico. Su légica
es de transformacion social y politica, a través de la construccién de un
modelo renovado de democracia participativa, con tintes mds o menos
pronunciados de democracia directa.

Regresando al libro en sus manos, y a las reflexiones que nos brinda, es
notable la definicién inicial relativamente “DRD” propuesta por la Red Argentina
de Presupuesto Participativo (RapPP):

El pp no es una actividad mds que encara el Municipio, se trata de una
apuesta por un nuevo modelo de gestidn cuyo eje central es el protagonismo
popular en la construccién de una ciudad mds democrdtica e inclusiva. Y
esta es una tarea que debe asumir todo el municipio y llevarla a cabo de
manera sostenida durante todo el proceso.

Sin embargo, y retomando la tipologia presentada, el pp es antes que nada cali-
ficado de “modelo de gestién”. De todos modos, y frente a esta ambigiiedad, la
realidad iluminada en el libro es que las experiencias argentinas de presupuesto
participativo son, segin los autores, un instrumento para mejorar las relaciones
entre gobernantes y gobernados, que “favorecen un modelo de gestién relacio-
nal... asi como la relacién con el vecino”. Concluye también que en su mayoria
son “un instrumento de legitimacién de las autoridades”. En este sentido, las
experiencias argentinas, en su diversidad, tienen una légica dominante de buena
gobernanza, tal como acontece hoy en dia en muchos paises.

Sin embargo, la tensién existente entre la definicién e intencién original
expresada por la RaPP, y la l6gica de la mayoria de las experiencias lleva a
plantear varias preguntas: ;Los PP en la Argentina pueden ser portadores de
transformaciones politicas y sociales profundas? Y si fuese el caso, ;qué forma
tendrian que tomar? ;Cudles serfan los elementos a cambiar? ;Cudl tendria que
ser el papel de los movimientos sociales urbano-populares en su definicién e
implementacién? En otros términos, ;pueden los PP contribuir a democratizar
radicalmente la democracia en el pais?
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No habra democracia sin democracia de proximidad

Probablemente una de las lecciones mds claras y contundentes del presente
libro es demostrar que las experiencias de Pp en la Argentina son, en su amplia
mayoria, conducentes de democracia de proximidad, mayormente barrial, y eso
en si es muy importante. Confirma las ensefianzas de otros paises y da a la idea
de democracia de proximidad un valor cada vez mds universal. Esta universa-
lizacién de uno de sus valores permite colocar en perspectiva experiencias que
surgen en millares de puntos del planeta, y poder afirmar, sin error, que no se
trata de experiencias aisladas y puntuales, sino de una clara aspiracién a més
democracia, y esta aspiracion, hoy en dia, se construye desde el barrio, desde
la calle. En otros términos, no hay y no habrd democracia sin democracia de
proximidad. Y cuando los pp, en la Argentina, o en otros paises, contribuyen
a esta construccién, deben de ser reconocidos, fortificados y ampliamente
diseminados.

Participacién comunitaria o participacién ciudadana:
un punto de tensién y una pista de trabajo para el futuro

Uno de los problemas que plantea el foco principalmente barrial de los pp, y
que merece discusién politica y tedrica, es como dar el salto desde lo barrial
hacia la ciudad como un todo. Una pregunta surge: ;bajo qué condiciones los
pp pueden llegar a ser instrumento valiosos de construccién de democracia
participativa no solo a nivel de la calle o del barrio, sino también a nivel de la
ciudad como un todo?

Para avanzar en esta indagacién es menester diferenciar dos tipos de partici-
pacién, no siempre claramente delineados aqui: por una parte, la participacion
comunitaria, circunscrita al barrio o al distrito, como en los casos de los pr y,
por otra parte, la participacion ciudadana, que se refiere a la ciudad como un
todo. En este caso, los Pp tienen que abrir canales para que los habitantes, desde
sus respectivos barrios, puedan también escoger y priorizar obras y proyectos
mis alld de sus barrios y que contemplan su ciudad como un todo. Varias, y
no muchas, son las experiencias que trabajan en los dos niveles, con resultados
sorprendentemente positivos. A la fecha, por lo expresado en este libro, el paso
“comunitario” fue dado, queda ahora pensar qué formas de P son necesarias
inventar para pasar de una participacién comunitaria a una participacién co-
munitaria y ciudadana plena que permita al ciudadano comun poder influir
también sobre la ciudad que corresponde a sus anhelos.
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Los presupuestos participativos universitarios,
una microconstelacién brillante en el cielo argentino
(o una estrella mds en la constelacién)

A la fecha, algunas universidades argentinas han abierto de forma pionera un
nuevo cauce de innovacion, al introducir presupuestos participativos en sus
espacios institucionales en los cuales los estudiantes, graduados, docentes y el
personal técnico-administrativo tienen la posibilidad de debatir el destino de
una parte del presupuesto (Universidad Nacional del Litoral a partir de 2010,
Universidad Nacional de Rosario desde 2011, Universidad Nacional de General
Sarmiento desde 2013 y Universidad Nacional de Cérdoba desde 2014). Si
bien existen varias escuelas secundarias y primarias en el mundo que hoy en dia
practican el presupuesto participativo de multiples formas, asi como algunos
liceos y colegios, son casos contados las experiencias universitarias. Otro aporte
significativo del libro es, precisamente, dar a conocer de forma nitida y critica
estas cuatro experiencias que salen de la légica municipal y provincial y obligan
a mirar los PP con ojos nuevos.

El concepto de ciudadania universitaria, introducido en la evaluacién, es
desafiante en relacién con lo dicho anteriormente sobre participacién comu-
nitaria y participacién ciudadana. Avanzamos aqui en que la generalizacién y
la ampliacién de los presupuestos participativos en la universidades, con mds
recursos debatidos, y sobre todo mds participacion por parte de los protagonistas,
asi como la construccién de una ciudadania universitaria activa puede contri-
buir a largo plazo a la implementacién del P en mds municipios argentinos,
considerando que a la fecha acontecen en un niimero limitado en relacién con
el nimero total de municipios en el pais ;Por qué darle importancia a esta
contribucién posible? Simplemente, porque la experiencia participativa positiva
que hayan vivido en sus tiempos universitarios mds cuadros técnicos y politicos
llevard a mds consciencia politica para que cuando ocupen cargos decisorios
sean sensibles a este proceso. No se puede olvidar que una de las conclusiones
de los tres ciclos de evaluacién presentados aqui es que los pp en la Argentina
tienden a ser de “arriba para abajo”, esto es, impulsados en su mayoria por los
politicos al mando y los responsables municipales.

La multiplicacién de experiencias en las universidades puede también con-
tribuir a que los futuros cuadros de la nacién sean mds sensibles a no limitar
los pp al barrio, en una perspectiva de participacién comunitaria a nivel barrial,
para expandir su drea de incidencia a la ciudad como un todo, en un proyecto
de participacién ciudadana més profunda. En ningin momento esto significa
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el ahorro o el descuido de una capacitacién, tanto del personal municipal actual
como de los ciudadanos, sobre la realidad presupuestaria y de su ciudad. Estos
dos ejes, ampliamente mencionados en esta obra, son, en efecto, esenciales
por igual, y no se puede olvidar que el éxito de los PP y su inscripcién en el
tiempo dependen, en gran medida, de que sean capaces de ser una escuela de
ciudadania abierta y universal.

Sin embargo, la construccién de esta ciudadania universitaria plantea hoy
un desafio, nitidamente identificado por los autores: “... convertir la universidad
en un bien publico, un derecho humano universal y un deber del Estado”. Serd
interesante reflexionar sobre el papel de los PP en esta transformacidn.

iQuince afios!, una fecha aniversario a celebrar

Coincide el lanzamiento de este libro con 15 anos de multiples experiencias
acumuladas, algunas olvidadas, otras interrumpidas, muchas vigorosas, y muchas
mds en fase inicial. A la lectura, sorprende mds de una vez la capacidad de cada
ciudad de reinvencién democrdtica y de experimentos innovadores que han
conseguido mantener. Una de las virtudes del libro es precisamente la de mostrar
que muchas son algo parecidas y ninguna es igual a otra. En un mundo cada
vez més normado y cada vez mds globalizado es precioso para nuestro futuro
comun apreciar el valor de la diversidad, y la confianza renovada en nuestra
capacidad eterna de rejuvenecer la democracia. Y para terminar, como Carlos
Gardel, uno puede cantar gue es un soplo la vida y que veinte aros no es nada;
sin embargo, prefiero entonar la dltima estrofa de esa cancién eterna: Guardo
escondida funa esperanza humilde / que es toda la fortuna de mi corazén/. De
NUESLros COrazones. ..
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Introduccion
El presupuesto participativo
como objeto de estudio y politica piiblica

k%

Rodrigo Carmona™ y Alejandro Lipez Accotto

En las dltimas tres décadas asistimos a transformaciones profundas y aceleradas
en el campo de lo politico y de las politicas publicas. Las capacidades de los
gobiernos para dar respuestas decisivas en dreas claves de la convivencia social
aparecen puestas en cuestién por fuertes cambios en los diversos planos. Procesos
tales como la globalizacién econdmica, el predomino de postulados neoliberales
de corte privatista y desregulatorio, el pasaje hacia sociedades mds complejas
y fragmentadas (en las que se diversifican las estructuras sociales, laborales,
familiares y aparecen nuevos valores, pautas culturales, identidades, patrones
de desigualdad y formas de accién colectiva), la redefinicién del espacio de lo
“ptiblico” (como esfera que incluye y supera lo estrictamente estatal) y la im-
portancia creciente que asumen modalidades de intervencién mds innovadoras,
eficaces y/o legitimas, resaltan la necesidad de nuevos esquemas de articulacién

* Posdoctor en Ciencias Humanas y Sociales de la Facultad de Filosofia y Letras, Universidad de
Buenos Aires (uBa). Doctor en Ciencias Sociales por la Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales, Mencién Honorifica (FLACSO-Sede Argentina). Licenciado en Ciencia Politica (ua).
Profesor e investigador ordinario del Instituto del Conurbano (1co) de la Universidad Nacional
de General Sarmiento (UNGs) e investigador de carrera del Consejo Nacional de Investigaciones
Cientificas y Técnicas (Conicet).

** Licenciado en Economia (uBa) y posgraduado en Ordenacién del Territorio en la Escuela de
Ingenieros de Caminos, Canales y Puertos, Universidad Politécnica de Madrid, y en Técnicas de
Planificacion del Desarrollo, Institute of Social Studies, La Haya. Investigador-docente 1co-UNGs.
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en términos de decisiones publicas y accién gubernamental (Brugué, Goma
y Subirats, 2002; Subirats, 2003; Cabrero Mendoza, 2005; Carmona, 2012).

En América Latina especificamente, los tltimos treinta anos fueron un
periodo de profundos cambios estructurales y politicos. En la década de 1980
una gran cantidad de paises retornaron a regimenes democrdticos, mientras que
en la década siguiente se desarrollaron politicas de corte neoliberal orientadas a
reducir el gasto publico, limitar las intervenciones estatales, fortalecer al mercado
y la liberalizacién comercial. A fines del siglo pasado, al mismo tiempo que
se restringia la experiencia neoliberal, se producia una ampliacién de la esfera
de lo “publico” con una mayor intervencién de la ciudadania en cuestiones
vinculadas con su entorno cercano. Ello era acompafiado en algunos paises
con una mayor presencia estatal y peso relevante de los movimientos sociales
en el acompanamiento de estos nuevos procesos politicos. En los anos 2015 y
2016 y en el sur de la regién, se evidenciarfa un resurgir por distintas vias de
gobiernos de corte de neoliberal-conservador que pondrian en tension derechos
y mejoras obtenidas en el dltimo periodo.

En la Argentina en particular, la implantacién del modelo de intervencién
participativa se debe comprender en el marco mds general de los procesos de
reforma estatal implementados a fines del siglo pasado, y que dieron lugar a
una fuerte redefinicién de las relaciones Estado-sociedad. La reforma neolibe-
ral puso en cuestién la matriz Estado-céntrica que habia regido las politicas
de desarrollo, abriendo nuevos espacios tanto para la intervencién del sector
privado, a través de las politicas de privatizacién, desregulacion y apertura
econdmica, como también para la sociedad civil, que comenzé a asumir nuevos
roles en la gestién de las politicas. En una etapa posterior, la recuperacién del
papel del Estado (en la economia y en otros tantos asuntos) gané lugar como
fuerza orientadora en las politicas publicas desde el afio 2003. Fue alli que el
principio participativo aparecia en los disefios institucionales, y ganaba lugar
como garantia de democratizaciéon de las relaciones del Estado con la socie-
dad. Por ende, en los tltimos anos se fueron expandiendo los mecanismos de
participacion a diversos dmbitos, llegando a constituir un campo propio de la
accién estatal, con funciones y estructuras administrativas especificas que en
la actualidad se vienen redefiniendo.

En este marco, se hace importante indagar mds profundamente la natu-
raleza general de las transformaciones en el plano de las politicas publicas. En
primer lugar, es posible destacar que las formas tradicionales de intervencién
gubernamental encuentran en el presente dificultades para desenvolverse tal
como lo venfan haciendo. La envergadura de los cambios pone en cuestion
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los marcos institucionales y las modalidades cldsicas del accionar guberna-
mental. Esto se traduce en la importancia de un mayor grado de interaccién
y participacién de diversos actores en el desarrollo de politicas publicas, en
un contexto de mayores dependencias mutuas y redefiniciones en la relacion
Estado-sociedad. Para analizar las caracteristicas que asume este fenémeno y
distinguirlo del proceso tradicional de gobierno (government, en inglés), basa-
do en un vinculo gobernante-gobernado de tipo jerdrquico y centralizado, la
literatura especializada emplea el término gobernanza (governance, en inglés).
Este nuevo estilo gubernamental se distingue por generar mayores niveles de
vinculacién y cooperacién entre actores estatales y no estatales, a partir de los
cuales se establecen redes Loistomixtas de decisién y diferentes grados de in-
tercambio (Maintz, 2000 y 2001; Pierre, 2000; Pierre y Peters, 2000; Peters,
2003; Natera, 2004; Cravacuore y otros, 2004; Carmona, 2012).

El desarrollo tedrico de esta temdtica aparece vinculado a diversos cambios
paradigmdticos y en escenario sociopolitico de mayor complejidad. En efecto,
Blanco y Goma (2006: 12) destacan que:

... la gobernanza emerge como un concepto suficientemente amplio
como para aprehender los multiples procesos de cambio politico que se
han identificado en los dmbitos de la politica econémica y social, de la
gestion publica, de las relaciones intergubernamentales, de la democracia.
Por otra parte, la nocién de la gobernanza nos permite vincular de forma
comprehensiva los procesos de cambio politico con los procesos de cambio
social que en la actualidad estdn operando.

Como consecuencia de ello, parece estar produciéndose una transicién desde
unas pautas tradicionales de ejercicio del poder politico sustentado en una
relacién de “un solo sentido” entre los que gobiernan y los que son goberna-
dos, hacia un modelo de “doble sentido” en el que se toman mds en cuenta los
intereses, las impresiones y posibilidades de los que gobiernan como los de los
que son gobernados (Kooiman, 1993; Rosenau, 1992; Navarro Gémez, 2002).

Es por eso que las viejas modalidades de regulacién y tramitacién de
los conflictos entran en crisis y van emergiendo patrones alternativos en
escenarios politico-institucionales mds inestables. Por lo general, las formas
tradicionales de gobierno centraban su desarrollo en un conjunto de postu-
lados estrictos: a) la disquisicién entre una esfera pablica, que presentaba el
monopolio de las decisiones de cardcter colectivo y centraba su legitimidad
politica en las elecciones, y una esfera privada, que aparecia como un dm-
bito de relaciones sociales alejadas de la politica; b) la divisién jerdrquica

21



Rodrigo Carmona y Alejandro Lépez Accotto

y especializada de funciones y responsabilidades politicas entre niveles de
gobierno y al interior de la administracién publica; c) el despliegue de una
agenda publica circunscripta exclusivamente a los aspectos socioeconémicos;
d) la focalizacién de la accién colectiva en cuanto expresién excluyente de
intereses homogéneos de grandes agregados de clase que se expresaban a
través de los partidos y los sindicatos; y e) el poder pensado en términos
de recursos legal-racionales (utilizados por el actor gubernamental) y eco-
ndémicos (en manos de los actores privados).

Los cambios generados en los tltimos afos fuerzan a los gobiernos a que
requieran cada vez mds de la articulacién con otros actores, para formular
diagnésticos mds acertados de los problemas colectivos y poder movilizar los
recursos necesarios (politicos, econdmicos, técnicos) para dar respuestas. Las
modalidades que asume la accién colectiva se diversifican, de la misma forma
que los partidos politicos, el funcionamiento electoral (como tinico mecanismo
legitimador) y otras expresiones de intereses generales se ven debilitadas. Se
incrementan asf las interdependencias entre los distintos organismos, niveles de
gobierno y los actores sociales por la envergadura y escala de los problemas, y la
gobernanza aparece, entonces, como un enfoque que busca abordar los nuevos
elementos de dificultad del contexto sociopolitico (Subirats, 2003; Blanco y
Goma, 2006; Carmona y Martinez, 2016).

Un andlisis mds especifico del concepto nos muestra que durante muchos
afios el término gobernanza se utiliz6 como sinénimo de direccién politica,
refiriéndose al procedimiento de gobernar y su conduccién. Mds adelante
su uso se amplia y hace lugar a un nuevo estilo y capacidad para gobernar,
distinto del modelo politico de control jerdrquico y de la légica del mercado,
caracterizado por un mayor grado de interaccién y cooperacién entre dife-
rentes actores, en el marco de articulaciones heterogéneas que vinculan al
sistema politico con su entorno —ademds de discutirse sus alcances y vertien-
tes— (Maintz, 2001; Peters, 2003; Brugué, Goma y Subirats, 2002; Natera,
2004; Canto Sdenz, 2012).

La gobernanza aparece asi en su versién actual como una forma de gobernar
que incorpora un amplio abanico de relaciones y actores que los que correspon-
den, desde una perspectiva estricta, a las instituciones de gobierno tradicional
y en la que la centralidad no estd puesta solo en el sujeto de direccién politica
sino también en su objeto, esto es, los destinatarios de la politicas. Se plantea
en general como un proceso que no es equivalente a la sola accién del gobierno
y en el que participan otros actores, puesto que en la actuales condiciones, si
bien el agente gubernamental es necesario en la conduccién de la sociedad, su
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funcionamiento, propdsitos y recursos no son suficientes para satisfacer y dar
respuesta por si mismos al interés social. Un proceso, que como resalta (Aguilar
Villanueva, 2007: 8-9) es:

... post-gubernamental mds que anti-gubernamental. Es un nuevo proceso
directivo, una nueva relacién entre gobierno y sociedad, que dificilmente
puede ser ya en modo de mando y control, en virtud de la independencia
politica de los actores sociales y de su fuerza relativa en virtud de los recursos
que poseen. En este sentido, gobernanza significa el cambio de proceso /
modo / patrén de gobierno: el paso de un centro a un sistema de gobierno.

En estos términos, lo que se presenta es una transformacién del gobierno, a partir
de la cual se valorizan sus capacidades negociadoras mds que su dominio basado
en poderes formales a nivel jerdrquico o coercitivo. Fortalecer la democracia pasa
entonces por el perfeccionamiento de la politica y nuevos esquemas decisorios de
mayor amplitud. De la misma forma, cada vez mds aparecen requerimientos por
una accion gubernamental orientada hacia una mayor habilitaciéon y respuestas
de indole colectiva. El debate no supone asi que se abandone la consideracién
de las estructuras y procesos propios del funcionamiento gubernamental, sino
que amplia el andlisis de estas hacia el plano de las interacciones y los desafios
en términos de democratizacién y ampliacién de mecanismos de participacion,
como resulta ser el presupuesto participativo.

En consecuencia, tanto en la Argentina como en otros paises de Amé-
rica Latina e incluso del hemisferio norte, las formas de expresién de la
ciudadania se han ampliado significativamente. La legitimidad electoral
conferida por el sufragio ya no se cuestiona como fuente del poder legal,
pero se vuelve insuficiente para los gobernantes a la hora de tomar de deci-
siones. El debate sobre la participacién ciudadana remite asf en definitiva a
los vinculos que se establecen entre el Estado y la sociedad civil, y a cémo
los actores intervienen en el espacio puablico y de gobierno. Es necesario
aclarar, no obstante, que una estrategia sustentada en la participacién debe
considerar las dificultades y conflictos que estdn asociados con este tipo
de procesos (inclusién amplia de actores sociales, aprendizajes generados,
apertura real o no de las autoridades).

En este marco, se destaca fuertemente el desarrollo de distintas experiencias
de presupuesto participativo en la esfera local con resultados e implicancias
importantes en materia politica, econdmica, social e institucional.
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El presupuesto participativo como politica piuiblica
en expansion

Una forma novedosa de gestion participativa, con eje en un patrén de ciuda-
danfa activa y busqueda de legitimacién democrdtica, apareceria en la escena
urbana latinoamericana con el presupuesto participativo (pp).

Desde sus comienzos en Porto Alegre en 1989 en Brasil, y su extensién a
otros paises, el P puede definirse como un mecanismo de participacién y de-
liberacién ciudadana a través del cual se discute la utilizacién de una cantidad
determinada de recursos publicos en la resolucién de problemdticas urbanas
prioritarias para los vecinos (servicios, equipamientos e infraestructura). Este
instrumento de politica busca conectar la accién del gobierno con las demandas
ciudadanas en relacién con el desarrollo de reuniones y asambleas periddicas
en las que la poblacién debate y se expide sobre las prioridades en la aplicaciéon
de los recursos locales, supone el despliegue de nuevas formas de cogestion pu-
blica y una combinacién de democracia directa y semidirecta (por la eleccién
de delegados) en la toma de decisiones (Sdnchez, 2002; Torres Ribeiro, 2003;
Sousa Santos, 2002).

De este modo, el fundamento bdsico del pp es que la participacién ciudadana
no se reduce a la eleccién de los gobernantes (democracia representativa) sino
que debe incluir también decisiones generadas por parte de los gobernantes
y los ciudadanos en las politicas pablicas (democracia participativa). En esos
términos, a través de este instrumento es posible llevar a la prictica procesos
de cogestién de los asuntos publicos entre el gobierno y los actores sociales,
permitiendo profundizar la democracia en la esfera local.

Entre las potencialidades del pp, distintos autores destacan: la relegitimacién
de las practicas politicas y el despliegue de relaciones mds horizontales y menos
mediadas entre los gobernantes y la ciudadania, la mejora de la gestién local en
términos de mayor transparencia y capacidad para incidir en las condiciones de
vida de la poblacién, la redistribucién de los recursos hacia sectores vulnerables,
la democratizacidn de las relaciones Estado-sociedad mediante la creacién de
una esfera puablica no estatal.

La aplicacion del presupuesto participativo como instrumento democrati-
zador no responderia a un modelo Gnico e incuestionable. Conviven entonces
distintos matices acerca del significado de esta politica. Desde una visién més
instrumental, el PP se concibe como: “... un proceso a través del cual los ciu-
dadanos pueden contribuir en la toma de decisiones acerca del presupuesto
gubernamental” (Goldfrank, 2006: 4).
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Otra linea, la de sus impulsores en Porto Alegre, lo ha definido como:

. un proceso de democracia directa, voluntaria y universal, donde el
pueblo puede discutir y decidir sobre el presupuesto y las politicas publi-
cas. El ciudadano no limita su participacién al acto de votar para elegir
al Ejecutivo o al Parlamento, sino que también decide las prioridades de
gastos y controla la gestién de gobierno. Deja de ser un coadyuvante de la
politica tradicional para ser protagonista permanente de la gestion publica
(Genro y De Sousa, 1998: 123).

Otros autores sefialan que el PP es:

. una herramienta de intervencién ciudadana, probablemente la mds
compleja y conocida de las modalidades de democracia participativa local,
que permite implicar a la poblacién en la toma de decisiones ptblicas y
persigue promover la participacién de la poblacién en la gestion publica,
concretamente en la toma de decisiones sobre los gastos y recursos de la
planificacién presupuestaria. Donde en tltima instancia, el valor agregado
es la disminucién de las desigualdades y la reduccién de la segregacion
espacial y social (Llamas Sdnchez, 2004: 330).

En presencia de tales matices, resulta claro que este mecanismo busca adaptarse
a las particularidades y los tiempos de cada contexto. Ello conlleva considerar
la capacidad asociativa de la poblacién, los problemas propios de la ciudad
y la disposicién de las autoridades de gobierno para llevar a cabo el proceso.
Aspectos tales como la flexibilidad del modelo, su adecuacién en el tiempo y la
metodologia utilizada se plantean también como cuestiones relevantes. En estos
términos, el presupuesto participativo tiene como propdsito tltimo reformular
las relaciones de los ciudadanos con los gobiernos de modo de dar respuesta al
déficitactual de las democracias. Se presenta como una herramienta valiosa para
articular capacidades de los actores estatales y no estatales y satisfacer demandas,
dentro de una corriente inicial critica y renovadora de los postulados de corte
neoliberal imperantes durante la década de los noventa que con el tiempo seria
utilizada por fuerzas politicas de distinto orden.

El abordaje de este objeto de estudio remite fundamentalmente a la dltima
década; no obstante, es posible identificar la evolucién de los enfoques adoptados
para su andlisis. De esta forma, asi como en Cabannes (2005) se identifican tres
etapas en el desarrollo del pp, Montecinos (2009: 272) plantea la existencia de
tres generaciones de estudios que analizan esta politica:
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1. Estudios de primera generacién: que destacan las bondades y virtudes del pp
a partir de la experiencia brasilefia. Ello incluye trabajos sobre las poten-
cialidades y limitaciones del pp a partir de la experiencia desarrollada en
Brasil (Azevedo, 2008; Sdnchez, 2004) y acerca de la creacién de un espacio
publico no estatal (Navarro, 1998).

2. Estudios de sequnda generacion: que se dedican a identificar el disefio ins-
titucional y la metodologia que ha determinado su desarrollo en América
Latina, tanto en relacién a los resultados de la implementacién (Goldfrank,
2006) como en términos comparativos entre paises (Cabannes, 2005;
Blanco, 2002).

3. Estudios de tercera generacion: que ponen el acento en los vinculos que se
producen entre los presupuestos participativos y las instituciones de la de-
mocracia representativa, ya sea entendiendo al PP como un mecanismo de
innovacién democritica (Llamas Sdnchez, 2004; Rendén Corona, 2004,
2006; Cuenca Botey, 2008), como un dispositivo que mejora y relegitima
el sistema democritico (Abascal, 2004; Montecinos, 2009) o como una
herramienta de descentralizacién y/o desconcentracién politica (Monteci-
nos, 2006).

En este marco es posible destacar el fuerte desarrollo del instrumento duran-
te los tltimos afios con una profusa literatura, que da cuenta de los resultados e
impactos del mecanismo en diversos paises de América Latina. Ello destaca el
importante despliegue de la herramienta y su adaptacion a distintos contextos y
formas de implementacién por parte de fuerzas politicas de diferente extraccion
ideoldgica en su afin de promover dispositivos mds efectivos, novedosos y/o
legitimos segtin el caso.

La importante cantidad de investigaciones desarrolladas a posteriori de la
aparicién del pp en Porto Alegre estuvieron orientadas a demostrar, por medio
del estudio de los casos brasilenos, sus bondades. En este sentido, varios tra-
bajos dan cuenta de la contribucién del pp al fortalecimiento democrético de
las instituciones representativas latinoamericanas (Sousa Santos, 1998, 2002),
a la representacién de los méds pobres (Nylen, 2003) y al fortalecimiento de la
transparencia y la rendicién de cuentas (Wampler, 2004), por citar solo algunos.

También han existido experiencias de presupuesto participativo impulsadas
mediante leyes nacionales, y que han sido analizadas en perspectiva compa-
rada fundamentalmente por Goldfrank (2006). Estos trabajos cuestionan las
bondades del prp, especialmente cuando estas se ponen en perspectiva nacional.
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Se argumenta alli que la experiencia de leyes nacionales de pp no ha ido de
la mano de un éxito generalizado. La implementacién de leyes nacionales en
Nicaragua, Guatemala, Bolivia y Pert sobre la participacién ciudadana en
procesos de presupuestos subnacionales ha sido lenta y desigual en cada uno
de los cuatro paises.

Un estudio sobre el pp en las ciudades mexicanas, que da cuenta del proceso
en el drea metropolitana de Monterrey y en el Distrito Federal, se encuentra en
Ayala Sédnchez y Herndndez Polanco, 2014.

En Ecuador, los gobiernos locales alternativos marcaron importantes avan-
ces para nuevos modelos de gestion, destacables por los casos emblemadticos de
Cotacahi y de Nabén, no siendo casual que sean los gobiernos de izquierda los
que concentren las experiencias de mayor sustentabilidad (Ruiz Pozo, 20006),
siempre dentro de un formato deliberativo.

En cuanto al diseno y la metodologia adoptada por el pp en América Latina
se pueden identificar dos estilos de disefo institucional. Por un lado el modelo
deliberativo, el cual se levanta como el mds emblemadtico y representativo de
la democracia participativa y de la experiencia brasilefia. Este modelo y disefio
se caracteriza por privilegiar la inclusién de ciudadanos y dirigentes no tradi-
cionales en el proceso de discusion del presupuesto municipal. Este modelo
tiene su principal ejemplo en Porto Alegre. Un segundo modelo de disefio y
metodologia de presupuesto participativo, de tipo mds consultivo, se puede
observar en el resto de los paises de América Latina, como en Pert, Guatemala,
Nicaragua, México, Chile y Colombia (en este tltimo pais, en un formato de
corte consultivo-liberal). Del mismo modo, el pp se ha extendido fuertemente
en el tltimo tiempo a otros paises, presentando diversos formatos y formas de
implementacién segin el caso. Los modelos son analizados por Goldfrank en
2006, quien senala que, con excepcién de Brasil, el disefio y metodologia de
PP que funciona en los paises de la regién que lo han implementado tiende a
ser de tipo mds consultivo y sin la profundidad que ha tenido en Brasil. No
obstante, Montecinos (2006, 2009) destaca que en los casos de Chile, México,
Pert y Ecuador en ciertos barrios, y no en toda la ciudad/comuna, el pp logra
generar procesos deliberativos y de participacién ciudadana sustantiva.

En Chile en particular, el desarrollo del pp se presenta algo heterogéneo.
La mayoria de los casos se orienta por el estilo consultivo predominante. No
obstante, también se pueden identificar algunas experiencias que parecen estar
mids orientados por el modelo brasilefio, en el que se da mayor valoracién al
proceso de las discusiones sobre prioridades en las asambleas de pp. Hacia el afio
2001 el municipio de Cerro Navia, ubicado en la Regién Metropolitana, decide
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implementar pp con la idea de incorporar a ciudadanos y organizaciones en las
decisiones de una pequefia porcién del presupuesto municipal total. Afios més
tarde se sumaron municipios como el de Buin, San Joaquin, Illapel, Negrete, La
Pintana, Talca, Rancagua, Lautaro, Freirina, Purranque, San Antonio y Puerto
Montt (Montecinos, 2011).

El presupuesto participativo en la Argentina

En materia de andlisis del PP en nuestro pais, la literatura responde predomi-
nantemente a estudios de caso puntuales sobre experiencias particulares y, en
menor medida, a trabajos que ponen el énfasis en una mayor discusion tedrica
sobre la politica.

Entre ambas vertientes, es posible apreciar la vacancia de trabajos que
combinen ambas perspectivas (discusién tedrica y examen de los alcances, li-
mitaciones y condicionantes), considerando el andlisis de caso en profundidad
en perspectiva comparada sobre un niimero amplio de experiencias.

Sin embargo, existen antecedentes en tal sentido y desde distintos enfoques,
en algunas producciones de la Universidad Nacional de General Sarmiento.
Asi, es posible advertir un desarrollo teérico y comparativo en un conjunto
reducido de procesos de pp en Carmona (2008, 2009, 2011), Nardacchione,
Annunziata y Carmona (2011), y Carmona y Anzodtegui (2010).

Por otra parte, trabajos como el de Martinez y Arena (2012) y Lépez
Accotto, Martinez, Grinberg y Adaro (2011) desarrollan, desde un andlisis
comparativo de 35 municipios con Pp en la Argentina, un primer abordaje
exploratorio sobre las caracteristicas generales de esta politica. En esta linea,
Ramella (2012) examina los diferentes disefios institucionales del mecanismo
en las experiencias vigentes durante el afio 2011.

Finalmente, un aspecto que complementa este abordaje es la literatura acerca
de la fiscalidad municipal y los mecanismos de distribucién de recursos a nivel
territorial, dado su vinculo con el pp en relacién con la asignacién del gasto
publico en el dmbito local. Asi, en materia de estudios acerca de las finanzas
municipales y del proceso de diversificacién y expansién de funciones a cargo
de los gobiernos locales, puede citarse a Caplan de Cohen (2000) y Rezende
(2005). Con relacién al anilisis del gasto de los municipios argentinos, se
destacan los trabajos de Lépez Accotto y Krakowiak (2000), Curcio (2005)
y Lépez Accotto y otros (2015). Por tltimo, en lo concerniente a la cuestién
de los indicadores utilizados para la distribucién de recursos publicos en el
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territorio, vale mencionar las contribuciones de Vega y Russo (2004) y Lépez
Accotto, Martinez y Grinberg (2010).

Aspectos metodolégicos generales y organizacién del trabajo

El presente trabajo analiza el funcionamiento del presupuesto participativo en
el contexto argentino reciente y considera sus principales alcances e impactos en
términos politicos e institucionales, sociales y de gestion burocrdtica local. En
este marco, se establece una muestra de quince municipios con pp contemplando
una serie de criterios y que toma como requisito minimo que al momento del
relevamiento se estuviera desarrollando o se hubiese desarrollado, al menos, el
tercer ano de asambleas.! Para las distintas experiencias seleccionadas se realiza-
ron una serie de entrevistas, a partir de cuestionarios semiestructurados, a infor-
mantes clave: legisladores locales del oficialismo y de la oposicidn, funcionarios
politicos responsables del pp y de otras dreas municipales relacionadas con la
ejecucién de sus proyectos, técnicos municipales a cargo de la gestion operativa
del pp, autoridades politicas, vecinos participantes con y sin pertenencia a alguna
organizacién de la sociedad civil. Del mismo modo, se considerd informacién
mids agregada obtenida de las encuestas nacionales a municipios con pp.”

' Los casos seleccionados fueron General Pueyrredén, Gualeguaychd, La Costa, La Matanza,
Lants, La Plata, Mendoza, Morén, Rafaela, Rio Grande, Rosario San Miguel, Unquillo, Villa
Maria, Zdrate. Los criterios contemplados han sido los siguientes: (a) la escala poblacional del
municipio con pP (cantidad de habitantes); (b) la antigiiedad del Presupuesto Participativo (afio
de implementacién); (c) el partido gobernante que implementa pp a nivel local (fuerza politica,
aliada u opositora); (d) el grado de institucionalizacién del mecanismo (tipo de reglamentacién);
(e) la cantidad de participantes en asambleas o votantes; (f) la relevancia financiera del rp en el
presupuesto municipal, monto destinado por habitante y por cantidad de participantes; (g) la
cantidad de proyectos votados y los montos promedios destinados a ellos.

* La Encuesta Nacional a Municipios Argentinos con Presupuesto Participativo (ENMAPP) tuvo
tres relevamientos, uno en el afio 2008, otro en 2011 y el Gltimo en el afio 2014. Los municipios
relevados fueron 41 distribuidos en Provincia de Buenos Aires: Avellaneda, Bahifa Blanca, General
Pueyrredén, Ituzaingd, La Costa, La Plata, La Matanza, Lants, Moreno, Mordn, Pellegrini,
Pinamar, Salto, San Miguel, Tandil, Vicente Lopez y Zarate; Provincia de Cérdoba: Unquillo,
Villa Carlos Paz y Villa Maria; Provincia de Corrientes: Bella Vistay Corrientes; Provincia de Entre
Rios: Concepcién del Uruguay, Concordia y Gualeguaycht; Provincia de Mendoza: Godoy Cruz,
Mendoza y Maipt; Provincia de Neuguén: Neuquén; Provincia de Salta: Salta; Provincia de San
Luis: San Luis; Provincia de Santa Fe: Canada de Gémez, Firmat, Rafaela, Reconquista, Rosario,
San Lorenzo, Santo Tomé y Venado Tuerto; Provincia de Tierra del Fuego: Rio Grande y Ushuaia.
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En estos términos, las principales hipétesis de partida son las siguientes:

— 1) “El presupuesto participativo en el escenario argentino reciente aparece
fundamentalmente como un mecanismo orientado a la bisqueda de be-
neficios politico-legitimantes para las autoridades de gobierno locales, en
un contexto de revalorizacién del factor de proximidad, la crisis de repre-
sentacion de los partidos politicos y los cuestionamientos a las formas de
hacer politica mds tradicionales”.

—  2) “Laimplementacién del presupuesto participativo, con distintos resulta-
dos e impactos a nivel politico-institucional, distributivo y socio-territorial,
supone en lineas generales y respecto a afios precedentes una apertura de
la gestién local a nuevas instancias de decisién y funcionamiento con un
alcance predominantemente barrial”.

Los alcances del presupuesto participativo se consideran a partir de los
capitulos que se presentan a continuacion.

En el prélogo, Yves Cabannes ubica el presente libro en el marco general de
las investigaciones mundiales sobre pp y las experiencias argentinas en el contexto
de los desarrollos en la materia presentes en las diferentes regiones del planeta.

En el capitulo 1, Carlos Martinez aborda la evolucién del presupuesto par-
ticipativo en la Argentina, sobre la base de los datos de tres ondas de encuestas
nacionales a municipios con Pp, realizadas por el equipo de investigacién de la
Universidad Nacional de General Sarmiento (uNGs) y el Programa Nacional
de Presupuesto Participativo de la Secretaria de Relaciones Parlamentarias de
la Jefatura de Gabinete de Ministros de la Nacidn.

Luego, en los capitulos 2 a 5, se desarrollan las cuatro dimensiones de andlisis
del impacto del pp en la politica y gobierno local en los 15 casos de estudio.

En el capitulo 2, Rodrigo Carmona describe la dimension politico-institucional,
que busca reflejar la influencia que este mecanismo genera en las relaciones
politicas del territorio, las posibilidades como herramienta de profundizacién
democritica y construccion de ciudadania y los disenos institucionales imple-
mentados.

En el capitulo 3, Bdrbara Couto analiza la dimensién participativa, que
considera los aspectos distintivos que caracterizan los diferentes tipos de parti-
cipacién de la ciudadania y los espacios de articulacién multiactoral generados.

En el capitulo 4, Ricardo Paparas detalla el impacto en la dimensién in-
traburocrdtica que refiere a la sehal que el pp produce al interior de aparato
municipal y sobre las formas y légica de funcionamiento de la gestion local.
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En el capitulo 5, Alejandro Lépez Accotto, Carlos Martinez y Martin
Mangas desentranan la dimension financiero-distributiva que interpela la im-
portancia del pp en relacién con el presupuesto municipal y el sesgo de los
distintos criterios de distribucién que operan sobre los fondos asignados a esta
politica publica.

En el capitulo 6, Rodrigo Carmona y Carlos Martinez, realizan un balance
de las experiencias y brindan una serie de conclusiones, reflexiones y recomen-
daciones de politica sobre el PP en el contexto argentino.

A modo de anexo se presenta, como novedad asociada al desarrollo del me-
canismo, el trabajo de Martin Mangas y Natalia Arias sobre la implementacién
del PP en un conjunto de universidades publicas argentinas.

Finalmente, en el epilogo, Eduardo Rinesi ubica el pp en el marco amplio
de los debates sobre la democracia y al pp universitario como parte de las inicia-
tivas tendientes a garantizar la universidad como derecho humano y universal,
profundizando su democratizacion.
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Capitulo1
La evolucién del presupuesto
participativo en la Argentina

Carlos R. Martinez*

Introduccién

En nuestro pais, la politica de presupuesto participativo se adopta a partir de la
crisis politica, econdmica y social que eclosiona a finales de 2001, con elevados
niveles de desempleo y pobreza, que dieron lugar a estallidos populares cuyo
lema era: “que se vayan todos, que no quede ni uno solo”.

Dicha crisis es el resultado de la aplicacién, durante no menos de una década
ininterrumpida, de recetas neoliberales, que seguian el paradigma instaurado
en la Argentina por la dltima dictadura civico-militar.

De esta forma, mds alld de ciertas reuniones informativas iniciales a finales
de 2001 en el territorio porteno, es en el aflo 2002 que el presupuesto partici-
pativo empieza a desarrollarse en toda la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y
en los municipios de Rosario (Santa Fe) y Godoy Cruz (Mendoza).

En estos dos municipios mencionados en el pdrrafo precedente, el pre-
supuesto participativo se ha implementado, en forma ininterrumpida, desde
entonces hasta la actualidad.

Por el contrario, en el caso del Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires, con la llegada del PrO a la Jefatura de Gobierno, se ha tomado la decisién
de discontinuar la experiencia del Pp y recientemente, a casi una década de su

* Licenciado en Economia (uBa). Magister en Disefio y Gestidn de Politicas y Programas Sociales
por la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACs0). Investigador-docente 1cO-UNGS.
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desaparicién, se lo ha reemplazado con una politica de participacién meramente
consultiva (“Obras en tu barrio”) y con otra iniciativa (“BA elige”) que opera
tnicamente por medio de las redes sociales, sin ninguna instancia presencial ni
de control ciudadano.

Asi, el presupuesto participativo portefo, tras transitar las diversas estaciones
de un calvario de desinterés, inoperancia y conflicto politico, acabé desapare-
ciendo (Quintar, 2009) practicamente en silencio, aunque tal ausencia, lejos
estd de ser definitiva, en tanto y en cuanto diferentes fuerzas politicas, tanto de
oposicién como aliadas al actual gobierno de la Ciudad Auténoma, plantean
como parte de sus plataformas politicas su revitalizacién, que, en el corto pla-
z0, podria ocurrir, inicialmente, en las comunas en las que dichas expresiones
partidarias forman parte del gobierno colegiado.

A partir de las mentadas experiencias, el desarrollo del presupuesto participa-
tivo ha ido adicionando adhesiones en las distintas regiones del pais y por parte
de un arco muy amplio de expresiones partidarias, que abarca, pricticamente,
a la totalidad de las fuerzas politicas con responsabilidades en la conduccién de
gobiernos municipales.

Resulta entonces de capital interés desarrollar con mayor profundidad el
derrotero de los avatares en la adhesién de los gobiernos locales argentinos al
presupuesto participativo, hasta donde los datos disponibles lo permiten y
realizar sucintos comentarios acerca del periodo posterior a aquel para el que se
cuenta con informacién completa, de modo tal de poder realizar, a trazos grue-
sos, una semblanza de esta politica de empoderamiento popular en nuestro pais.

Atento a ello, el presente capitulo, incorpora un —muy breve— marco
conceptual en referencia a la definicién de pp habitualmente adoptada en las
experiencias argentinas y sus divergencias con las escogidas en otras latitudes,
analiza la evolucién de esta politica en nuestro territorio y realiza algunas
conclusiones generales acerca de ella, y de su situacién actual y perspectivas.

Definiciones acerca del presupuesto participativo

Segtin la Red Argentina de Presupuesto Participativo (Rapp), foro que nuclea
a los distintos gobiernos locales argentinos que aplican esta politica publica,
junto con instituciones académicas y organismos del gobierno nacional que
habian desarrollado como misién institucional promoverla, el pp consiste en
“un proceso de democracia directa, voluntaria y universal, a través del cual la
poblacién discute y decide el destino de una parte del presupuesto puablico”.
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El modelo de pp combina democracia directa con democracia representativa
sobre la base de que la democracia representativa es necesaria pero no suficiente
para el proceso de democratizacion de la sociedad y puede combinarse con
formas diversas de democracia directa en las que el ciudadano participa de la
gestion publica y controla al Estado.

El presupuesto participativo también puede ser definido como:

... una forma de gobierno publico que intenta romper con la tradicién auto-
ritaria y paternalista de las politicas publicas, recurriendo a la participacion
de la poblacién en diferentes etapas de la preparacién e implementacién
presupuestaria, con un énfasis especial en la definicién de prioridades
para la distribucién de los recursos de inversién (Sousa Santos, 2004: 25).

Por otro lado, durante la celebracién de la jornada organizada por la raPP, en
marzo de 2011, titulada: “El presupuesto participativo a debate”, se plantea
un salto cualitativo en lo que a modelo de gestién y proceso politico se refiere:

El Pp no es una actividad mds que encara el Municipio, se trata de una
apuesta por un nuevo modelo de gestidn cuyo eje central es el protagonismo
popular en la construccién de una ciudad mds democrética e inclusiva. Y
esta es una tarea que debe asumir todo el municipio y llevarla a cabo de
manera sostenida durante todo el proceso.

Como puede observarse, las distintas definiciones hacen énfasis en diversas
caracteristicas del presupuesto participativo, como la combinacién de elementos
de democracia representativa y participativa, el quiebre con el modelo pater-
nalista de conduccién politica o el protagonismo popular democritico en la
emancipacion para decidir sobre asuntos publicos.

Se verifica, entonces, como un rasgo identitario de esta politica que la
definicién de presupuesto participativo no es neutral, sino que obedece a una
cosmovisién acerca del rol de la ciudadania en la generacién de politicas publicas,
del cogobierno, del empoderamiento popular, de la justicia social, del régimen
general de funcionamiento del Estado y de la relacién Estado-sociedad, entre
otras cuestiones de capital importancia.

Al respecto, es importante considerar que, en lineas generales, por la propia
definicién adoptada en nuestro pais, el pp en la Argentina presenta un bajo
contenido ideoldgico y se identifica mds con una visién instrumental, lo que
da cuenta de su adopcién por fuerzas politicas con ideologias muy dispares,
cuando no directamente contrapuestas.
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Principales tendencias

En primer lugar, corresponde dar cuenta de la evolucién en la cantidad de
municipios argentinos con presupuesto participativo.

Para ello, se consideran los datos provistos por la Rapp, que desde el cambio de
gobierno ocurrido a fines de 2015, précticamente no ha registrado actividad alguna.

Vale destacar que dichos guarismos llegan hasta el ano 2013 inclusive,
por lo que con posterioridad no se cuenta con informacién que abarque al
conjunto del pais.

Atento a ello, en las conclusiones del presente capitulo, el andlisis de la
situacion actual se limita a las principales novedades producidas a partir del
cambio de administracién operado a nivel nacional y de las variaciones en el
signo politico de la fuerzas gobernantes en distintos municipios del pais.

Griéfico. Municipios argentinos con Presupuesto Participativo 2002-2013
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Nota: no se incluye a la Ciudad Auténoma de Buenos Aires por ser similar a una provincia, no
a un municipio.

Fuente: elaboracién propia sobre la base de datos de la Red Argentina de Presupuesto Participativo.

A partir de la observacién del grafico, puede apreciarse que se ha producido un
incremento muy considerable en la cantidad de gobiernos locales que desarrollan
la politica de presupuesto participativo en suelo argentino.

Conviene entonces desagregar dicho efecto a lo largo de distintos subpe-
riodos que engloban los afios bajo andlisis, de modo tal de comprender mejor
la secuencia del importante crecimiento registrado.
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Asi, en los perfodos que abarca del 2002 al 2007 inclusive y del 2010 al
2012 puede darse cuenta de un aumento constante, pero moderado, en la
cantidad de municipios argentinos con PP.

Por su parte, en 2008, 2009 y 2010, asi como en el afio 2013, resulta
posible advertir verdaderos saltos en el niimero de gobiernos locales que han
decidido realizar una apuesta politica por el fortalecimiento y la ampliacién
de la participacién de la poblacién en sus respectivos territorios, mediante la
adopcién de la politica ptblica de presupuesto participativo.

Vale aclarar que a 2013, dentro de este amplio conjunto de gobiernos
municipales que desarrollaban el pr, se destacaba la presencia de las principales
ciudades del pais, tales los casos de Cérdoba, Rosario, La Plata, General Puey-
rredén (Mar del Plata) y cerca de una decena de partidos de la parte bonaerense
de la Regién Metropolitana de Buenos Aires.

Atento a ello, se ha registrado, asimismo, un aumento por demds signi-
ficativo, y sostenido en el tiempo, de la poblacién que habita en municipios
argentinos en que se desarrolla la politica de pp, tanto en términos de su valor
absoluto como en relacién con su participacién en la poblacién total del pais.

Pero, a su vez, ademds de en estas grandes ciudades, al interior del colec-
tivo de municipios argentinos que aplicaban a 2013 el pp en la Argentina, se
identifican distritos con una poblacién de menos de veinte mil habitantes, tales
los casos de las municipalidades de Santa Rosa (Mendoza), Crespo y Cerrito
(Entre Rios), Rivadavia (Buenos Aires) y Firmat (Santa Fe).

Ast, la politica pablica de presupuesto participativo, en la Reptblica Ar-
gentina, ha alcanzado, tras casi una década y media de recorrido histérico, una
magnitud y un alcance de innegable consideracion.

Es posible percibir cabalmente ello, a partir de la siguiente consideracién
publicada en Lépez Accotto, Carmona, Martinez y Couto (2015: 5):

... en 2012, uno de cada cuatro argentinos vivia en un municipio con PP.
En tales proceso, 50.000 personas participaron del disefio de mds de 1.000
proyectos, elegidos por 200.000 vecinos y vecinas, con un costo total de $450
millones (U$S 100 millones), con el acompanamiento de 500 funcionarios
municipales y el respaldo de normas tratada por 300 legisladores locales.

Vale la pena, a esta altura, analizar la distribucidn territorial de las experiencias
argentinas de presupuesto participativo.

Para ello, resulta de suma utilidad georreferenciar los distintos casos de
municipios argentinos que implementan esta politica.
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Asimismo, a los fines de reconocer su expertise desarrollada en la materia,
corresponde también identificar desde qué subperiodo vienen trabajando con
el presupuesto participativo en cada caso.

Tal distribucién en el tiempo y en el espacio de las experiencias de presu-
puesto participativo en nuestro territorio, se presenta a continuacién en el mapa.

Mapa. Municipios con PP en la Argentina en 2013, segtin afio de inicio del PP
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de datos de la Red Argentina de Presupuesto Participativo.
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Tal como puede apreciarse en el mapa, las experiencias de presupuesto parti-
cipativo vigentes (a la dltima fecha con datos completos) en nuestro pais, se
agolpan en la zona central. A su vez, se advierte la presencia de algunos casos
aislados tanto en el norte como en el sur del territorio. Al respecto, si se con-
sideran, asimismo, las experiencias que tras algin tiempo de desarrollo se han
discontinuado, el panorama es més claro.

Asi, el tener en cuenta la existencia de casos, en la actualidad no vigentes,
en las provincias de Tierra del Fuego, Santa Cruz, Chubut y Rio Negro, resulta
esclarecedor acerca del hecho de que en la regién patagdnica no han faltado
iniciativas e intentos de desplegar el presupuesto participativo en distintos
territorios, independientemente de la escasa suerte final de dichos lances.

Por el contrario, en la regién norte del pais pricticamente no se han regis-
trado mds experiencias que las apreciables en el mapa precedente (con la notable
excepcién de la ciudad de Salta que ha desarrollado el presupuesto participativo
a partir del afio 2014 y que ha sido sede, a comienzos de 2015, del dltimo
encuentro de presupuesto participativo desarrollado por la RAPP hasta la fecha).

De este modo, para una importante cantidad de provincias nortefas, como
Misiones, Formosa, Tucumén (la mds poblada de esa parte del pais), La Rioja
y Santiago del Estero no ha tomado conocimiento de intento alguno, siquiera
frustrado, por implementar el pp, visible en normativa aplicada, notas de prensa
o realizacién de asambleas.

El andlisis de las causales de dicha distribucién territorial, y en particular
de la poca difusién del pp en el norte del pais, surge entonces como una te-
mitica de gran relevancia, pero que, claramente, supera con creces el alcance
del presente trabajo, que se centra en el estudio de las experiencias presentes,
antes que de ausentes.

Aunque, sin perjuicio de ello, podria configurar el sustrato de futuras
investigaciones sobre el desarrollo (y en este caso la falta) del presupuesto par-
ticipativo en las diferentes regiones argentinas.

Sin pretender, entonces, desarrollar una explicacién completa de la escasa
vocacion por adoptar el pp que han evidenciado los distintos gobiernos locales
de la mayor parte de las provincias del norte argentino, es posible esbozar
algunas consideraciones de cardcter muy preliminar.

Tal como se ha sefalado anteriormente, incluso en sus vertientes mds
instrumentales y menos comprometidas con un empoderamiento popular
profundo, que lleve al cuestionamiento de la institucionalidad vigente, propia
del actual estadio de las democracias occidentales capitalistas, tales como las
desarrolladas en nuestro pais, el presupuesto participativo implica, en pricti-
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camente cualquiera de sus posibles definiciones, la existencia de, al menos, una
minima voluntad de las autoridades del Poder Ejecutivo local por compartir
una porcién de poder con la ciudadania y de transparentar, al menos un poco
mds que antes de la implementacién del pp, el funcionamiento de la gestion
publica bajo su responsabilidad.

No parece que dichas orientaciones sean propias de los liderazgos politicos
tradicionalmente conservadores, que han primado, a nivel histérico, en la mayor
parte de nuestro norte.

Analizados entonces la evolucién histérica de la cantidad de experiencias
de presupuesto participativo en nuestro pais y los avatares de su distribucion
a lo largo y a lo ancho de nuestro territorio, interesa entonces dar cuenta del
contexto institucional y normativo de los distintos niveles de gobierno (nacional,
provincial y municipal) que ha buscado promover esta herramienta.

Como ya se ha mencionado, el presupuesto participativo se ha concentrado,
en el caso argentino, en los gobiernos municipales, més alld de la fallida expe-
riencia portefa, previamente comentada, y de las muy promisorias experiencias
de presupuestos participativos universitarios, que se analizan en el anexo del
presente volumen.

Atento a ello, conviene, en primer lugar, considerar el marco mds general,
dado por la propia Carta Magna. Al respecto, el articulo 1° de la Constituciéon
Nacional (cN) establece para Argentina un sistema de gobierno que adopta la
“forma representativa, republicana y federal”.

A su vez, por el articulo 22 de la cN se define explicitamente la forma re-
presentativa, al normar que: “El pueblo no delibera ni gobierna, sino por medio
de sus representantes y autoridades creadas por esta Constitucién”.

No obstante ello, la misma cN contempla algunos mecanismos de demo-
cracia semidirecta, tales como la Iniciativa Popular (articulo 39) que brinda a
la ciudadania la posibilidad de presentar proyectos de leyes y el de Consulta
Popular (articulo 43) que permite transformar proyectos en leyes, por medio
del voto directo de la poblacién.

A su vez, el articulo 75, inciso 22 de la cN, establece que una serie de
Declaraciones, Convenciones y Pactos Internacionales celebrados por el Poder
Ejecutivo Nacional, y aprobados por el Congreso de la Nacién, que tienen
jerarquia constitucional, asf como las condiciones necesarias para que eventual-
mente otros tratados se agreguen a tal listado, declardindolos complementarios
de los derechos y garantias consagrados en la cn.

En tal sentido, dos articulos de tratados internacionales habilitan la parti-
cipacién directa de la ciudadanfa: el articulo 21 de la Declaracién Universal de
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Derechos Humanos y el articulo 25 del Pacto Internacional de Derechos Civiles
y Politicos, que garantizan el derecho a la participacién, directa o indirecta, en
los asuntos publicos, a todas las personas. El derecho a la participacién, directa
e indirecta, en los asuntos de Estado, estd garantizado entonces por la Carta
Magna de la nacién y pactos internacionales con rango constitucional.

En un segundo nivel de las instituciones publicas de nuestro pais, son
varios los Estados de nivel provincial que promueven la aplicacién del pp en
los respectivos corpus normativos que han sabido darse.

Ast, el régimen municipal de la provincia de Entre Rios, establecido por
Ley provincial N° 3001, actualizada en 2006, establece en su articulo 120,
como una posibilidad, respecto al presupuesto municipal, que: ... pudiendo
confeccionarse el mismo a partir de la participacion ciudadana. A tal efecto los
municipios dictaran la ordenanza respectiva estableciendo el mecanismo de la
participacién y control democritico de la gestién la que deberd contener como
minimo lo siguiente”. Desagregando como el primer contenido u objetivo mi-
nimo, el: “... posibilitar la participacién en las distintas etapas del presupuesto
participativo a todos los ciudadanos habilitados a votar que acrediten domicilio
permanente en el municipio”.

Asi, en el caso de Entre Rios, el Estado provincial contempla que los mu-
nicipios adopten el pp y establece para él la libre participacién sin mds restric-
ciones que la mayoria de edad y en todas las etapas del proceso, mencionando
especificamente el rol de control ciudadano sobre la gestion publica. Sin soslayar
lo valioso de la norma, es necesario recordar que sin embargo en Entre Rios el
grueso de los municipios no tienen pp, més alld de que el nimero de los que lo
han adoptado ha venido creciendo en los tltimos afos para los que se cuenta
con datos, incluyendo a las principales ciudades de mayor poblacién de toda
la provincia.

También en el nivel subnacional, la Ciudad Auténoma de Buenos Aires,
que tiene un estatus de cuasi-provincia, en su Constitucion reconoce el Presu-
puesto Participativo en su articulo 52, el cual establece el cardcter participativo
del presupuesto.

Finalmente, la provincia de Buenos Aires instrumenté el Decreto
Ne 3333/05 y cre6 el Programa Provincial para la Implementacién Progresiva
del Presupuesto Participativo y, por otro lado, invit6 a los municipios a sumarse
a esta iniciativa.

Si bien el programa no se desarrolld, el mencionado decreto suele ser uti-
lizado en los antecedentes y justificaciones de proyectos de ordenanzas en los
municipios bonaerenses a la hora de establecer el pp.

41



Carlos R. Martinez

En el dltimo de los niveles del Estado argentino, el municipal, encontramos
la contribucién mds significativa a la instalacién del pp, tanto por su incorpo-
racién en las Cartas Orgdnicas, como en la sancién de ordenanzas, decretos
municipales u otras normas municipales.

Asi, en algunas provincias donde la autonomfa municipal permite a los
Estados locales tener su propia Carta Orgdnica, el Pp estd contemplado en ella.

Como ejemplo se puede mencionar la Carta Orgdnica del Municipio de
Posadas, capital de la provincia de Misiones, que en su articulo 48 establece que:
“... todos los ciudadanos de Posadas tienen derecho a participar opinando sobre
la aplicacién de los fondos publicos del Presupuesto Participativo y controlar
las rendiciones de cuentas referentes a su utilizacién”. Pese a este importante
antecedente normativo, hasta el momento Posadas no cuenta con pp.

También la Carta Orgdnica del municipio de Resistencia, capital de la
provincia del Chaco, contempla el tema del pp en su articulo 197 por el que:
“... se establece el cardcter participativo del presupuesto”. Agregando en el ar-
ticulo 198 que: “Queda garantizada la participacién de la comunidad, a partir
de las jurisdicciones territoriales del Municipio en las etapas de elaboracién,
definicién, acompanamiento y control de la ejecucién del presupuesto anual”.
Vale aclarar que Resistencia implementa el pp desde el afio 2009.

Finalmente, en el dmbito de las comunas portefias, suerte de nivel subpro-
vincial (y por tanto, en alguna medida, asimilable a la institucién municipal),
el articulo 8¢ Inciso ¢) de la Ley 1777 del afio 2005 de la Ciudad Auténoma
de Buenos Aires, establece como competencia exclusiva de las comunas: “
la elaboracién participativa de su programa de accién y anteproyecto de pre-
supuesto anual”. Mientras que el articulo 15 de la citada norma marca que el
anteproyecto de presupuesto de las comunas: “... se elabora a través de meca-
nismos que, a escala barrial, garantizan la participacién de los vecinos en la
fijacién de metas, formulacién y control presupuestario”, extremos legales que
los gobiernos comunales jamds han cumplido.

En resumidas cuentas, si bien en principio la forma de gobierno adoptada
por la Argentina no habilita la participacién directa de la ciudadania, si instala
algunas herramientas de democracia semidirecta.

Del mismo modo, al adherirse a tratados internacionales, introduce la
posibilidad de generar mecanismos de participacién directa de la poblacién.

A suvez, la normativa de varias provincias argentinas, asi como de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires y de diversos municipios, fomenta o establece el
presupuesto participativo, sin que ello, en la prictica, opere mds que como un
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elemento de promocién de esta politica, cuyo destino descansa sobre la decisién
politica de quien la lleva adelante, antes que en lo establecido a nivel legal.

Veamos entonces, mds alld de lo realizado en el campo normativo, qué otras
medidas efectivas han implementado los niveles superiores de gobierno para
fomentar la adopcién del presupuesto participativo por parte de los distintos
municipios existentes en sus respectivas jurisdicciones.

Mis alld de ciertas intentonas, que no han pasado de iniciativas con escaso
apoyo politico sin materializacién alguna, por parte de gobiernos provinciales
como el de la provincia de Buenos Aires o del apoyo puntual para la imple-
mentacion del voto electrénico en la ciudad de Santa Fe, por parte de la em-
presa publica rionegrina Empresa Publica de la Provincia de Rio Negro Alta
Tecnologia SE, no se registran acciones sistemdticas de apoyo al presupuesto
participativo desde las instituciones publicas provinciales.

En cuanto al nivel nacional de gobierno, interesa particularmente distin-
guir las acciones desarrolladas, muchas veces en forma conjunta, por dos tipos
de instituciones bien diferenciadas: las organizaciones que forman parte de la
Administracién Central y las Universidades Nacionales.

Respecto al primero de estos grupos, se destaca la participacién de la Se-
cretarfa de Relaciones Parlamentarias de la Jefatura de Gabinete de Ministros
(srp) y de la Secretaria de Asuntos Municipales del, por entonces, Ministerio
del Interior y Transporte (sam).

Dichas dependencias promovieron la creacién de la RaPP, en las que partici-
paron como miembros, ademds de la mayor parte de los municipios argentinos
con PP, de todos los colores politicos y de todas las regiones del pais, asi como
instituciones académicas, entre las que se destacan las universidades nacionales.

Hasido notable la accién de dichas secretarias (y en especial de la srp a partir
de la creacién, en su seno, del Programa Nacional de Presupuesto Participativo)
en la promocién del pp en el pais, mediante la organizacién de mds de media
docena de encuentros nacionales (y varios encuentros provinciales) de pp, a los
que invitaron a los principales expertos mundiales en la materia y de diversas
acciones de difusién y capacitacion, entre las que se destaca la Diplomatura
Virtual en Presupuesto Participativo y Gestién Municipal, desarrollada e im-
plementada por la Universidad Nacional de General Sarmiento, con apoyo de
la sre, de la que participaron funcionarios ptblicos a cargo del PP y miembros
de la comunidad, con experiencia de participacién en pp, de todo el pais.
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Conclusiones

Ha sido notorio, desde su alumbramiento al calor de la crisis de 2001, el cre-
cimiento en el ndmero de casos de municipios con presupuesto participativo
en la Republica Argentina.

En tal sentido, es posible afirmar que se ha alcanzado cierta masa critica
respecto al nimero de actores participantes, tanto desde la comunidad, como
desde las propias administraciones publicas locales.

De igual forma, la experiencia acumulada por mds de tres lustros, por parte
de las experiencias pioneras, da cuenta de la capacidad del pp para adaprarse a
distintos climas de época.

Sin perjuicio de ello, su falta de penetracién en muchas provincias del
norte y el limitarse, todavia, a un ndimero acotado de territorios, identificados,
principalmente, con dreas metropolitanas y ciudades intermedias, plantea im-
portantes desafios de cara al futuro de esta politica publica.

Asimismo, el hecho de que el pp haya llegado a territorios con tradiciones
politicas muy diversas, cuando no diametralmente opuestas, identifica al pp en
nuestro pais como una politica que no se identifica en la Argentina, a priori,
con una determinada linea ideoldgica, dado su cardcter instrumental.

De este modo, el presupuesto participativo demuestra ser una politica per-
meable, ya que, tras el fuerte cambio politico registrado en 2015, se identifican
dos situaciones, a priori, llamativas.

La primera, dada por la existencia de municipios, como Morén, donde el
Presupuesto Participativo se habia desarrollado, a lo largo de muchos afos, de
la mano de gobiernos de corte vecinalista, luego identificados con el kirchne-
rismo y que hoy, bajo una administracién del pro, se sigue implementando.

Y la segunda, relacionada con lo sucedido en municipios como Tres de
Febrero y Pilar, que durante décadas estuvieron bajo gobiernos peronistas, y
donde a partir de la llegada del pro en diciembre de 2015 al gobierno local,
se ha adoptado el presupuesto participativo como una politica pablica en el
territorio.

Sin perjuicio de ello, el hecho de que las politicas de promocién del pp
desplegadas por el Estado Nacional desde el cambio de gobierno acaecido a
fines de 2015 se hayan interrumpido, con el abandono del Programa Nacional
de Presupuesto Participativo por parte de la srp y la subsecuente paralizacién
de la raPP, visible en la no realizacién de encuentros (ni nacionales ni regio-
nales) de pp en 2016, abren profundos interrogantes acerca de la expansion y
consolidacién de esta politica en el actual contexto.
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Por su parte, el cardcter maleable de la herramienta de presupuesto parti-
cipativo, en relacién con el sentido y la calidad de los procesos participativos,
nos obliga a no perder de vista lo que en la literatura (Matus, 1987) se deno-
mina el dilema de la velocidad (herramientas para el desarrollo) y la direccion
(conduccién politica y orientacién ideolégica de un proyecto de desarrollo).
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Capitulo 2

El presupuesto participativo en materia
politico-institucional: alcances y desafios
en ciudades argentinas

Rodrigo Carmona*™

Introduccién

El presupuesto participativo surge en América Latina como una respuesta de
politica ptblica alternativa al modelo neoliberal predominante hacia fines de los
anos ochenta del siglo xx, con el propésito de potenciar la dindmica democrdtica
y destinar un monto del gasto publico local hacia las demandas concretas de la
ciudadania. En este marco, resulta importante indagar los alcances politicos e
institucionales del instrumento en el contexto argentino reciente.

El trabajo busca analizar asi los principales impactos que asume el presu-
puesto participativo en la Argentina; para ello, se examinan fundamentalmente
dos cuestiones: i) su papel en el proceso de legitimacién del poder politico-
institucional en la esfera local; ii) el grado de apertura democrética de la gestion
municipal. Estas cuestiones se abordan desde una perspectiva de andlisis que se
focaliza en el rol de las instituciones politicas y los actores estatales y sociales,

* Posdoctor en Ciencias Humanas y Sociales de la Facultad de Filosofia y Letras, Universidad de
Buenos Aires (uBa). Doctor en Ciencias Sociales por la Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales, Mencién Honorifica (FLACSO-Sede Argentina). Licenciado en Ciencia Politica (ua).
Profesor e investigador ordinario 1co-UNGs e investigador de carrera del Conicet.
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debatiendo sobre nuevas formas de intervencién publica y ampliacién de la
democracia en términos de gobernanza.

Nuevas formas de intervencién gubernamental
en la esfera local

Las reformas econdmicas de predominio “neoliberal” desarrolladas en América
Latina en la década del noventa, y el proceso de descentralizacion y transferencia
de funciones del nivel nacional hacia los niveles subnacionales fueron plasmando
nuevas dindmicas en el plano territorial. Estas politicas tuvieron un impacto
de cardcter doble sobre los gobiernos locales. En primer lugar, los municipios
han sido objeto de una ampliacién en sus funciones y responsabilidades y en
menor medida en sus atribuciones; de este modo, debieron proveer un conjunto
mayor y mds heterogéneo de servicios a la comunidad, sin que ello haya impli-
cado un incremento en sus recursos técnicos, juridicos, econémicos, humanos
y administrativos acorde con el crecimiento en la cantidad y complejidad de
sus tareas. En segundo lugar, el dmbito local ha ganado reconocimiento. Los
municipios han comenzado a tener una mayor relevancia dada la cercanfa entre
gobernantes y gobernados, permitiendo entonces el surgimiento de nuevas
précticas y modalidades de resolucién de problemas, de forma de dar cuenta
de una menor intervencién estatal, fundamentalmente en el plano nacional
(Cravacuore y otros, 2004; Cabrero Mendoza, 2005; Carmona, 2012; Carmona
y Martinez, 2016).

Este marco de situacién, en un contexto de cuestionamientos a las formas
de representatividad tradicionales, permitié el nacimiento de una diversidad
de mecanismos y politicas publicas con un cardcter mds participativo. Distin-
tos argumentos se han dirigido al dmbito local, dando cuenta de la cercania
geografica entre representantes y representados en cuanto espacio favorable
para el complemento participativo a la democracia representativa (Annunziata,
2011). Ciertamente, el presupuesto participativo constituye una herramienta
que busca replantear el modo de planificar y gestionar el territorio al incorporar
las perspectivas de distintos actores en un escenario de creciente complejidad
y promover formas mds directas y vinculantes en los asuntos de gobierno
(Sdnchez, 2002; Cabannes, 2005). De este modo, frente a politicas de corte
mds generalista en el tratamiento de las problemadticas locales se subraya la
importancia de considerar las especificidades territoriales a fin de adaptar las
agendas y modalidades de intervencién a las particularidades de cada lugar. Esto
permite propiciar procesos de cambio sobre la base de un enfoque estratégico
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que combine una légica de funcionamiento transversal e intersectorial y el
desarrollo de diversas interacciones/redes entre los actores locales desde una
perspectiva de gobernanza (Blanco y Subirats, 2008).

Desde una perspectiva general, la gobernanza en la literatura especializada
plantea el pasaje gradual de una modalidad de actuacién gubernamental sos-
tenida en la primacia excluyente del gobernante en términos de la direccién y
conduccién politica, a un escenario en el que se establecen mayores grados de
interaccién y dependencias mutuas entre las instancias politico-institucionales
y sociales (Blanco y Goma, 2006; Aguilar Villanueva, 2007; Carmona, 2012;
Martinez y Arena, 2013). De este modo, el sentido bésico que identificamos a
partir del concepto es la decisién politica, mds o menos voluntaria, por parte
de las autoridades de generar una apertura en las decisiones de gobierno y
renovar/democratizar el vinculo Estado-sociedad, incorporando a los actores
no estatales (sea esto por su representatividad o importancia en relacién con el
conjunto de intereses sociales implicados) en el despliegue de politicas publicas.

En consecuencia, diversos elementos permiten acercarse a la problemadtica
a partir de considerar cuestiones claves como la legitimidad de las autoridades
politicas, la capacidad de representacién de los distintos grupos de la sociedad,
las condiciones institucionales y las reglas del juego que dan lugar a las relaciones
de cooperacién entre los actores y permiten un funcionamiento de tomas de de-
cisiones e implementacién mds amplio. De este modo, un esquema institucional
con base en un modelo de gobernanza democritica tiene mayores posibilidades
de ser efectivo en las condiciones sociales, politicas y administrativas del mundo
contempordneo. Ello es asi por la creciente democratizacién de la vida pablica
y los procesos estructurales plasmados en las tltimas décadas, que inciden en
por lo menos dos lineas: i) reconocen la necesidad de descentralizar la gestién
de los asuntos publicos en instancias mds cercanas a la ciudadania, y ii) derivan
a una mayor participacién de los diversos actores no gubernamentales en el
proceso gubernamental, desde el diseno hasta la ejecucién y evaluacién de las
politicas publicas (Lozano Gonzdlez, 2009; Canto Chac, 2008).

En la esfera local en particular, la nocién de gobernanza aparece més palpable
en la medida que la administracién municipal puede en principio, por su mayor
cercania y flexibilidad, responder mds adecuadamente a diversas necesidades
ciudadanas y generar espacios de discusién e inclusién. De esta forma, el con-
cepto y los distintos mecanismos vinculados, el Presupuesto Participativo por
ejemplo, evidencian las transformaciones recientes desplegadas en las politicas
publicas locales con relacién a un modelo de gestién mds participativo que
permita responder con mads legitimidad y efectividad a las demandas sociales
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actuales. En el despliegue del pp, se trataria de manera especifica de la divisién
del poder con la sociedad en la definicién de politicas pablicas y en la toma de
decisiones sobre el gasto publico local. A los impactos directos que el mecanismo
genera en términos de promover el desarrollo local, una mayor participacién
ciudadana y, por lo tanto, un mejor funcionamiento democrdtico, deben
considerarse los efectos més indirectos vinculados a las transformaciones en la
forma en que las instancias institucionales locales funcionan.

La implementacién del PP como mecanismo democratizador no respon-
de a un modelo dnico e incuestionable. Conviven distintos matices acerca
del significado de esta politica. Desde una visién mds instrumental, el pp
se concibe como: “... un proceso a través del cual los ciudadanos pueden
contribuir en la toma de decisiones acerca del presupuesto gubernamental”
(Goldfrank, 2006: 4). Por otro lado, se produce la relegitimacién de las
précticas politicas y el despliegue de relaciones mds horizontales y menos
mediadas entre los gobernantes y la ciudadania, la mejora de la gestién
local en términos de mayor transparencia y capacidad para incidir en las
condiciones de vida de la poblacién, la redistribucién de los recursos hacia
sectores vulnerables, y la democratizacién de las relaciones Estado-sociedad
mediante la creacién de una esfera piblica no estatal (Llamas Sdnchez,
2004; Azevedo, 2008; Golfrank, 2006; Texeira y otros, 2004; Avritzer,
2003; Sousa Santos, 2002).

En consecuencia, la efectividad de la respuesta ante los problemas publicos
en un marco de gobernanza dependerd de considerar multiples elementos.
En efecto, cuestiones tales como el diseno institucional, el grado de invo-
lucramiento de los actores politicos y sociales implicados y la consistencia
de las acciones desplegadas muestran que el proceso supone una dindmica
gradual y resolutiva a mediano plazo mds que un procedimiento répido o de
cardcter automatico.

Aspectos metodolégicos del trabajo

El andlisis del pp en cuanto problemdtica politico-institucional busca examinar
la importancia que presenta el mecanismo en el contexto politico territorial, sus
alcances en términos de mejora/profundizacién democrdtica y construccion de
ciudadania como en lo que hace a los disefios institucionales desarrollados y al
lugar institucional que asume el pp al interior del gobierno local.

En este sentido, las variables e indicadores considerados son:
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1) Presupuesto participativo y contexto politico territorial:
i) Relacién del pp con fuerza politico-partidaria particular o aparicién
como nueva politica local;
ii) papel del Poder Legislativo municipal en el proceso;
iii) apoyo politico del pp al interior del gobierno municipal;
iv) protagonismo de las organizaciones sociales del territorio en su des-
pliegue.
2) Presupuesto participativo y democracia:
i) Relevancia del pp en términos de innovacién democritica;

ii) peso del mecanismo en el desarrollo de nuevos derechos y articulaciones
Estado-sociedad;

iii) importancia del pp en su condicién de democracia de “proximidad”,
circunscripta al barrio o ampliacién de esa escala.

3) Disefio institucional y formas de ejecucidn:

i) Disefo institucional de rp (territorial, temdtico);
ii) lugar institucional del pp al interior del gobierno local;

iii) despliegue del proceso y particularidades de la ejecucién o implemen-
tacion.

Principales resultados alcanzados

En lo que refiere a la cuestién politico-institucional, en el conjunto de casos
analizados es posible apreciar la ausencia de una clara identificacién del pp
con una determinada fuerza partidaria. De esta forma, pricticamente la mitad
de los municipios examinados (La Matanza, Rafaela, Villa Maria, Lants, La
Plata, Gualeguaycht y La Costa) tenfan intendentes que se encontraban den-
tro del Frente para la Victoria-Partido Justicialista." Por otro lado, durante el
relevamiento realizado en el periodo 2012-2014 habia algunos municipios con

! El Frente para la Victoria-Partido Justicialista ejercié el Poder Ejecutivo Nacional durante tres
periodos consecutivos en la administracion nacional, entre el 25 mayo de 2003 hasta el 10 de
diciembre de 2015.
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gobiernos de corte vecinalista o socialista aliados al gobierno nacional (Morén,
Ziarate, Mar del Plata) y otros ligados a fuerzas opositoras, sean de extraccion
radical (Rio Grande, Mendoza), socialista (Rosario), peronista disidente (San
Miguel) u otra vertiente (Unquillo), tal como se detalla en el cuadro al final
del capitulo.

Con relacién al pp y el contexto politico territorial, se aprecia que este
mecanismo buscaba en la mayoria de los casos interpelar en gran medida a la
poblacién no organizada (con escasos antecedentes previos de participacién),
teniendo un sostén importante en cuadros territoriales y/o partidarios afianza-
dos. En ciertos casos, la intermediacién desarrollada por las organizaciones era
directa y manifiesta en el funcionamiento del instrumento (General Pueyrreddn,
La Matanza, San Miguel) y en el resto era mds matizada o parcialmente baja.
Por otro lado, en practicamente el conjunto de los casos el protagonismo de las
organizaciones territoriales en el proceso aparecia muy influenciado por al accio-
nar del gobierno local y la voluntad del intendente en potenciar su despliegue.

En lo que tiene que ver con el alcance y modalidad del pp, en los casos
examinados prevalecia un enfoque marcadamente territorial, que tenfa como
referencia central al barrio (General Pueyrredén, Gualeguaychu, Lanus, La
Matanza, La Plata, Mendoza, Rafaela, San Miguel, Villa Maria, Unquillo),
en otros, a la localidad (La Costa, Rio Grande, Zirate) o a la zona u drea
descentralizada (Rosario, Morén). Unicamente un caso de pp (Rio Grande),
suspendido cuando se hacia el relevamiento puesto que buscaba cumplir con
las prioridades comprometidas los anos anteriores, presentaba a nivel de disefio
un foro comun para toda la ciudad aparte de los foros territoriales por zonas.
Del mismo modo, el pp de Villa Maria habia evolucionado a un esquema de
planificacién territorial plurianual llamado Plan Trienal Participativo, en el que
se combinan elementos de pp y del Plan Estratégico, de modo de permitir a la
ciudadania planificar la ciudad en su conjunto, aunque con diversas restricciones
a una participacién mds abierta y menos vinculante en su desarrollo.

En el mismo sentido, el rol del Poder Legislativo (en cuanto érgano que
parte tentativamente de una visién general del municipio) era muy poco
relevante en la mayor parte de experiencias de pp, limitdndose en general a
la aprobacién de ordenanzas en los casos en que tal tipo de legislacion local
existiese de modo de crear o reglamentar el pp. De los 15 casos analizados, 10
tenian ordenanza que regulaba el funcionamiento del mecanismo. En algunos
casos, como La Matanza y Rio Grande, el rol del Poder Legislativo respecto al
pp aparecia muy desdibujado, mientras que en Rosario, Morén y Villa Maria
presentaba mayor protagonismo, pero como acompafamiento de la gestion
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municipal. En otras experiencias, como Mendoza, algunos legisladores solian
asistir a las asambleas del pp que se desarrollaban en su barrio, y Gnicamente
en Lands aparecian concejales (tanto del oficialismo como de la oposicién)
motorizando proyectos en el marco del pp.

La vinculacién del pp con una determinada gestién de gobierno mds que
con un partido politico determiné que los riesgos a su continuidad partiesen
sobre todo del recambio del Ejecutivo municipal, aun en relacién con dirigentes
de la misma fuerza partidaria. En estos términos, el mecanismo participativo
intervino fundamentalmente como un instrumento de legitimacién de las
autoridades municipales antes que conformar una consistente plataforma
politico-ideoldgica de sostén programatico.

Una consideracién del pp en cuanto herramienta de innovacién demo-
crdtica plantea alcances interesantes en lo que refiere a dar visibilidad a ciertas
demandas y problematicas locales, permitiendo en diversos casos el desarrollo
de nuevos derechos o la mejora de los lazos Estado-sociedad. Estos resultados
aparecen mayormente vinculados al factor de “proximidad”, a partir de lo cual
se reivindican necesidades de cardcter barrial o territorial en un plano mis res-
tringido. La visibilidad alcanzada por dichas cuestiones determiné que fueran
incorporadas en la agenda publica a través del pp y su abordaje contemplé al
conjunto del territorio municipal (como la violencia de género en San Miguel)
e incluso regional/provincial (como la atencién del Trastorno General de De-
sarrollo en Rio Grande).

De esta forma, el pp se utiliz6 en la mayor parte de las experiencias exami-
nadas como un medio de legitimacién de los gobiernos locales, ya que acercé
la gestién de gobierno a la poblacién y fortalecié la democracia representativa
por sobre la idea de un mecanismo de democracia directa alternativo. Al mismo
tiempo, su propio desarrollo permiti6 una cierta apertura de la gestién local a
nuevas formas de funcionamiento y modos de decisién en términos de gober-
nanza, aunque circunscripto sobre todo al dmbito barrial y sin generar en lineas
generales una visién comtn sobre las problematicas de la ciudad.

En términos de implementacién se apreciaron diversos resultados de la ins-
trumentacion del mecanismo. En varias de las experiencias se buscé encaminar
las acciones mediante un fuerte apoyo politico del intendente, jerarquizando el
drea particular del pp, al darle categoria de secretarfa o similar (Lanus, La Plata).
En este marco, el otorgamiento de un mayor apoyo politico a los coordinadores
del instrumento permitié ponerlos a la par de los funcionarios de otras dreas
en la mesa de discusion con resultados diversos. Un aspecto extendido fue asi
priorizar los proyectos de pp mediante su diferenciacién de otros proyectos
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sectoriales, con el objeto de favorecer su control y seguimiento por parte del
Ejecutivo y la coordinacién del pr.

Sin embargo, estas acciones no ayudaron a modificar el comportamiento de
dependencias municipales tradicionales con un funcionamiento mayormente
vertical y procedimental, como Obras Pablicas y Hacienda. En un cuadro de
falta de coordinacién y comunicacién las otras dreas observaron a la depen-
dencia del PP como un “municipio paralelo”, con tareas propias que interferian
las respectivas planificaciones sectoriales. Ello, en algunos casos, derivé en una
situacién de aislamiento del mecanismo, con mermas en términos de legitimidad
interna y dificultades importantes en su desarrollo.

En ciertos casos, el PP logré expandirse, logrando redefinir algunas misiones
y funciones de las unidades existentes. Por intermedio de la colaboracién de
los funcionarios o por mandato directo del Ejecutivo, diversas dreas tomaron
demandas provenientes del pp, y dieron lugar a diversos proyectos dentro
de su planificacién. Por otro lado, en las experiencias mds exitosas que han
implementado el pp (Morén, Rosario) se generaron reestructuraciones que
favorecieron el desarrollo de un modelo de gestién mds relacional, por sobre la
separacién de funciones estancas de la estructura sectorial burocrdtica original.
En estos ejemplos, las demandas surgidas de los foros participativos permearon
al conjunto del entramado institucional municipal, otorgdndoles elementos a
las dreas y ajustando a ellas su planificacion.

En este contexto, en los casos en que el pp pudo extenderse durante mds
de un lustro, pudo mostrar una evolucién positiva al vincularse al despliegue
de procesos de desconcentracién administrativa a nivel territorial. Esto estable-
cié una revalorizacién del factor de proximidad y el despliegue de un amplio
abanico de politicas participativas desde el municipio, aun en menoscabo del
propio PP, que sin perder su masividad puede reducir la participacién de sus
representantes mds activos al ser demandados por otros espacios mds concretos
que cobijan mejor sus intereses (mesas de participacién en salud, seguridad,
nifiez, tercera edad, discapacidad, cultura, etcétera) o que permiten pensar a la
ciudad como conjunto a mediano plazo.

Conclusiones

Las importantes transformaciones sociales y politicas generadas en las tltimas
décadas obligaron al desarrollo de nuevas miradas respecto a la articulacién y
participacion de distintos actores en las politicas pablicas. Ello determiné la
incorporacién de formatos mds amplios en lo que refiere a la apertura de las
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decisiones y la implementacién de las acciones a diverso nivel. En este sentido,
el presupuesto participativo se expandié en la escena local argentina con diversos
alcances en materia politica e institucional.

Un examen general del mecanismo sobre la base de las experiencias
analizadas mostr6 que el impacto del pp en el plano de la estructura politico-
institucional municipal, es todavia parcial o reducido. Si bien su despliegue
busca principalmente legitimar al Ejecutivo local, principal impulsor de la
herramienta, genera poca articulacién con el érgano legislativo y también entre
las dreas municipales, modificando solo en algunos casos el funcionamiento
burocrdtico més tradicional y circunscripto a una légica més sectorial. El alcance
en un nivel mds territorial es, sin embargo, mds significativo, porque propicia
con su implementacién una mayor apertura democrética local e introduce
nuevas instancias de participacién de la ciudadania en términos de gobernanza.

Un anélisis mds especifico a partir de las variables e indicadores conside-
rados permite resaltar algunos aspectos distintivos de su funcionamiento. En
relacién con la problematica politico-institucional, el PP no aparece visiblemente
ligado con un partido politico en particular sino mds bien con una gestién de
gobierno; de ahi que las principales amenazas a su continuidad provengan en
especial del recambio del Poder Ejecutivo Municipal. Por esta cuestidn, el pp
funciona de manera predominante como un instrumento de legitimacién de
las autoridades municipales antes que como una plataforma politico-ideoldgica
con impacto supralocal.

El pp, por lo general, se dirige a fomentar en el territorio la participacién
de la poblacién no organizada, con poco involucramiento previo en los asuntos
publicos, aunque su sostenimiento se basa habitualmente en cuadros territo-
riales y/o partidarios afianzados. En cuanto a los aspectos de democratizacién,
su mayor logro en distintos casos ha sido el acercamiento entre la ciudadania
y el gobierno local a través del establecimiento de espacios de articulacién y
deliberacién diferentes a los dmbitos tradicionales, generando cierta confianza
en la politica y en la capacidad del Estado para resolver demandas especificas
y de nuevo tipo.

Del mismo modo, su disefio institucional, en general, aparece como una
limitante para el potencial transformador del pp. Su enfoque bésicamente territo-
rial o lleva a actuar sobre todo como un mecanismo de “proximidad o cercania”,
articulado en ciertos casos con otras politicas y procesos de descentralizacion
de la gestién municipal, aunque con limites para pensar mds globalmente los
problemas que afectan al conjunto de la ciudad. Otra debilidad que muestra
es el bajo nivel de articulacién con el Poder Legislativo local, cuestién que

55



Rodrigo Carmona

conspira contra la institucionalizacién y formalizacién de esta politica pablica
en el tiempo.

Un elemento problemidtico asociado se vincula con sus dificultades para
convivir con las dreas gubernamentales mds tradicionales. En los casos en que
el pp logra perdurar y consolidar un desarrollado satisfactorio, ello se asienta
mayormente en un modelo de gestién mids relacional con niveles importantes
de desconcentracién administrativa territorial con pérdida de importancia frente
a otras politicas participativas, de corte mds sectorial u orientadas a pensar la
ciudad en un marco de planificacién mds amplio.

Es posible apreciar entonces un mayor impacto del mecanismo cuanto me-
nor desarrollo relativo previo tiene el conjunto de las iniciativas participativas
en el municipio. En la medida que el abanico de instancias es mds amplio, el pp
presenta una incidencia mds limitada y contribuye como una politica mds a la
gestion local. En los casos en que es una de las primeras iniciativas participativas
alcanza un mayor impacto, desplegando diversas demandas y canales de didlogo
en la relacién gobierno-ciudadanos. Ello se relaciona fundamentalmente con
el cardcter consultivo que alcanza el pp en general y su evolucién a posteriori
que plantea la apertura de nuevas instancias mds puntuales de tratamiento e
intervencién ciudadana.

En consecuencia, en la medida que el pp fortalece la desconcentracién del
gobierno local permite la revalorizacién del factor de proximidad de modo de
generar una apertura de la gestién local a nuevas instancias de funcionamiento y
formas de decisién en términos de gobernanza, si bien orientadas principalmente
a una escala barrial y sin plasmar un debate mds amplio en relacién con una
visién mds estratégica de ciudad en términos de integralidad y conjunto social.
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Capitulo 3

La participacién ciudadana y la democracia
local. Un estudio a través de distintas
experiencias de presupuesto participativo

Bdrbara Couto™

Introduccién

La participacién ciudadana aparece en el debate contemporineo como una
problemidtica de suma relevancia. Su desarrollo se asocia generalmente con
la bisqueda de un mejor funcionamiento de las democracias existentes y la
incorporacién de los actores sociales en ciertas decisiones y politicas publicas.

Entre los factores que intervienen en la necesidad de nuevas modalidades
participativas aparecen la crisis de confianza respecto a las instituciones politicas
tradicionales y los mecanismos de representacion electoral, los inconvenientes
que presentan los partidos politicos como instancias aglutinadoras y de media-
cién, y la incapacidad de los gobiernos para procesar la diversidad de demandas
sociales que surgen en los tltimos anos. Es importante aclarar, no obstante, que
la participacién ciudadana adquiere formas distintas y presenta caracteristicas
particulares segtin los fines, actores y contextos en los cuales se lleva a la practica.

* Magister en Politica Comparada Latinoamericana de la London School of Economics, Rei-
no Unido. Candidata a doctora en Ciencias Sociales (UBa). Licenciada en Sociologia (uBa).
Investigadora-docente 1cO-UNGS.
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Algunos debates sobre participacién ciudadana y democracia

Segtin Cunill Grau (1991) las modalidades que asuma la participacién ciuda-
dana dependerdn de dos factores: 1) los niveles y dmbitos en los que recaiga
la participacién; 2) el cardcter de la intervencién de los ciudadanos en las
actividades y/o 6rganos publicos. De este modo, la participacién ciudadana
puede darse en un plano mds propiamente politico, como en uno de gestién. El
plano politico es el que se relaciona con el despliegue de opciones o decisiones
de cardcter publico, esto es, las actividades de gobierno. En este plano pueden
apreciarse niveles de participacién mds agregados o macro (decisiones que
involucran al conjunto de la comunidad y al régimen politico), intermedios
(politicas de alcance sectorial o regional) y micro (decisiones vinculadas con el
accionar cotidiano de individuos y grupos pequenos). El plano de la gestién
es el que se vincula mds puntualmente con el desarrollo de bienes y servicios
publicos y con las actividades de apoyo a estos. Este tipo de participacién puede
plantearse de diferentes formas: participacién consultiva y/o asesora (opinion
o declaracién de conocimiento que no obliga al sujeto que adopta la decisién),
participacion resolutiva y fiscalizadora (intervencién en el curso de la actividad
publica y cardcter obligante para la administracién) y participacién en la eje-
cucién (se toma parte en forma directa en la realizacién de una actividad y/o
prestacién de un servicio).

El cardcter que la participacién ciudadana adquiere respecto a la toma
de decisiones publicas puede plantearse asi en términos de: informacién (los
actores son informados de las acciones que se realizardn), consulta (los actores
son consultados respecto a las acciones a desarrollarse y pueden aprobar o no
lo proyectado) y cogestidn/codecision (los actores son parte en la elaboracién de
las acciones y la toma de decisiones). Finalmente, el origen del impulso hacia la
participacién constituye también un aspecto determinante, dado que es posible
diferenciar entre dos tipos: la accion ciudadana, que comienza y es controlada
por los propios actores sociales en relacién con los objetivos y fines que ellos
determinan; y la implicacion ciudadana, cuyo inicio y control es desplegado
por el Estado con el fin de conseguir apoyo y mejorar las decisiones, programas
0 servicios.

Los motivos que explican en los tltimos tiempos la proliferacién de expe-
riencias participativas (mds tradicionales o innovadoras) se relacionan bdsica-
mente con las restricciones que presentan las formas clésicas de participacién
previstas en los modelos de democracia representativa. Esta singularidad se hace
evidente en la escasa capacidad para articular la legitimidad general obtenida
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en los procesos electorales, con la legitimidad que se requiere cotidianamente
para dar cuenta de los diversos temas que surgen en el plano social. La manera
de hacer frente a estas cuestiones plantea tanto la necesidad de mejora de los
canales representativos tradicionales, a partir de la apertura a los ciudadanos
de espacios de control, seguimiento y planeamiento, como la incorporacién de
mecanismos horizontales de participativa activa de la ciudadania en la identifi-
cacién de problemas, discusién de politicas y construcciéon de consensos (Abal
Medina, 2004).

La democracia representativa, tal como sugiere Annunziata (2011: 101)
pareciera entonces no poder por si misma sostener su legitimidad, lo cual aparece
como punto de acuerdo de una gran variedad de estudios académicos que se
han referido a la crisis de la representacién. La Ciencia Politica desde hace varios
anos ha tomado este nicleo problemdtico de “divorcio” entre la ciudadania y
sus representantes. Un cldsico trabajo en este sentido es el de Manin (1998),
para el que la personalizacién de la politica, la fluctuacién del voto, la creciente
importancia de la imagen de los candidatos en los medios de comunicacién
no son sintomas de una crisis de la representacién misma, sino de un formato
especifico del gobierno representativo, una “metamorfosis de la representacién”.

Otros planteamientos, no obstante, han sefialado mds adelante el argumento
de la crisis de la representacién, poniendo el ¢je en que lo que estd en crisis
es sobre todo la distancia, la diferencia entre representantes y representados.
En esta linea, Schnapper (2004) destaca que en nombre de la igualdad no se
acepta la diferencia que la eleccién determina entre representantes y represen-
tados y se suena con la presencia inmediata de los ciudadanos en las instancias
de decision. Enfoques mds nuevos, como el de Pierre Rosanvallon (2007)
sobre la legitimidad democrética contempordnea, evidencian juicios bastante
semejantes. El autor resalta que la democracia se ha caracterizado desde sus
origenes por una organizacién de la desconfianza en paralelo a la democracia
electoral-representativa. En la actualidad esta desconfianza se ha exacerbado y la
legitimidad de los gobernantes se encuentra disociada de la legitimidad de sus
acciones; de ahi la importancia de la puesta en marcha de formas de consulta
permanente (O’Donnell, 2004a, 2004b; Cheresky, 2000).

Los cuestionamientos a la democracia representativa como Gnico sostén
de la legitimidad ha permitido el despliegue de un contexto que Blatrix (2002,
2007) denomina como “participacionista”, caracterizado por la valorizacién de
la participacién de los ciudadanos comunes y por la multiplicacién de instancias
participativas institucionalizadas, promovidas por los propios gobernantes. Se
busca asi completar el funcionamiento representativo de la democracia con una
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l6gica més participativa. En gran parte de la literatura sobre el tema se afirma
que el fomento a una mayor participacién de los ciudadanos en los dmbitos
apropiados, no solo no niega la democracia representativa sino que puede
contribuir a renovar su fuerza. En sintonia con este planteo, no se trata de que
la democracia participativa reemplace a la democracia representativa sino de
que se complementen, distinguiendo los niveles de accién mds apropiados para
cada una (Nun, 1991, 2000).

Aunque la democracia participativa se vincula a una demanda social,
dado que los ciudadanos aceptan cada vez menos contentarse con votar a sus
representantes y pretenden ser consultados por ellos y controlar sus acciones, la
consulta y el intercambio se vuelven relevantes para las propias autoridades po-
liticas en pos de la consolidacién de su legitimidad. La democracia participativa
se presenta entonces como la puesta en marcha de mecanismos, herramientas,
canales de expresién de la voluntad de los ciudadanos en los procesos de toma
de decisiones, mds consultiva o vinculante segin el caso.

Tal como resalta Annunziata (2011), distintos postulados se han dirigido
al 4mbito local dando cuenta de la cercania geogréfica entre representantes y
representados como un espacio favorable para el complemento participativo a
la democracia representativa. Esta postura sobre el problema ha sido dominante
desde fines de los afios ochenta a nivel académico, sobre todo en las corrientes
pluralistas (Dahl, 1991). Desde comienzos de los anos noventa en adelante, esta
tendencia de vinculacién entre lo local y la participacién cobra fuerza a partir de
su desarrollo por parte de autores latinoamericanos y europeos encolumnados en
corrientes de tipo institucionalista o vinculados con los movimientos sociales.'
En este sentido, la escala local-municipal aparece como dmbito destacado de
la participacién ciudadana. En un contexto de globalizacién, la participacién
local se vincula también a consideraciones funcionales, como ser los procesos
de descentralizacién en sus distintas versiones y sus ventajas para gestionar
problemas en forma mds eficaz. De este modo, las instancias politicas locales o
municipales adquieren relevancia, y tal como senalan Lefebvre y Le Bart (2005),
el valor de la proximidad se plantea como una evidencia social y se apoya sobre
un juego de equivalencias con un poderoso efecto simbdlico: proximidad =
implicacién = participacién = eficacia = legitimidad.

En estos términos, tanto en la Argentina como en otros paises de América
Latina e incluso del hemisferio norte, las formas de expresién de la ciudadania

! Ver, entre otros, a Cunill Grau (1991), Cabrero Mendoza (2002), Subirats (2003), Blanco y
Goma (2003) y Sousa Santos (2002).
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se han ampliado significativamente. La legitimidad electoral conferida por el
sufragio ya no se cuestiona como fuente del poder legal, pero se vuelve insufi-
ciente para los gobernantes a la hora de tomar de decisiones. El debate sobre la
participacién ciudadana remite asi en definitiva a los vinculos que se establecen
entre el Estado y la sociedad civil, y a cémo los actores intervienen en el espacio
publico y de gobierno.

Aspectos metodoldgicos del trabajo

Se aborda la dindmica participativa contemplando los aspectos distintivos que
caracterizan los tipos de participacién de la ciudadania en el marco del instru-
mento, los espacios de articulacién multiactoral establecidos y los grados de
apertura de la agenda a las demandas de la ciudadania.

La investigacion utilizé6 fundamentalmente un disefio cualitativo, anali-
zando 15 casos en profundidad. Los municipios considerados en términos de
su importancia y singularidad en el plano nacional son: Rosario, Morén, San
Miguel, Zirate, Rafaela, General Pueyrredén, Lands, La Plata, La Matanza,
La Costa, Gualeguaycht, Unquillo, Villa Maria, Mendoza y Rio Grande. A
partir de esta seleccién se buscé aprehender el impacto de las interpelaciones
institucionales sobre las pricticas de actores gubernamentales y sociales, para
reconstruir, de este modo, las dindmicas, las tensiones y los resultados generados.

Los criterios considerados para la seleccién de los casos fueron:

i) laescala poblacional del municipio con pp (cantidad de habitantes): toma-
mos cinco ciudades pequenas de hasta 100 mil habitantes, cinco intermedias
de hasta 500 mil habitantes y cinco grandes de mds de 500 mil, con el
objeto de ponderar la incidencia del factor de proximidad en el alcance del
instrumento, como asi también indagar los mecanismos y estrategias que
despliegan las grandes ciudades para construir espacios de intercambio con
la ciudadania;

ii) la antigiiedad del presupuesto participativo (tomando como requisito que
las experiencias tuvieran al menos un afio de implementacién), la cual
nos permite aproximarnos al grado de consolidacién que puede tener la
herramienta y también nos permite identificar ciclos de evolucién del pp
en el tiempo donde muchos anos pueden no significar mas madurez sino
abandono de la herramienta o desinterés en ella, en favor de otros espacios
e instrumentos participativos; y finalmente;
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iii) el tipo de reglamentacién para evaluar el grado de institucionalizacién del
mecanismo.

Se considerd también la cantidad de participantes en asambleas o votantes
como indicador de la difusion de espacios de participacion de alta o baja in-
tensidad. Asimismo, se trabajé comparativamente entre los casos la relevancia
financiera del pp en el presupuesto municipal, el monto destinado por habitante
y por cantidad de participantes, como indicadores por un lado de la importancia
que cada municipio le da a la herramienta, y por otro lado, del alcance que
pueden tener los proyectos en la vida y en los espacios comunes. Se identificaron
las temdticas y la cantidad de proyectos votados, asi como también los montos
promedios destinados a ellos como indicadores del nivel de actividad y de la
reflexién colectiva de las propuestas de los participantes, del grado de creatividad
volcado a las iniciativas y también como indicadores de la apertura municipal a
las inquietudes y agendas de los participantes individuales y las organizaciones.

A su vez, se trabajé identificando las estructuras participativas: la tradicién
de las instituciones sociales locales y nivel de organizacién, la presencia de
redes ciudadanas en la vida local y la existencia de movimientos sociales de
reivindicacién.

Analizamos por otro lado la dindmica y los tipos de participacién, incor-
porando la perspectiva del municipio y la mirada de los vecinos respecto a qué
supone la participacion ciudadana. Ponderamos los niveles de participacién de
la ciudadania en el pp: relacionamos cantidad de votantes con la poblacién del
municipio e identificamos el tipo de participacién predominante en el proce-
s0, segun se tratase de participacién individual o a través de organizaciones.
Finalmente, se trabajé sobre las formas de seleccién e implementacién de los
proyectos (deliberativo, consultivo, delegativo/mediado); identificamos as las
experiencias donde emergen del proceso del Pp nuevos actores o se fortalecen
los existentes.

Los datos cualitativos de los 15 casos se obtuvieron a partir de entrevistas
a ocho referentes en cada municipio (funcionario politico responsable del
pP, funcionario técnico a cargo del pp, un concejal del partido oficial y uno
opositor, dos ciudadanos nucleados en alguna organizacién o independientes,
dos funcionarios de otras dreas para registrar la articulacién intraburocritica).

Por otro lado, se triangulé dicha informacién con el andlisis de datos
cuantitativos recabados de la Encuesta Nacional de Municipios Argentinos
con Presupuesto Participativo (ENmapP), aplicada en tres ediciones (2008-
2011-2014), la cual permite tener una mirada del universo de experiencias a
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nivel nacional, ademds de poder contextualizar una cantidad importante de
informacidn sobre las politicas municipales, como por ejemplo la existencia de
otras iniciativas participativas o la presencia del pr joven.

Principales resultados

El pp ha tenido un impacto significativo en la escala municipal, puesto que
la proximidad entre el ciudadano y las autoridades locales facilita relaciones
transversales de implicacidn social en las cuestiones publicas. El despliegue de
un patrén activo de ciudadania y de gobernanza en general depende de diversos
factores. Si bien, como se senald, el Ejecutivo municipal tiene un rol central en
el impulso inicial del pp, el alcance de la herramienta varia considerablemente
en funcién de las redes sociales que se despliegan en el territorio. El tipo de
organizaciones sociales y su nivel de institucionalizacién resultan clave, por lo
general, en desarrollo y sostenimiento de las experiencias del pp, porque pro-
mueven redes mds amplias e institucionalizadas, y por lo tanto, mds estables.

En el mapa de iniciativas de participacién que despliega el municipio,
podemos identificar si el pp aparece como una herramienta aislada o si forma
parte de una matriz de intervencién participativa mds amplia. En este sentido,
las experiencias de Rosario, Morén, Rafaela, General Pueyrredén y La Matanza
se destacan en la cantidad de politicas instrumentadas por el municipio, ademds
del pp, con el objetivo de ampliar la participacién ciudadana, interpelando a
organizaciones vecinales, sociales o politicas.

El pp, en especial en la etapa de diagndstico y formulacién de proyectos,
constituye un canal de difusién de debates publicos mds o menos amplios, con
un alcance diferente segtin los casos. Por su arraigo territorial, los municipios
con grandes déficits en infraestructura (pavimentacién, iluminacién, conec-
tividad de algunas zonas aisladas, problemas de transporte, etcétera) suelen
presentar una agenda fuerte de propuestas de obras publicas, articuladas por
los actores del barrio.

La tradicién y el tipo de las estructuras participativas condicionan también
el contenido y la profundidad de los debates. Cuando predomina una tradiciéon
participativa vecinal (por ejemplo clubes, sociedades de fomento, centros de
jubilados, etcétera) emergen cominmente proyectos para la organizacién de
talleres deportivos o artisticos. Ante la presencia de movimientos u organizacio-
nes de reivindicacién emergen demandas sociales mds profundas que muchas
veces exceden al PP como via de resolucién. En algunos casos irradian hacia las
dreas debates mds amplios, mientras que en otros casos derivan en proyectos
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innovadores como la organizacién de capacitaciones laborales, talleres de con-
cientizacién sobre problemas sociales diversos —violencia familiar, prevencién
de la salud, entre otros—.

El alcance cuantitativo y cualitativo de la participacién que impulsa el
PP es también variable. En el primer caso, se consideran como indicadores
el presupuesto asignado, la cantidad de proyectos disefiados y la cantidad de
ciudadanos involucrados. En el segundo caso, la importancia cualitativa de la
herramienta se pondera observando la priorizacidn de instancias de participacion
de alta intensidad (asambleas y resolucién por consenso) por sobre las de baja
intensidad (elecciones y resolucién por mayoria), lo cual se puede observar en
el cuadro al final del capitulo. Cabe la distincién porque muchos municipios
han optado por expandir la herramienta y otros por intensificarla, opciones
ambas que presentan sus matices.

En general, el andlisis de los 15 casos muestra tendencias crecientes de gran
rotacién de los vecinos involucrados, aunque con un nicleo que sostiene la par-
ticipacién. Los municipios que mayor indice de participacién tienen (votantes
y/o asambleistas) son aquellos que llevan mds de cinco anos implementindolo.

El cuadro que se expone al final de este capitulo sintetiza las principales
variables relevantes a la dimensién participativa de la herramienta. Los mon-
tos destinados y la cantidad de proyectos indican, a su vez, el alcance de la
herramienta. En promedio, los municipios destinan al pp alrededor del 1%
del presupuesto total, salvo en dos casos donde se destinan alrededor del 3%
(La Costa y Rafaela), casos que se corresponden con experiencias consolidadas
en municipios con una fuerte impronta participativa o el caso excepcional
del partido de San Miguel en la Regién Metropolitana de Buenos Aires, en el
que se destinaba en 2010 alrededor del 7%, todos aspectos que se analizan en
profundidad en el capitulo 5. En este caso, el PP se erige como emblema de la
gestion, al ser la primera iniciativa participativa del municipio. De este modo,
alli el pp tiene un impacto significativo, al constituirse en la primera experiencia
de planificacién municipal y desconcentracién del territorio.

En cuanto a la elaboracién de proyectos, los cuatro municipios més activos
disenan entre 115 y 225 propuestas (Rosario, San Miguel, Gualeguaycht y
General Pueyrredén), muy por encima del resto, que por lo comin destinan
menos recursos y elaboran en promedio 50 proyectos. En este sentido, cabe
senalar que la cantidad de proyectos nos indica parcialmente el alcance de
la herramienta, puesto que en algunos municipios se destinan montos muy
elevados a pocos proyectos ligados a obras publicas o servicios comunitarios.

66



Capitulo 3. La participacion ciudadana y la democracia local

En términos de cantidad de participantes, generalmente se involucra en el
rp cerca del 1% de la poblacién total del municipio. Solo tres casos muestran
una participacién del 7% (La Costa, Rafacla y Morén). Dos de ellos (Rafaela
y Morén) adhieren a instrumentos como el voto electrénico, que permiten
masificar la herramienta.

Los casos seleccionados muestran patrones disimiles de disefio e instru-
mentacion del pp independientemente de la escala. Recordemos que de los
15 casos, se eligieron cinco ciudades pequefas (hasta 100 mil habitantes),
cinco intermedias (hasta 500 mil habitantes) y cinco grandes (mds de 500 mil
habitantes). Si bien es un hecho que el factor de proximidad suele facilitar
la gestacién de iniciativas de participacién de la ciudadania en las decisiones
publicas, encontramos experiencias de PP muy desarrolladas con disenos inno-
vadores en ciudades grandes también, como lo ejemplifica el caso de Rosario. La
utilizacién de instrumentos electrénicos de consulta o votacién resulta esencial
en municipios de esta escala, mientras que la proximidad de las ciudades mds
pequefias facilita los intercambios y las consultas mds personalizadas, aunque
estas se combinen con instrumentos electrénicos.

Lo que si aparece como determinante en el desarrollo del pp en grandes
urbes es la consolidacién de un proceso de desconcentracion territorial que per-
mite organizar la implementacién de la herramienta, conectando los diferentes
regionales municipales con el centro administrativo decisional. Debe destacarse
que en las grandes ciudades emergen mayores dificultades para implementar
el pp descentralizadamente, porque abarca todo el territorio. En este sentido,
mientras La Matanza se presenta como el caso paradigmdtico, puesto que logra
implementar el PP solo en una zona acotada del territorio, Rosario se presenta
como el caso opuesto, en la medida que logra expandir el instrumento a toda
la ciudad. Finalmente, General Pueyrredén aparece como un ejemplo inter-
medio, en la medida que logra abarcar el territorio con un gran esfuerzo, pero
no avanza en la institucionalizacién de la herramienta.

Las formas elegidas para la toma de decisiones son variadas. Generalmente,
se opta por el sufragio (ocho casos) o la combinacién entre formas eleccionarias
y deliberativas (cuatro casos), siendo minoritarios (tres) los casos que eligen las
asambleas y la resolucién por consenso, por las dificultades que se presentan en
los municipios mds poblados o donde el niimero de participantes es elevado.

La participacién de los jovenes en el proceso es, por lo general, acotada.
Solo en La Matanza, Gualeguaycht y Unquillo los disefios del pp destinan re-
cursos especiales a proyectos elegidos por los jévenes, que habitualmente eligen
propuestas deportivas o el mejoramiento de los espacios de recreacién. Si bien
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la participacién social y politica de los jévenes ha crecido en los tltimos anos
a través de movimientos y expresiones diversos, suelen ser diferentes del pp los
canales de participacién. Esto se debe a que el pp, por tradicién, interpela al
club u organizacién vecinal que de manera habitual es gestionado por personas
adultas o mayores cuyas inquietudes estdn alejadas de aquellas que convocan
a los jovenes.

La experiencia de Morén es particular, en cuanto a que la incorporacién
de la franja etaria joven de la poblacién se da a partir de la apertura del pp a
las escuelas secundarias. Si bien al comienzo las autoridades de las institucio-
nes manifestaban resistencia a permitir el ingreso de un referente municipal a
las aulas, la apertura fue gradual pero muy significativa, porque los docentes
aprovecharon la herramienta para trabajar la problemdtica de la participacién
ciudadana de cara a la comunidad, pero mds importante atn, pudieron diag-
nosticar y disenar los proyectos segun la dptica de los jévenes.

Las experiencias de PP como instancias democrdticas de alta intensidad
son poco numerosas, pero todas ellas presentan rasgos particulares interesantes
para analizar: porque emergen proyectos que dan cuenta de una conciencia
sobre los problemas sociales que excede el proyecto individual de la cuadra o
la organizacién que la presenta, porque los actores sociales se involucran en el
proceso de implementacién de propuestas, y porque los actores de la participa-
cién son unicamente organizaciones sociales o vecinales con fuerte trayectoria
y experiencia en los debates de agenda publica.

Consideraciones finales

Elimpacto cualitativo de la herramienta pareciera ser mayor en casos con menor
tradicién participativa. Decimos que en dmbitos con menos antecedentes en
materia de participacién y/o con gestiones municipales que histéricamente han
mantenido un estilo més cerrado, su implementacién funciona como “punta
de lanza” en el camino de experimentacién que abre la participacion. A la vez,
el Pp, una vez implementado, habilita un canal de reclamos y demandas que
deben ser atendidos o como minimo registrados por las autoridades bajo algtin
compromiso de resolucién. De lo contrario, el instrumento se vuelve un arma
que deslegitima a la gestion, al reflejar todo aquello que “quiere” o “necesita’
la ciudadania y no logra obtener, lo que reduce sus chances de permanecer en
el tiempo. En este sentido, los niveles de ejecucion de los proyectos son varia-
bles, pero se evidencia la crisis de legitimidad que provoca la subejecucién. En
algunos casos, la imposibilidad de articular eficazmente con el drea de obras
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lleva a buscar redefinir la herramienta, limitindola a proyectos urbanos o co-
munitarios pequenos realizables por los vecinos, o a proyectos ligados a talleres
con contenidos que eximen de articular con las dreas criticas. Por otra parte, en
relacién con la etapa de realizacién de los proyectos elegidos, la participacién
de la ciudadania suele ser mayor en las fases iniciales de proposicién y disefio
de proyectos, y menor en las etapas de implementacién, seguimiento y control
de los procesos de gestién de las propuestas.

Es posible identificar ademds en las diferentes experiencias cudles son los
actores —estatales o sociales— que estdn mds a la vanguardia o son mds creativos
en la construccién de agenda. En la mayoria de los casos, se impulsa desde el
gobierno local una conciencia social mds amplia sobre ciertos problemas, in-
tentando soluciones que involucren al conjunto de la ciudadania: por ejemplo,
reducir la produccién de residuos y no solo pensar el accionar del municipio
a través de su recoleccién; o reflexionar sobre mecanismos de prevencién de
delitos que exceden la instalacién de cdmaras de seguridad o el incremento
de patrulleros policiales en las calles y estableciendo corredores seguros con
mecanismos de vigilancia de la misma ciudadania.

En otros casos, la ciudadanfa muestra una visién mds innovadora. Esto
determina que algunos grupos de vecinos promuevan temdticas que exceden las
habituales a este tipo de herramienta promoviendo cuestiones novedosas. como
el acceso universal de la juventud al deporte (por medio de la construccién de
piletas de natacién climatizadas en el municipio de La Costa), la posibilidad
de realizar servicios flinebres cerca de donde habitan los deudos (merced a la
institucién de salas de velatorio comunales en Gualeguaychu), la atencién por
parte de las Obras Sociales de determinadas patologias (Rio Grande) o una
prevencion y atencion integral de ciertos tipos de violencia (gracias a su incorpo-
racién en el drea de salud en el municipio de San Miguel). En algunas ocasiones,
las propuestas que ingresan a las dreas de gobierno sientan precedente y son
incluidas posteriormente en la agenda municipal de forma mds permanente.
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Capitulo 4

Una mirada al presupuesto participativo
hacia dentro de las administraciones
municipales: innovacién, adaptacion

y asimilaciéon

Ricardo Paparas*

Introduccién

Las administraciones locales intervienen en las diferentes etapas del ciclo del
presupuesto participativo (PP) y se ven interpeladas por ese proceso. La adopcién
del pp implica, por lo general, la creacién —en la estructura organizacional y pre-
supuestaria— de una oficina o coordinacién, con recursos humanos destinados,
de forma parcial o permanente, en primer lugar, a entablar relaciones directas
con la sociedad; para ello, debe captar sus demandas, e intentar asistir en el
proceso de darles la forma prevista en el diseno institucional —expedientes de
proyectos—. Como resultado, se espera que dichas demandas sean canalizadas
por la administracién y logren expresarse finalmente en altos niveles de ejecucién
que den legitimidad y retroalimenten el proceso.

El 4rea de pp hace de intermediaria entre un conjunto, no siempre ho-
moggéneo, de actores sociales organizados y una estructura administrativa que
también presenta heterogeneidades en su composicién. Desde el punto de

* Licenciado en Economia (UBa). Maestrando en Administracién Puablica (uBa). Investigador-
docente 1cO-UNGS.
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vista de las organizaciones estatales, el compromiso de dar curso y canalizar
las nuevas demandas implica en muchos casos introducir un elemento extrafio
dentro del funcionamiento habitual, lo que las pone en crisis y las obliga a dar
inicio a un proceso de adaptacién o asimilacién. En la prictica, esto repercute
en la evolucién institucional del drea de pp, en la relacién interdreas y puede
producir modificaciones en el disenio de la politica participativa.

El objetivo del presente capitulo es analizar los efectos de la ejecucién de esta
politica participativa en la estructura de los municipios. A partir de conceptos
construidos desde las teorfas de la contingencia y el nuevo institucionalismo
politoldgico y socioldgico, se caracteriza a las diferentes dreas municipales en
funcién de su permeabilidad a las demandas sociales que surgen del proceso de
pp. Asimismo, se presenta el concepto de institucionalizacion incompleta para
dar cuenta de los fenémenos de gestion relacional y de adaptacién o asimilacion
de las estructuras creadas por la politica de pp frente a la estructura tradicional
del municipio.

A continuacidn se analizan las formas y 16gicas de funcionamiento del pp,
dando cuenta del lugar que ocupa el drea u oficina de PP en el organigrama
municipal, sus caracteristicas y los equipos técnicos involucrados. Resulta fun-
damental conocer aqui la relacién entre las diferentes dreas expresada como la
adecuaci6n de otros sectores de gobierno a las exigencias del pp.

A partir de ello, se refieren los casos que presentan una institucionalidad
incompleta, expresados bajo la concepcién de “municipio paralelo”, o bajo
situaciones de algin grado de asimilacién de la herramienta a las estructuras
de funcionamiento tradicional, en las que el proceso responde a las propias
necesidades de las dreas existentes y se resiente el potencial innovador de este
instrumento. Luego, se analizan los casos en que se ha logrado institucionalizar
la herramienta, con la consecuente reestructuracién de dreas u organismos que
favorezcan un modelo de gestién relacional. Se hace especial énfasis en el refuerzo
ala institucionalizacién que genera la capacitacién de los recursos humanos del
municipio, los procesos de descentralizacién y el surgimiento de otras politicas
participativas. Finalmente, se presentan las conclusiones de este capitulo.

El presupuesto participativo desde una mirada organizacional

Los estudios sobre el pp en América Latina que hacen foco en la gestién muni-
cipal refieren a las condiciones previas que deben presentarse en los gobiernos
locales para garantizar el éxito de la herramienta participativa (Montecinos,
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2009), que, en general, expresan un glosario de buenas précticas, dejando de
lado las cuestiones mds burocrdticas u organizacionales.

Un andlisis organizacional en el marco de esta politica participativa debe
partir de una explicacién sobre cémo funcionan las administraciones publicas
locales, en cuanto a su estructura, funcionamiento y relacién con el ambiente
que la rodea.

Segin la teoria de la contingencia, toda organizacién intenta reducir la
incertidumbre del entorno al que se enfrenta, de modo de protegerse y lograr
adaptarse al contexto (Oszlak, 1984). Esta 16gica de supervivencia institucional
determina el ajuste de su estructura y diferencia en ella tres niveles de respon-
sabilidad y control: el técnico, el gerencial y el institucional. A medida que
se pasa del nidcleo técnico al institucional, se reducen los grados de control y
crece la incertidumbre.

Mientras el nivel técnico se asemeja mds al tipo ideal weberiano de domina-
cién racional-legal, con altos grados de control, el nivel institucional tiene una
mayor flexibilidad, ya que el contexto al que se enfrenta resulta una fuente de
contingencias y dificultades para la organizacién, pero también le da los apoyos
y la legitimidad necesarios para el logro de sus objetivos.

Ahora bien, los miembros de la organizacién adolecen de una racionalidad
limitada, porque sus decisiones se basan en la légica de lo apropiado o de la
pertinencia, es decir, estdn restringidas por las reglas que brinda la propia ins-
titucién. Estas reglas afectan la estructura institucional y la van conformando
con el tiempo, por medio de la adopcién de mitos racionalizados, a través de
los cuales la organizacién busca legitimar su desempefo, haciéndola parecer
racionalmente eficiente, mds alld de su eficiencia real (Meyer y Rowan, 1999).

Las organizaciones tienden a parecerse a través de diferentes mecanismos
de cambio institucional que Dimaggio y Powell (1999) explican sobre la base
de la coercién, el mimetismo y la codificacién normativa. Esta propension al
isomorfismo se debe a procesos que llevan a la adaptacién al ambiente externo
y a la reduccién de la incertidumbre.

Tanto la presencia de mitos racionalizados, como la tendencia al isomor-
fismo, resultan un obstdculo y dificultan la adopcién de ciertas politicas o
prdcticas y procedimientos en un campo organizacional, produciendo una
institucionalizacién incompleta (Pereyra, 2012). Aqui, las presiones externas y
la movilizacién de intereses impiden la rutinizacién, por lo que originan situa-
ciones hibridas en los procesos de modernizacién o de innovacién en la gestién.

La globalizacién y las reformas implementadas en las administraciones
publicas de América Latina a partir de finales del siglo xx, han implicado una
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fuerte presién para las organizaciones ptblicas locales. Los intentos por mejorar
los servicios publicos ofrecidos a la comunidad y la cercania entre gobernante
y gobernados implicé también un mayor involucramiento de la ciudadania en
los asuntos publicos.

Los intentos por dotar de una mayor flexibilidad a las organizaciones
publicas, desde una visién gerencial, se han enfrentado con estructuras tra-
dicionales, formalmente burocriticas pero rigidas, poco involucradas con las
demandas ciudadanas e incapaces de brindar respuestas innovadoras (Garcia
Delgado, 1997). Desde esta mirada, las administraciones locales latinoameri-
canas presentan rasgos patrimoniales o clientelares, con altas cuotas de poder
e informalidad del Ejecutivo (Cao, 2008), lo que impide avanzar hacia una
planificacién eficiente y un mayor control de gestién.

En términos del concepto de institucionalidad incompleta aqui presentado,
resulta necesario hacer una distincion para las administraciones publicas locales.
Estructuralmente, los municipios estdn formados por organizaciones que con-
forman dreas y sectores, con diferente grado de exposicién al contexto y a las
demandas provenientes de la ciudadania. Cada organizacién tiene una forma
especifica de “hacer las cosas” que emana del conocimiento especializado, del
control que poseen sobre las variables de la institucién, y de mitos racionalizados.

La mayor o menor permeabilidad de las dreas a los procesos innovadores o de
modernizacidn, se explicarfan en parte por el lugar que ocupan en el entramado
municipal. Asi, las oficinas de pp tienen mds flexibilidad, expresan un mayor
involucramiento con la ciudadania, y por lo tanto, coadyuvan al objetivo de
lograr legitimidad y adaptacién al entorno. Sin embargo, la propia légica del pp
interpela a los organismos mds técnicos, por lo que aumentan la incertidumbre
y reducen los grados de control sobre sus procesos, poniéndolos en crisis.

Frente a la implementacion de una experiencia de pp, los procesos de adap-
tacién o asimilacién que se producen en las estructuras municipales repercuten
en la evolucién institucional del drea de pp, en la relacidn entre las 4reas, y ge-
neran transformaciones en el disefio de la politica participativa. Estos procesos
de adaptacion varfan de acuerdo con las caracteristicas de las organizaciones y
pueden ser favorecidos o complementados por una mayor descentralizacién,
por la capacitacién del personal involucrado y la apertura hacia nuevas formas
de participacién ciudadana, entre otras.
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Aspectos metodolégicos del trabajo

El andlisis del pp en cuanto problemdtica intraburocritica refiere al impacto
que dicha politica produce al interior de aparato municipal y sobre las formas
y légica de funcionamiento de la gestion local.

En este sentido, las variables e indicadores considerados son:

1) Presupuesto participativo y formas de funcionamiento

i) Equipos técnicos involucrados a lo largo del tiempo en el pp;

ii) adecuacidn de las otras dreas de gobierno a las exigencias del pp.

2) Impacto del presupuesto participativo en el aparato municipal

i) Efectos de la ejecucién del pp en la estructura municipal (alto: crea-
cién institucional, reestructuraciones y modelo de gestién relacional;
medio: redefinicién de misiones y funciones de unidades existentes;
bajo: asimilacién a funcionamiento tradicional);

ii) incidencia del pp en la modernizacién administrativa del gobierno local.

Formas y légicas de funcionamiento del presupuesto
participativo

Las oficinas encargadas del pp presentan organizativamente una fuerte cercania
con el intendente.' Con base en el relevamiento de la IIT Encuesta Nacional de
Presupuesto Participativo (afio 2014), en algo mds del 52% de los casos figura
dependiendo de la Secretaria de Gobierno o similar,? lo que viene a reforzar
una caracteristica saliente que adopta el Pp en la Argentina: la adopcién de esta
politica participativa refleja una decisién politica del Ejecutivo, mds que una
demanda de la ciudadania (el Gnico caso registrado en que ha sido promovido
desde organizaciones civiles ha sido San Miguel).

Realizando un estudio de panel con los municipios relevados de los que
se cuentan datos en las tres ondas de encuestas, se verifica la tendencia a la

! Debe hacerse la salvedad de que ni para el caso de Mendoza ni para el de La Costa se ha
tomado conocimiento acerca de la institucionalizacién de la gestién del pp por medio de una
modificacién de la estructura funcional del municipio que contemple la creacién de un 4rea, de
cualquier nivel, dedicada exclusiva o preponderantemente al pp.

% Segun la encuesta, el 4rea de pp tiene categoria de secretaria en el 12% de los casos y en el 33%
restante responde a otras secretarfas mds sectoriales.
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jerarquizacién del pp para dos casos, sea mediante la creacidn de la secretaria
respectiva (La Plata) o estableciendo una relacién directa con el intendente a
través de la Secretarfa de Gobierno (Villa Marfa); en tres no hubo variaciones
(Morén, Rio Grande y Zdrate) y en una experiencia dej6 de estar en cabeza del
jefe de gabinete para pasar a depender de otra secretaria (San Miguel).

Se puede afirmar que la cantidad de recursos humanos implicados, su
formacién y su capacidad son fundamentales para una buena insercién de la
herramienta participativa en el entramado municipal y su posibilidad de ser
exitosa. Sin embargo, los equipos técnicos involucrados a lo largo del tiempo
en el proceso del pr no siempre tienen una dedicacidn exclusiva y resultan
acotados para su desarrollo. Del estudio de panel se desprende que en el afio
2008 habia un promedio de cinco personas por municipio abocadas a dichas
tareas, las que se habian incrementado a once en el afio 2011, y observdndose
un retroceso a siete en el afio 2014.

Frente a esta circunstancia cobra relevancia la relacién de estos reducidos
equipos de PP con las dreas tradicionales, por cuanto la colaboracién del personal
técnico especializado de estas Gltimas permite llevar adelante el procesamiento
del diagnéstico, el armado de proyectos, su viabilidad y su ejecucién. Por este
motivo, la tendencia a la jerarquizacién del drea de pp dentro del organigrama
municipal refleja la intencién de dar un mayor apoyo politico a sus coordina-
dores: les permite participar de las reuniones de Gabinete y genera una presién
sobre las secretarfas sectoriales para que asistan a las diferentes instancias del
proceso participativo.

En muchos casos, esto ha sido reforzado con un mandato directo del Ejecu-
tivo para establecer colaboracién de manera compulsiva (Lanus, Unquillo, Villa
Maria), aunque no siempre con el éxito deseado: sobre la base de las entrevistas
realizadas, se observa que los funcionarios de las secretarias tradicionales se han
mostrado muchas veces reticentes a participar de los debates en el marco de la
implementacién del pp, y su presencia en los foros territoriales ha estado ligada
mds bien a la presién del intendente.

El pp en su funcionamiento requiere cierta rediscusién de prioridades de
politicas a nivel sectorial —y en un estadio mds avanzado, a nivel mds general
con politicas transversales a la gestion—. Es por ello que la cercania entre los
responsables del pp y las autoridades de las secretarias sectoriales es ttil para
poner en evidencia los problemas internos de comunicacién y favorecer la
busqueda de soluciones.

El problema no es menor: las estructuras administrativas municipales tienen
su historia, y cristalizan en sus integrantes recursos de poder, como el conoci-
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miento especializado, y una visién del mundo que los rodea, qué debe hacerse y
c6mo deben llevarse a cabo las tareas en el marco de las normas y procedimientos
(formales o no). Son numerosos los casos en los que esta particular mirada de
las cosas se presenta como un obstdculo por parte de los sectores tradicionales
del aparato municipal para el acompafiamiento en la discusién, participacién
en la formulacién y tramitacién de los proyectos de pp.

En los foros de diagnéstico, los vecinos (que asisten en forma organizada o
individualmente) exigen soluciones a situaciones problemdticas muy concretas,
esperando alguna respuesta de las autoridades, lo que podria llegar a cristalizarse
en proyectos especificos que atiendan tales cuestiones. Pero la herramienta del
pp resulta limitada para dar cuenta de todas las cuestiones: desde el punto de
vista formal por la restriccién de recursos, por la viabilidad legal, por la necesi-
dad de estar dentro de la competencia del municipio, por ser contrarias a una
planificacién estratégica (cuando la hay); pero también, de manera no declarada,
encuentra impedimentos en la brecha que existe entre el desconocimiento de las
cuestiones més técnicas por parte de la ciudadania y las visiones sesgadas de los
responsables sectoriales sostenidas en una fuerte sujecién a una interpretacion
excesivamente celosa de las normas y procedimientos. Un exfuncionario del
drea de pp de un municipio expresaba acerca de la relacién entre dreas:

Oficialmente todo bdrbaro y articulado, pero técnicamente horrible (...) sobre
todo porque teniamos un secretario de Obras Piblicas que no era un técnico,
pero el tipo nunca estuvo de acuerdo. En la primera asamblea le agarré un
ataque de presion. La gente en la asamblea hace catarsis (...). La consigna era
“no vayas a discutir, nosotros venimos a escuchar’, pero cuando vio que todas
las criticas eran para la Secretaria de Obras Piblicas, el noventa por ciento de
las criticas son para el servicio piiblico (...). ;Cudnto sale una bajada playa?
s70.000? Y un tipo: “... acd hay muchos constructores, yo te lo hago por 30”.
Entonces, jestds inscripto? “No”. ;Tenés los papeles en regla? “No”. Entonces
SABY, decia el tipo, empezaba a ponerse colorado y se iba. Entonces siempre
necesitas la interaccion de las distintas dreas, como acd el PP es para hacer obras
puiblicas, el vinico gran problema era con Obras.

Por otra parte, se han repetido situaciones en que se torna dificultosa la
colaboracién de otras dreas al momento de la formulacién y viabilidad de los
proyectos Un técnico de pp de otro municipio relataba:

En realidad deberian intervenir, pero convengamos que estamos haciendo un
trabajo bastante aislado. Si contds con el apoyo de algunas dreas mds que de
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otras, pero cuesta poder articular. En realidad articulds, por ejemplo, si hay
alguna institucion o zona que pide cestos de basura para tal avenida, o lumi-
naria. Uno lo que hace es chequear que no esté dentro de la planificacion del
drea correspondiente para no superponer recursos. Generalmente desde ese lugar
podemos tener una respuesta, pero es dificil de articular el trabajo y decir “yo
consigo las farolas y el drea de obras piiblicas las pone. .. y no sé, vamos a ver’.

Institucionalidad incompleta y “municipio paralelo”

Las 4reas tradicionales han bloqueado o restringido en varios casos demandas
surgidas en el diagndstico durante la formulacién y la validacién técnica de los
proyectos. Dar forma de expedientes, respetando la légica administrativista, deja
afuera mucho de las ricas discusiones que pueden establecerse en los diferentes
foros territoriales. La administracién filtra bajo su particular corsé aquello que
sabe que puede realizar porque responde a su funcionamiento mds predecible y
habitual. Esta situacién resulta particularmente relevante en aquellos municipios
que realizan solo proyectos de obras publicas y donde se observé una mayor
resistencia de la secretaria del ramo a permitir una apertura hacia la comunidad
(Gral. Pueyrredén, La Costa, La Plata).?

En cuanto la tramitacién de los expedientes de pp, ellos han corrido muchas
veces la suerte de los demds trdmites administrativos. Mds alld de los intentos
por lograr una mayor colaboracién, en la prictica las dreas tradicionales han
asimilado el tratamiento de los expedientes de proyectos del pp al funciona-
miento tradicional, asociando la herramienta desde su visién a un drea especi-
fica y no como politica de gestién global. Se han planteado soluciones a estos
inconvenientes, en pos de evitar retrasos en la ejecucién de los proyectos. Para
el caso, se optd por resaltar o marcar con un color diferente las cardtulas de los
expedientes del pp en el entendimiento de que son prioritarios y deben tener
un tratamiento especial al pasar por cada oficina (Rafaela, Unquillo, Z4rate),

% Resulta sugerente el caso de La Plata, que, si bien ha logrado mantener una estructura co-
herente de viabilidad de proyectos y ejecucion, experimenté un divorcio interno al 4rea de pp,
donde el proceso previo a la consolidacién y ejecucién de los proyectos quedé en manos del
antiguo coordinador que posefa un fuerte anclaje territorial y de participacién con los vecinos;
y las cuestiones mds técnicas asi como la puesta en marcha de los proyectos quedé a cargo de
un secretario de perfil claramente técnico, altamente vinculado a Obras Publicas y con nula
experiencia participativa.
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o establecer la obligacién de cumplir con los proyectos de pp bajo amenaza
de no girar los recursos para el funcionamiento desde Hacienda (Mendoza).*
Desde esta perspectiva, se presenta un segundo plano de conflicto que
excede a la relacién entre las cipulas de los organismos del Estado local, y que
refieren a la relacidn entre los secretarios y sus subalternos. Aunque los secre-
tarios —funcionarios politicos— se encuentren persuadidos de la utilidad de la
herramienta o de la necesidad de acompanar una politica publica sostenida
por el propio intendente, las burocracias tradicionales tramitan o bloquean
expedientes con l6gicas diferentes a aquellas que intervienen en las discusiones
de mds alto rango. El riguroso apego a los procedimientos, la imposibilidad
de dar respuestas innovadoras frente a nuevos cuestionamientos y una falta de
visién de conjunto pueden presentarse como limitaciones a la hora de cumplir
en tiempo y forma con los plazos requeridos en los expedientes de proyectos
(Lants, Unquillo). Como ejemplo, comentaba una funcionaria de pp:

Nosotros tuvimos un caso que nos rechazaban los expedientes porque estaba
escrito Escalada en miniscula, sin una vision politica de que la forma no
hace a lo concreto y que la gente estd esperando (...). Cudndo hablibamos
con los directores o secretarios lo agilizaban. Pero con el empleado del drea
administrativa, del drea contable o de compras —cuando teniamos que hacer
licitaciones— se complicaba (...). Ms de una vez el intendente con su secretario
diciéndole: “llamd al de contabilidad que no me aprueba el expediente este
y necesitamos sacarlo” y llamaban y salia, eso es clave, si no, es complicado.

Resulta sugerente que la cristalizacién con poca rotacién de planteles de
personal suele darse en mayor medida en las dreas de apoyo (contabilidad,
tesoreria, compras y contrataciones, etcétera), y las capacitaciones recibidas
por los empleados suelen reducirse solo a la adaptacién frente a cambios en las
normativas que regulan su accionar. En ausencia de un sistema de capacitacién
centralizado y que responda a los objetivos del municipio en su conjunto, las
dreas pueden terminar funcionando de forma aislada unas de otras, donde los
procesos priman sobre los resultados.

En definitiva, la adopcién de una prictica de pp tiene implicancias no
previstas, ya que genera conflicto entre las dreas del municipio, obligando a

4 En Mendoza el pr depende de la Secretarfa de Hacienda. La amenaza de abrir o cerrar el grifo
de los fondos hacia las dreas responsables de ejecucién de proyectos de pp ha sido un recurso
importante en manos de las autoridades para lograr mantener una alta ejecucion de ellos, lo que
no deja de ser una forma compulsiva de alinear objetivos.
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iniciar un proceso de negociaciones y reajustes. En algunos casos se ha logrado
mantener activa la herramienta participativa sin alterar demasiado las estructuras
tradicionales, en la prevencién de reducir los conflictos interdreas y agilizar los
procedimientos internos.

Desde una dptica diametralmente opuesta, otros municipios han inten-
tado respuestas coyunturales que pudieron dar cuenta de los inconvenientes
resefiados, pero crearon a su vez nuevas situaciones problemdticas. La falta de
colaboracién de las dreas técnicas en el momento del diagnéstico y la viabilidad
pudieron obligar a recurrir a especialistas (ingenieros, arquitectos, técnicos, otros
consultores), que orientaran a los responsables del pr y a los participantes de la
sociedad civil en la definicién y seleccién de proyectos,’ y como nexo posible
con las dreas respectivas. Pero en todos los casos, la ejecucién quedé a cargo
de las secretarias especializadas —principalmente Obras Publicas, pero también
Asistencia Social, Salud, Trdnsito—, fuera del alcance y control de la oficina de pp.

Cuando el cortocircuito entre las dreas puso en peligro la supervivencia
de la herramienta por demoras y baja ejecucién de proyectos,® se establecieron
modificaciones en el diseno de la politica participativa que permitieron a la
coordinacién del pp originar algiin tipo de cogestién con los vecinos, de manera
formal o ad hoc (Gral. Pueyrredén, Zarate). La operatoria implicé la entrega
de fondos, en forma de subsidios con destino especifico, a organizaciones de la
sociedad civil (uniones vecinales, sociedades de fomento, asociaciones civiles,
idealmente que posean personeria juridica), las que debian hacerse cargo de
ejecutar los proyectos. Una funcionaria de Hacienda de uno de estos municipios,
asi justificaba la implementacién del sistema:

Hay que aprovechar el conocimiento de las ONG, porque es gente que se de-
dica todos los dias a eso. Yo no veo mal el tema de los subsidios siempre que
acompare el gobierno, no que sea la entrega del dinero y listo ya estd (...). A
veces la burocracia municipal hace que demore mucho mds, si una entrega de
subsidio acompana al proyecto no lo veo mal (...). Ocurre que si el vecino o
la sociedad de fomento recibe un subsidio, hasta que no rinde ese subsidio no
puede hacer ninguna otra cosa, tiene una obligacién de rendir cuentas (...).
Las sociedades de fomento en la ciudad tienen un peso importante.

> Lo que en cierta medida significé para el pp prescindir de la estructura sectorial existente en
esas etapas.

¢ En el caso de General Pueyrredén, de acuerdo con las entrevistas realizadas, al limitarse el pp a
proyectos de mejoras, refacciones e infraestructura de baja escala, el mayor inconveniente aparecié
con la Secretarfa de Obras Publicas, ya que esta ejecutaba segtin sus propios pardmetros, privile-
giando a las zonas turisticas y con una fuerte subejecucion en las zonas carenciadas y periféricas.
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El mecanismo de cogestién tiene como elemento positivo la participacion
de organizaciones intermedias, porque involucra a los vecinos en la gestién,
lo que en principio puede entenderse como un refuerzo de la democracia. Sin
embargo, desde el punto de vista de la administracion, este accionar genera un
escenario en el que el Pp se transforma en una especie de isla diferenciada del
resto del municipio. De las entrevistas realizadas a funcionarios municipales de
otras secretarfas, surge una percepcion de la oficina de PP como un “municipio
paralelo”, que realiza tareas que les son propias, interfiriendo en las respectivas
planificaciones sectoriales. Esto ha generado un aislamiento que vulnera la legi-
timidad interna de la herramienta y dificulta gravemente su desenvolvimiento.

Por un lado, la metodologfa sefialada ha implicado una tercerizacién de
funciones que son propias al municipio —manejo de expedientes, procesos
de licitacién, ejecucién de obras—, pero frente a las cuales este no puede dar
respuesta adecuada, por lo que la presencia del Estado se resiente. A partir de
ello, aparecen problemas de coordinacién de las actividades, uso ineficiente de
recursos, duplicacién de tareas y un clima que no propicia el aprendizaje para
la transformacién del aparato estatal. En palabras de una funcionaria del drea
de prp de otro de estos municipios:

Creo que el PP supuso al principio una pequena ruptura porque veian que
era un pequerno municipio dentro del municipio, nosotros organizdbamos
proyectos de cultura cuando cultura tenia su drea, haciamos obras piiblicas
cuando obras piiblicas tenia su propia programacion. Al principio hubo una
ruptura importante y un desencuentro.

Por otra parte, la visién de “municipio paralelo” dificulta la bisqueda de
una sintonfa adecuada entre las demandas de los vecinos y las decisiones de
los funcionarios municipales, lo que se traduce hacia el interior de la adminis-
tracién como un divorcio entre el trabajo de los promotores territoriales del
pp —encargados de las diferentes fases de formulacién y en relacién directa con
la ciudadania— y aquellos que, por sus recursos y capacidades, deberian llevar
adelante la ejecucién de los proyectos.

Como consecuencia, las dreas de pp adolecen de una baja institucionaliza-
cién. Aunque pueda mantenerse un nivel de ejecucién de proyectos aceptable,
el efecto de la implementacion de esta politica publica sobre la transformacién
de las estructuras existentes es bajo y hasta puede llegar a ser contraproducente.
Ademads de que desde organismos de control, tales como el Tribunal de Cuentas
de la Provincia de Buenos Aires, se ha cuestionado, desde el plano legal, este
mecanismo de subsidios a la sociedad civil para proyectos de obra publica.
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Aspectos virtuosos de la ejecucién del Presupuesto
Participativo sobre la estructura municipal

Hasta aqui, resulta evidente la existencia de condiciones institucionales que
tienden a facilitar o generan dificultades al momento de poner en marcha una
experiencia de pp. En definitiva, las politicas no se disenan e implementan en
el vacio, por lo que es necesario atender a la historia y a las caracteristicas de
las organizaciones publicas que presenta la administracién municipal argen-
tina. Sin embargo, no se trata de una relacién meramente determinista entre
condiciones y resultados.

Una prdctica de PP no siempre logra romper con las légicas sectoriales
de los municipios, pero puede enriquecer a las dreas con informacién que de
otra manera no hubieran conocido o priorizado. Desde esta dptica, no resulta
facil conciliar estas nuevas demandas con las que el drea considera prioritarias,
especialmente en los casos de obras publicas, en los que existe algtin tipo de
planificacién que mira el conjunto del territorio a mediano plazo, mientras que
las necesidades que surgen de los foros de pp, en su gran mayoria se relacionan
con cuestiones delimitadas territorialmente al barrio o a la zona de los vecinos
participantes y que muchas veces requieren pronta resolucién. Al respecto, un
técnico del drea de obras publicas de un municipio expresaba:

Obviamente que las gestion tiene determinadas prioridades para las cuales
tiene su presupuesto. Uno que estd asignado a PPy otro que estd asignado a
la gestion. Son presupuestos diferentes y se complementan desde la necesidad.
Muchas veces la gente pide, para que tengas una idea, pavimentar las calles
dentro de una determinada cuadricula. Dicen cudles son las calles (...).
Cuando uno las transcribe en un plano se da cuenta que dentro de esa cua-
dricula quedan varias calles que no estdn pavimentadas. Entonces no vamos a
pavimentar todo alrededor y dejar en el medio un barrio sin pavimentar (...).
Estas son las maneras de combinar la necesidad de la gente y el conocimiento
de la subsecretaria de la gestion, en si, técnica. Nos sumaron el trabajo del
presupuesto participativo y nos adaptamos, esa es la nueva realidad, con el
apoyo de equipamiento, y con el apoyo de personal.

Por otra parte, las demandas que surgen en las asambleas de pp no siempre
estdn al alcance de la herramienta, ya que involucran a la gestién en cuanto a la
conformacién de politicas ptblicas que no pueden ser contenidas en proyectos.
Tal es el caso de las problemdticas en el campo de la seguridad, que se suele
presentar. Una funcionaria del drea de pp relataba:
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Venian con reclamos de todo tipo. Nosotros empezamos a articular con las
dreas buscando una respuesta o una devolucion al vecino que lo venia a hacer.
Primero habia una resistencia, pero después logramos que muchas dreas respon-
dan. Por ejemplo, sequridad que es lo mds fogoneado por los medios. Hicimos
reuniones con el secretario de Seguridad en... un barrio bastante conflictivo
por la inseguridad. El secretario de Sequridad vino a las reuniones de PP con
los vecinos (...) viendo que funcionaba y que no era nada malo y hablando
con los vecinos se generaba mds comprension.

Podemos afirmar que la conduccién y el fortalecimiento de los procesos
participativos en el territorio se corresponden con la conformacién de un mo-
delo de gestién mds amplio y relacional en el aparato administrativo (Carmona,
2011). Tal aseveracién se verifica en los casos en que se ha intentado realizar una
apertura, procurando generar visiones compartidas entre los diferentes direc-
tores, mediante la incorporacién del pp al entramado funcional del municipio.
Es asi que las dreas no solo han colaborado con la ejecucion de los proyectos
del pp, sino que también han tomado como insumo demandas que resultan
del diagnéstico de la herramienta, haciendo lugar dentro de su planificacién
a ciertos proyectos que el municipio asume como prioritarios o politicamente
rentables y que originalmente no entraban dentro de los limites de evaluacién y
seleccién de proyectos de pp (proyectos de educacién, cultura, salud y deportes
en Unquillo, creacién de un drea de género en San Miguel, ley provincial de
Trastorno General del Desarrollo en Rio Grande).

De los casos analizados, los municipios que han implementado rp que
lograron reestructuraciones que favorecen la instauracién de un modelo de
gestion relacional, han sido aquellos que anterior o conjuntamente introdu-
jeron modificaciones globales en la gestién: modernizaron sus estructuras y el
funcionamiento, asi como la relacién con el vecino (Mendoza, Morén, Rosario
y Rafaela), y adoptaron una visién integral reflejada en una estrategia de planifi-
cacién de ciudad. Allf, las demandas que emergieron de los foros participativos
pudieron permear todo el entramado municipal, nutriendo a las dreas, las que
han ajustado su planificacién a las demandas vecinales.

Esto implica también la posibilidad de que esas demandas sean captadas
y resueltas de forma transversal dentro del municipio, involucrando para su
solucién a mds de un drea. Se han dado situaciones en las que el abordaje de
problemdticas viales surgidas de los foros de pp involucraron a las secretarias
de Hacienda, Obras Publicas y Trdnsito (Mordn), o en cuestiones de nifiez que
fueron atendidas por Cultura, Educacién y Deportes (Unquillo).
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En experiencias mds afianzadas, resulté fundamental la relacién que se
termind estableciendo entre la participacién ciudadana y la conformacién de
planes estratégicos por parte del municipio, donde el diagnéstico participativo
retroalimenta y orienta la planificacién a mediano plazo (Allegretti, Garcia Leiva
y Pafio Ydnez, 2011). Entonces, si bien el proceso de pp continué teniendo un
fuerte anclaje barrial o zonal, pudo favorecerse un intercambio que permite al
ejecutivo municipal ir hacia una idea mds amplia de desarrollo a escala ciudad
(Rosario, Rafaela).

Con relacién a la capacitacién de recursos humanos, la mayoria de los
municipios han llevado a cabo algin tipo de formacién a sus técnicos de pp,
especialmente aquellos que asisten a las asambleas. Ademds del conocimiento
del territorio, ha resultado fundamental instruirlos en el conocimiento de las
politicas temdticas (sectoriales) y las estratégicas que lleva adelante el Ejecutivo
(Morén, Zarate).

Pero mds alld de la capacitacién de los equipos técnicos involucrados, resulta
fundamental la formacidn del personal de los diferentes sectores del municipio,
ya que se presenta como una condicién necesaria para consolidar una gestién
transversal y moderna y para sensibilizar sobre las virtudes del pp, situacién que
précticamente no se ha podido verificar en los hechos.

Respecto a la adopcién o refuerzo de la descentralizacion, segin la I1I En-
cuesta Nacional de Presupuesto Participativo, solo un 36% de los casos vinculan
al Pp con un proceso de descentralizacién previa. Aun asi, la modalidad de
aplicacién del pp en la Argentina mediante la divisién en territorios, favorece
el impulso descentralizador, en especial en los municipios geograficamente
extensos, heterogéneos y con alta densidad de poblacién. El pp representa en si
una politica de ejecucién descentralizada, ya que las asambleas y los proyectos
se realizan en los distritos de los gobiernos locales, coherente con una forma
de gestion descentralizada (Carmona y Martinez, 2014).

Sin embargo, los foros territoriales tienden a reflejar esencialmente las
cuestiones vecinales centradas en el micro espacio urbano, no por falta de bue-
nas pricticas en la implementacidn, sino por una limitacién en la concepcién
de la herramienta, ya que: “... el propio diseno del Presupuesto Participativo
condiciona la forma de encarar las preocupaciones de los vecinos, haciéndolos
concentrarse en su barrio” (Annunziata, 2011: 139).

Resulta significativo el apoyo del aparato municipal en el proceso de pp
para permitir superar los limites territoriales, haciendo una clara difusién en
las asambleas de las problemdticas globales y las estrategias emprendidas para
resolverlas. De esta manera, se evita que la modalidad zonal genere en la practica
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una fragmentacién de la visién sobre el municipio, de modo de no reducir la
decision a la escala de proyectos y facilitar el empoderamiento de los ciudadanos
para que estos definan las politicas prioritarias basadas en un concepto integral
de ciudad. De otra forma, el rp termina orientdndose a transmitir demandas
localizadas geograficamente y de pequena escala, lo que quita poder moderni-
zador a la herramienta.

En lo que hace al desarrollo de nuevas politicas participativas, se ha rela-
cionado la aparicién de innovaciones en politicas publicas con la existencia
de planes estratégicos enmarcados dentro de una gestién estratégica, ya que
permiten pensar la ciudad en su conjunto con una visién de largo plazo (Car-
mona, 2012: 53-55).

El relevamiento de casos ha ofrecido varios testimonios que permiten es-
tablecer una correspondencia entre la visibilizacién de demandas durante los
foros del pp y la creacién posterior de foros participativos (Rosario, Mordn,
Unquillo y Gualeguaych). Esto ha sucedido cuando las caracteristicas propias
de la herramienta resultaban limitadas para abarcar problemas transversales al
municipio, que exceden la idea de proyectos y exigen una atencién mds perma-
nente por parte del gobierno. Estos foros o concejos asesores se han asentado
sobre la estructura de descentralizacién municipal y tienen generalmente un
cardcter sectorial (jévenes, tercera edad, infancia, organizaciones de la sociedad
civil) o temdtica (seguridad, salud, cultura). De este modo, se pudo experimentar
una exitosa ampliacién de redes que vinculan el Estado con la sociedad.

Ante la aparicién e impulso de politicas innovadoras, se ha apreciado que
luego de varios afios el pp alcanza una etapa en la que queda en cierta medida
relegado frente a los demds canales participativos asentados. Este fenémeno lo
hemos entendido como una “burocratizacién” de la herramienta, en cuanto a
que ha perdido su cardcter transformador (Lépez Accotto, Martinez y Paparas,
2014). Ahora bien, mds que un signo de rigidez, esto seria consecuencia de la
incorporacién de altas instancias de participacién y de una estructura moder-
nizada de gestién municipal.

En similar sentido, en las experiencias de Rafaela y Villa Maria (esta Gltima
también marcada con fuerza por el proceso de descentralizacién municipal),
puede advertirse una disminucién de la importancia del pp (Rafaela) e incluso
su transformacién hacia esquemas de planificacién participativa plurianual
(Villa Maria). En ambos casos, se trata de priorizar formatos que permitan (con
mayor o menor grado de apertura) planificar y priorizar de manera participativa
intervenciones de mayor escala a nivel ciudad (Lascurain, 2018), que puedan
requerir mds de un ejercicio para su ejecucion, que guarden consistencia entre s
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y en todo el territorio, y que permitan al equipo municipal encargado de llevar
adelante esta politica no superponer en el tiempo las instancias de participacion
en foros y asambleas (y eventualmente votaciones) y aquellas relacionadas con
el seguimiento de la ejecucién de las obras.

Conclusiones

El presupuesto participativo suele funcionar como una instancia renovadora
respecto a las cristalizaciones burocratico-institucionales propias de las estruc-
turas municipales tradicionales. Se trata asi de una relacién compleja, en la que
el potencial modernizador del mecanismo entra en tensién con su necesidad de
articular con estructuras tradicionales dadas, en un escenario en que el mismo
pP debe sortear el riesgo de integrarse como una estructura burocrdtica mds,
perdiendo de vista su cardcter de herramienta innovadora y eminentemente
politica.

La adopcién de la herramienta en la Argentina ha respondido en gran
medida al interés despertado en las autoridades politicas locales (en la figura
del intendente), para dar mayor visibilidad a la gestién y otorgar legitimidad
frente a los electores, todo ello dentro de una légica de acumulacién politica.

Sin embargo, la introduccién del PP como modo de obtener mds legitimi-
dad del gobierno por medio de la participacién de la ciudadania en los asuntos
del Estado, estd limitada por la complejidad que presenta hacia el interior de
la administracién, especialmente cuando estdn presentes lgicas burocrdticas
patrimonialistas que adoptan posiciones reactivas escudadas en el formalismo
y el apego a los procedimientos.

En este sentido, el mayor desafio del pp, en cuanto politica que promueve
la permanente innovacién en la gestién publica, consiste en mejorar la articu-
lacién entre el drea a cargo del pp y el resto de la administracién municipal, de
modo de garantizar en el corto plazo una correcta ejecucién de los proyectos
priorizados por la ciudadania, condicién bdsica para evitar una caida abrupta
de los niveles de participacién.

La creencia de que implementar una propuesta de pp en el entramado
municipal con un fuerte anclaje territorial sobre bases partidarias o de organi-
zaciones sociales basta para garantizar el éxito de esta politica publica, resulta
una visién limitada que puede llegar a horadar la aceptacién de la herramienta
con pérdida de participacién, y frustrar la posibilidad de un cambio profun-
do en la gestién municipal. Tal es el caso de los municipios que se centraron
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tGinicamente en la obtencién de resultados, con el propésito de presentar a la
ciudadania un niimero importante de proyectos ejecutados.

La adopcién de mecanismos de cogestién ha respondido a una accidn evasiva
frente a las limitaciones autoimpuestas por el municipio, mds que a una verda-
dera politica de involucramiento con la ciudadania. En estos casos se verificd
un divorcio entre la oficina de pp y el resto de las dreas del municipio, por no
haber podido sortear las dificultades presentadas en la definicién y la gestién de
los proyectos. Asi, la visién de “municipio paralelo”, expresa las limitaciones de
la herramienta de Pp para transformar las estructuras municipales en ausencia
de apoyos politicos internos y de la asuncién de otros procesos dirigidos al
cambio organizacional.

Entonces, cuando el pp no logra desarrollar todo su potencial transformador,
corre el riesgo de ser encapsulado e incluso absorbido por la 16gica tradicional
de la gestién local, porque restringe los espacios de participacién generados,
desliga la ejecucién de los proyectos del funcionamiento general de la estruc-
tura municipal, e incluso horada futuras posibilidades de adopcién de politicas
participativas. Esto sucede en los casos extremos en que la imposibilidad de
alcanzar niveles aceptables de ejecucién de los proyectos implica la pérdida de
legitimidad y abandono de esta politica de participacién ciudadana.

En los casos en los que se introdujo la herramienta en el marco de procesos
de modernizacién administrativa orientados a una idea de desarrollo local inte-
gral, generalmente acompanados de algin tipo de descentralizacién (donde se
pudo producir un refuerzo entre la implementacién y la delegacién de autoridad
de funciones a los territorios), la herramienta gozé de mayor sustentabilidad,
ya que favorecié una gestion relacional acreditada por una mayor colaboracién
entre las dreas de gobierno. Esto es asi debido a que permite incorporar en las
agendas de gobierno cuestiones novedosas y desarrollar enfoques alternativos
a los tradicionales, en un arco amplio de campos de politica que va desde la
cuestién ambiental hasta la seguridad ciudadana.

La esencia del pp es la de transformar la relacién entre la ciudadania y el
gobierno local, empoderando a los vecinos para que puedan decidir sobre la
base de sus deseos y necesidades, y controlar la gestion municipal. Para lograr
este objetivo, las estructuras municipales deben ser lo suficientemente flexibles
como para incorporar la herramienta a su funcionamiento, ya que “mientras
mis enraizado esté el proceso participativo en la administracién, mayor capa-
cidad de maniobra e influencia sobre el funcionamiento del proceso tendrd la
ciudadania” (Allegretti, Garcia Leiva y Pafio Yéfez, 2011: 51).
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Los equipos técnicos del pp, incluyendo los coordinadores zonales, son
quienes tienen mayor relacién con los vecinos, y por lo tanto, funcionan poten-
cialmente como un canal directo de comunicacién hacia dentro del municipio
de las demandas ciudadanas. Cuando estos equipos tienen una articulacion
aceitada con el aparato municipal, aun siendo limitados en niimero de personas,
facilitan la comunicacién de las necesidades de los vecinos y se hace participe
a los funcionarios de las diversas dreas, lo que termina materializdindose en
politicas pablicas que enriquecen el proceso de gestién politica del municipio.

Resulta fundamental la capacitacién de estos equipos técnicos, pero ello no
basta para garantizar el pleno desarrollo del mecanismo de pp; debe comple-
mentarse con planes de formacién del personal de las otras dreas —ausentes en la
mayoria de los casos—, que permitan modernizar la gestidn y la sensibilizacién
acerca de las virtudes de la herramienta participativa.

Las experiencias de PP que ya tienen alguna antigiiedad corren el riesgo de
volverse rigidas y ser asimiladas por el habitual funcionamiento de las dreas.
Ante la pérdida de poder modernizador, se requiere de una constante reformu-
lacién y revisién de la herramienta. Esto puede dar lugar a nuevas y diferentes
précticas participativas en el territorio y a una planificacién estratégica parti-
cipativa centralizada.
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Capitulo 5
El peso (y los pesos) del presupuesto
participativo para transformar el territorio

Alejandro Lopez Accotto™,
Carlos R. Martinez** y Martin Mangas***

Introduccién y principales considerandos

Diversos autores asignan al presupuesto participativo un rol transformador en
la politica publica local, tanto en el plano democratico-participativo, como en
el aspecto mds propio de las finanzas publicas (Cabannes, 2005).

De este modo, asi como en capitulos precedentes de este libro se han
analizado los aspectos democriticos, participativos y de cambios en la gestion
estatal que produce el pp, aqui el foco se centra en las cuestiones de indole pre-
supuestaria que atafien a esta importante politica de empoderamiento popular e
intensificacién de la experiencia democrdtica. Al respecto, pueden identificarse
diversas cuestiones que deben ser analizadas en el plano econémico-financiero,
en relacién con las distintas experiencias de presupuesto participativo desarro-
lladas en la Argentina.

La primera estd relacionada con el monto de recursos que efectivamente se
ponen a la discusién bajo la via del pp (en el marco de un alto nivel de rigidez

* Licenciado en Economia (uBa) y posgraduado en Ordenacién del Territorio en la Escuela de
Ingenieros de Caminos, Canales y Puertos, Universidad Politécnica de Madrid, y en Técnicas de
Planificacién del Desarrollo, Institute of Social Studies, La Haya. Investigador-docente 1co-unGs.
** Licenciado en Economia (UBA). Magfster en Disefio y Gestidn de Politicas y Programas Sociales
por la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACs0). Investigador-docente 1cO-UNGS.
**#* Ex secretario de Administracién de la ungs. Docente de la Ungs y de la unsam.
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de los presupuestos locales) y qué porcentaje representa del gasto total muni-
cipal, y principalmente de aquel que tiene un cardcter transformador, es decir,
el gasto de capital (inversién), asi como en relacién con los recursos de propia
recaudacién municipal.

A ese primer punto se le adicionan otras facetas no menos decisivas: el
modo en que se distribuyen esos recursos (sectorial, temdtico, territorial). Y
dentro de su modalidad territorial (que es la predominante en nuestro pais),
con qué criterios se asignan a las diferentes zonas que conforman el territorio.

Otra temdtica que hace al potencial del Pp en términos redistributivos es
el peso que tienen, en cada experiencia, los proyectos correspondientes a las
distintas funciones que desarrollan los gobiernos locales.

Subsiste, asimismo, la necesidad de dar cuenta de la existencia, o no, de un
efecto que puede tener la implementacién del pp sobre la recaudacién propia
local, dado por el desarrollo de una mayor cultura tributaria, a partir de una
mejor comprensién de la actividad publica local, posible por formar parte de
procesos de presupuestacion participativa.

Finalmente interesa, también, considerar el grado en que dichas eroga-
ciones, priorizadas por la ciudadania, se concretan, cuestién crucial para la
supervivencia del pp.

Este apartado busca dar cuenta de esas cuestiones desde una perspectiva de
andlisis e interpretacién de los datos recogidos en la III Encuesta Nacional a
Municipios Argentinos con Presupuesto Participativo (ENMAPP), que ya contaba
con dos instancias de relevamiento, una en 2008 y otra en 2011.

Como parte de este andlisis, se cruza informacion fiscal con otra de cardcter
cualitativo, para lograr una mirada amplia en el plano temporal y evaluar tanto
cudl es el peso del pp en las finanzas publicas locales como qué sesgo distributivo
se le busca imprimir en las diversas experiencias.

Aspectos metodolégicos del trabajo

El andlisis de la dimension financiero-distributiva aborda la importancia del
Presupuesto Participativo en relacién con el presupuesto municipal, asi como
la forma de distribucién de los recursos destinados a esta politica.

A tal fin, las principales variables e indicadores que se han analizado son:
1) La relevancia financiera del pp:

i) porcentaje en el total del presupuesto municipal;
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ii) porcentaje que representa de los recursos propios municipales;

iii) porcentaje que representa del gasto de capital.
p je q p g p

2) El criterio de distribucién de los recursos en el pp:

i) territorial/igualitario, redistributivo y/o temdtico;

i) principal tipo de gasto ejecutado con el Pp y nivel de ejecucién.

Cuando dichos datos no se hallaron en la encuesta, la informacién corres-
pondiente al gasto (total y de capital) y a los recursos propios de cada distrito
se extrajo de fuentes secundarias.

Adicionalmente, se ha tenido en cuenta la respuesta de los referentes de
los procesos de presupuesto participativo vigentes en los distintos municipios
que han contestado la encuesta, con relacién al nivel de impacto que esos res-
ponsables perciben que el pp tiene sobre el nivel de cobrabilidad de las tasas,
derechos y contribuciones municipales.

De igual modo, de las precitadas encuestas, se han extraido datos respecto
al grado de ejecucion de los proyectos de PP en cada experiencia, segtn la visién
de quienes tienen a su cargo el proceso.

Respecto a este punto, cabe aclarar que por tratarse de una cuestién muy
sensible en términos politicos, dicha informacién ha sido especialmente con-
trastada y triangulada con otras fuentes. Asi, para los municipios que integran
la muestra utilizada para los estudios de caso, se ha contado con la colaboracién
de informantes clave segtin surge de las entrevistas realizadas a participantes
con distintos perfiles (autoridades politicas y funcionarios técnicos del drea de
rp y de otras dependencias municipales relacionadas con la ejecucién de sus
proyectos, legisladores locales del oficialismo y la oposicién y vecinos).

Ello obedece a que este aspecto, presupuestariamente identificado en tér-
minos técnicos con la brecha existente entre el crédito presupuestario asignado
a los proyectos del presupuesto participativo y el gasto ejecutado (devengado)
al final del ejercicio (esto es, al 31 de diciembre del respectivo ano), resulta de
enorme transcendencia practica.

Tal importancia se basa en el hecho de que la no ejecucién, en tiempo
y forma, de los respectivos proyectos, socava fuertemente la credibilidad del
proceso, desincentivando la participacién.
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Una breve revisién de las finanzas de los gobiernos locales
argentinos

Resulta necesario, antes de analizar el aspecto fiscal del pp, presentar algunas
caracteristicas de las finanzas publicas de los gobiernos locales argentinos. En
primer lugar, para apreciar el peso de la jurisdiccién municipal en el total del
sector publico, se presenta la distribucién media global y evolucién de ingresos
y gastos por nivel de gobierno:

Cuadro 1. Distribucién de ingresos y gastos por nivel de gobierno.
Aios 1993 y 2013

Ingresos Gastos
Nivel de gobierno
1993 2013 1993 2013
Nacional 78 80 52 58
Provincial 16 16 39 33
Municipal 6 4 9 9

Fuente: Lopez Accotto, A.; Adaro, C.; Argonz, I.; Gémez, J.; Macchioli, M.; Mangalo, M.;
Mangas, M.; Martinez, C. y Martinez, C. (2015).

En lineas generales, es posible advertir que la participacién de los municipios
en el gasto publico consolidado se ha mantenido bastante constante a lo largo
de las dos décadas bajo estudio.

En materia de ingresos existié una merma considerable del peso de lo local;
por lo tanto, la dependencia de los gobiernos locales argentinos de las transfe-
rencias de las otras jurisdicciones (Nacién y provincias) ha aumentado en forma
sensible, como forma de compensar el desequilibrio entre ingresos y gastos.

De este modo, de 1993 a 2013, el conjunto de los municipios de nuestro
pais pasé de tener una autonomia financiera del 66% a una del 44%. Sin em-
bargo, dicha realidad general contiene experiencias muy heterogéneas (Rezk y
Abraham, 2013). De alli la importancia de tener especial consideracién de la
situacién en las distintas regiones y para las diferentes escalas de aglomeracion
de la poblacién.

Aclarado ello, interesa ahora dar cuenta de la composicién de las fuentes de
financiamiento con las que cuentan los municipios argentinos para el sosteni-
miento de las diversas politicas ptblicas que desarrollan. Los gobiernos locales
de nuestro pais cuentan entonces con una serie de recursos que provienen tanto
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de la propia recaudacién de impuestos, tasas, derechos, contribuciones y otros
como de distintas transferencias (corrientes y de capital), del Estado Nacional
y de las provincias.

Algunas de dichas transferencias son automdticas (tales como la copar-
ticipacion provincial y el Fondo Federal Solidario) y suelen ser de libre dis-
ponibilidad (o al menos de gran flexibilidad de asignacién, dentro de limites
amplios), mientras que otras son de tipo no automatico y, en general, cuentan
con asignacién especifica a distintos proyectos de inversién publica local o a
determinados programas sociales de gestién municipal.

Cuadro 2. Origen de los recursos municipales,
consolidado 23 provincias. Afio 2013

Concepto Participacién
Tasas, derechos y contribuciones 35
Otros recursos propios corrientes (impuestos, regalias y otros) 7
Subtotal recursos propios corrientes 42
Recursos corrientes de origen nacional y provincial 48
Total recursos corrientes 90
Fondo Federal Solidario 2
Ortros recursos de capital 8
TOTAL 100

Fuente: Mangas, M.; Lépez Accotto, A. y Martinez, C. R. (2016): “La situacion fiscal de las
ciudades argentinas”, RIEM, n° 14, afio vi1, pp. 151-184.

Asi, un 42% de los recursos corrientes municipales son propios (tasas, derechos
y contribuciones, impuestos, regalias y otros) y, de ellos, mds del 80% corres-
ponden a la categoria de tasas, derechos y contribuciones.

Con respecto a la potestad de los municipios para recaudar impuestos,
solo algunas provincias han transferido potestades impositivas a los municipios
(Chaco, Chubut, Cérdoba, Corrientes, Formosa, Jujuy, Neuquén, Salta, Santa
Cruz y Tierra del Fuego), que pueden asi decidir cudnto se va a cobrar y a quién,
y se quedan con la totalidad del monto recaudado de los respectivos tributos,
especialmente el impuesto a los automotores y el impuesto inmobiliario urbano.

93



Alejandro Lépez Accotto, Carlos R. Martinez y Martin Mangas

A su vez, casi la mitad (48%) del financiamiento municipal proviene de los
regimenes de coparticipacién provincial y de otros esquemas de transferencias,
automadticas y no automadticas, para gastos corrientes.

En los municipios, entre un 60% y 80% de la recaudacién propia proviene
de las tasas, derechos y contribuciones; de allf la importancia de estos tipos de
instrumentos fiscales. Por su parte, dos tasas (servicios generales e inspeccién
de seguridad e higiene), representaron en el afio 2013 el 73% de la recaudacién
total de tasas, derechos y contribuciones, lo que demuestra la fuerte concen-
tracién recaudatoria existente.

Por el lado del gasto, en 2013, en el total del pais el gasto piblico municipal
se componia de un 84% de gasto corriente (personal, bienes de uso, servicios no
personales, transferencias para gastos corrientes) y un 16% de gasto de capital
(bienes de uso, construcciones, terrenos, activos intangibles y transferencias
para gastos de capital).

En relacién con el gasto corriente, en primer lugar interesa conocer cudl
es el peso que corresponde en los presupuestos municipales a los salarios de
los trabajadores. Una extrema concentracién en este tipo de erogacion darfa
cuenta de una alta rigidez presupuestaria.

En promedio, en el ano 2013, un 57% del total de erogaciones se concen-
traba en el pago de salarios (Lopez Accotto y otros, 2015).

De igual forma, dentro del gasto corriente, aparte de los salarios, interesa
conocer, por su importancia, lo que ocurre con dos actividades claves: la reco-
leccién de residuos domiciliarios (que involucra un 12% del gasto total 2013)
y el alumbrado publico (que representa un 2% del total de lo gastado en 2013).

Resulta de interés senalar que, en relacién a la clasificacién por finalidad y
funcién del gasto, en el ano 1980 los municipios argentinos destinaban mds de
un 85% de sus esfuerzos a solamente cuatro funciones: un 38% de sus gastos a
administracién general, un 34% a servicios urbanos (recoleccién y disposicién
de residuos, alumbrado publico, limpieza y mantenimiento de calles y espacios
verdes, entre otros), un 8% a salud y un 6% a promocién y asistencia social.

Transcurridas casi tres décadas desde entonces, al ano 2009, si bien las
mismas cuatro funciones segufan concentrando casi un 90% de los recursos
municipales, su composicién habia variado significativamente.

Asf, las funciones mds tradicionales, vinculadas con la labor administrativa
(31%) y con los servicios urbanos (24%) habian perdido peso a manos de un
mayor desarrollo de servicios sociales, tanto de salud (11%) como promociény
asistencia social (22%), lo que da idea de un rol cada vez mayor de los gobiernos
municipales en el fomento de desarrollo comunitario y local.
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Estos datos a nivel agregado deben ser relativizados debido a las enormes
diferencias y caracteristicas de los gobiernos locales argentinos, que muestran
una marcada heterogeneidad en materia fiscal entre las distintas ciudades (Ca-
plan de Cohen, 2000), tanto en las regiones geograficas como por el tamafio
poblacional (Lépez Accotto y otros, 2015).

Por ejemplo, la problemdtica urbana, no solamente en megalépolis como
la Regién Metropolitana de Buenos Aires, sino también en otras dreas metro-
politanas de menor tamano, tales como el Gran Mendoza, el Gran Cérdoba, el
Gran Rosario, el Gran Santa Fe-Parand, el Gran Resistencia-Corrientes, el Gran
La Plata, el Gran Neuquén, el Gran San Juan, el Gran San Luis y el Gran Mar
del Plata, y en ciudades intermedias que también llevan adelante la politica de
presupuesto participativo, como por ejemplo Lujdn, Rafaela, Gualeguaychd,
Concordia y San Nicolds, resulta de creciente complejidad, dado que:

... por lo general, las grandes ciudades tienen grandes problemas. Trénsito
congestionado, contaminacién, criminalidad, recogimiento y eliminacién
de basura, vivienda y saneamiento. Cuando las grandes ciudades estdn
rodeadas de pobreza, como es el caso en los paises menos desarrollados, las
demandas sociales —salud y educacién— junto con restricciones institucio-
nales a la imposicidn de tarifas sobre los usuarios de servicios urbanos de
cardcter colectivo, acarrean una carga mds pesada sobre los gobiernos locales.
Sin embargo, no siempre estos tienen la capacidad de recaudar el dinero
que necesitan para cubrir sus responsabilidades (Rezende, 2005: 317).

En este marco de tipologias (y restricciones) es que corresponde entonces analizar
la incidencia y el impacto que la politica publica de Presupuesto Participativo
produce en las finanzas locales.

La incidencia financiera y distributiva del presupuesto
participativo

En la Argentina, el monto de los recursos puestos a disposicién del pp para que
su destino sea decidido directamente por la poblacién asciende a un valor, para
el afno 2013, de 279 millones de pesos, lo que representa un 1,3% del total del
gasto del conjunto de los respectivos municipios, con un promedio simple del
orden del 1,4% y una mediana del 1,1%. Es decir, que la mitad de los gobiernos
locales relevados destinaban el 1,1% o menos de sus recursos al pp.

Este dato surge de la informacién obtenida por la III Encuesta Nacional
a Municipios Argentinos con Presupuesto Participativo que abarcé, para este
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indicador, a 32 respuestas,' como se puede observar en el anexo que se acom-
pana al final de este capitulo.

Se presenta a continuacién una clasificacién segtin la relevancia financiera
del pp en el gasto total municipal. La clasificacién es de Nivel Alto (mds del
2%), Nivel Medio (entre 1% al 2%) y Nivel Bajo (menos de 1%).

Cuadro 3. Nivel de relevancia financiera del PP. Casos analizados

Nivel de relevancia financiera Cantidad de En porcentaje del
del PP municipios total de casos

Alto (mds del 2% del gasto total) 9 28,1

Medio (entre 1% y 2% del gasto total) 8 25,0

Bajo (menos del 1% del gasto total) 15 46,9

Fuente: elaboracién propia sobre la base de ENMaPP, evolucidn de la situacién econémico-financiera
2007-2013 de los municipios de la provincia de Buenos Aires y Lopez Accotto, A.; Adaro, C.; Argonz,
L; Gémez, J.; Macchioli, M.; Mangalo, M.; Mangas, M.; Martinez, C. y Martinez, C. (2015), “La
estructura de la recaudacién municipal en Argentina: alcances, limitaciones y desafios”, Universidad
Nacional de General Sarmiento y Secretarfa de Asuntos Municipales de la Nacién, Buenos Aires.

En mas del 70% de los casos, el pp tiene un nivel de relevancia financiera
“baja-media”. El caso que involucra mayores recursos alcanza al 7% de los
gastos municipales y en casi la mitad de los casos esta proporcién se sitda en
menos del 1%.

Otra variable interesante es la relacién del monto asignado al pp con los re-
cursos de propia recaudacién municipal, para observar en qué medida el esfuerzo
de los contribuyentes locales se relaciona con esta politica publica. En los 32 casos
analizados, la relacion alcanzada es del 2,9%, con un promedio simple de 4,2% y
una mediana de 2,6%, lo que es compatible con el nivel de autonomia financiera
(refiere a la proporcién de los recursos corrientes de los municipios que corres-
ponden a fondos de recaudacién propia), que en las casos relevados es del 46%.

! Los municipios bonaerenses de Avellaneda, Bahia Blanca, General Pueyrredén, Ituzaingd, La
Costa, La Plata, Lants, Moreno, Morén, Pellegrini, Pinamar, Salto, San Miguel, Tandil, Vicente
Lépez y Zirate. Sus pares cordobeses de Unquillo, Villa Carlos Paz y Villa Maria. En Corrien-
tes alcanzé a la capital y Bella Vista. En Entre Rios a Concepcién del Uruguay, Concordia y
Gualeguaychu. Las capitales de Neuquén y San Luis y los municipios santafesinos de Rafacla,
Reconquista, Rosario, San Lorenzo, Santo Tomé y Venado Tuerrto.
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Cuadro 4. Ranking de los diez municipios con mayor porcentaje de PP
sobre recursos propios. Ano 2013

Ranking | Municipio Provincia Pm;il:lt:sj: s(i)erzll;i?sbre
1 San Luis San Luis 31,1
2 La Plata Buenos Aires 11,7
3 Bella Vista Corrientes 11,4
4 Pellegrini Buenos Aires 8,9
5 Unquillo Cérdoba 7,9
6 Reconquista Santa Fe 6,4
7 La Costa Buenos Aires 5,7
8 San Miguel Buenos Aires 5,4
9 Avellaneda Buenos Aires 4,1
10 Concordia Entre Rios 3,7

Fuente: elaboracién propia sobre la base de ENMAPP, evolucidn de la situacidn econdémico-finan-
ciera 2007-2013 de los municipios de la provincia de Buenos Aires y Lépez Accotto, A.; Adaro,
C.; Argonz, L.; Gémez, J.; Macchioli, M.; Mangalo, M.; Mangas, M.; Martinez, C. y Martinez,
C. (2015), “La estructura de la recaudacién municipal en Argentina: alcances, limitaciones y
desafios”, Universidad Nacional de General Sarmiento y Secretarfa de Asuntos Municipales de
la Nacién, Buenos Aires.

Como se puede observar, el peso del pp en relacién con los recursos propios
municipales es mds que relevante en algunos municipios. En la capital de San
Luis equivale a casi un tercio, lo que significa que uno de cada tres pesos que se
destinan al pp proviene de los fondos aportados por los contribuyentes locales.

Esto es interesante analizarlo junto a cudl ha sido el impacto del pp en la
recaudacién municipal. Para el 26% de los casos ha tenido algin grado de
“relevancia’ y para el 74% restante no. Con esto se puede apreciar que no hay
una relacién directa en un mayor grado de participacién y compromiso con lo
publico por parte de la poblacién y el impacto positivo sobre la recaudacién de
los recursos propios municipales. Sin embargo, puede observarse una leve mejora
al respecto, dado que en Martinez y Arena (2013: 24) el 88% de los municipios
con pp consultados habian manifestado que ese impacto es poco o nada relevante.

En el marco de la rigidez presupuestaria, entendida como la existencia de
gastos de muy dificil reduccién, tales como los correspondientes a salarios, servi-
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cios bdsicos y servicios especiales urbanos, corresponderia comparar los montos
asignados al pp con el gasto flexible o disponible que presenta cada municipio.
Vale destacar que el monto que en cada experiencia se pone a consideracion de
la poblacién depende de la estructura general de recursos y gastos de cada distrito,
asi como de la voluntad politica expresada al respecto, sin que pueda apreciarse
la existencia de un rango éptimo independiente de la realidad de cada territorio.
El monto destinado al PP comparado con los gastos de capital (inversion) del
conjunto de los distintos gobiernos municipales que han adoptado esta politica
es de un 9,3%, con una media simple del 12,7% y una mediana del 8,9%.
Este indicador es pertinente, ya que la naturaleza de los proyectos de-
sarrollados en el marco del pp es en un 64% de los casos referido a obras de
infraestructura urbana o comunitaria. En los municipios de La Costa, La Plata,
Lanus, Concordia, Gualeguaychd, Maipt, Pinamar, Rio Grande y Ushuaia esa
proporcién es superior al 75%.
Si bien no necesariamente todo se corresponde con gastos de capital, si
detentan el cardcter de erogaciones no recurrentes, en cuanto su eventual con-
tinuidad depende de la expresion de la voluntad popular ano a afio.

Cuadro 5. Ranking de los diez municipios con mayor porcentaje de PP
sobre gasto de capital. Ao 2013

Ranking Municipio Provincia soI:)r (;r;:tt:lsed:a:li)t al
1 Unquillo Cérdoba 55,0
2 La Plata Buenos Aires 38,5
3 Pinamar Buenos Aires 33,3
4 Reconquista Santa Fe 25,7
5 Vicente Lépez Buenos Aires 22,2
6 Pellegrini Buenos Aires 20,0
7 Gualeguaychu Entre Rios 20,0
8 La Costa Buenos Aires 19,0
9 Venado Tuerto Santa Fe 18,8
10 San Miguel Buenos Aires 15,1

Fuente: elaboracién propia sobre la base de ENMAPP, evolucidn de la situacién econdémico-finan-
ciera 2007-2013 de los municipios de la provincia de Buenos Aires y Lépez Accotto, A.; Adaro,
C.; Argonz, I.; Gémez, J.; Macchioli, M.; Mangalo, M.; Mangas, M.; Martinez, C. y Martinez,
C. (2015), “La estructura de la recaudacién municipal en Argentina: alcances, limitaciones y
desafios”, Universidad Nacional de General Sarmiento y Secretarfa de Asuntos Municipales de
la Nacién, Buenos Aires.
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Como puede apreciarse, el peso del pp en relacién con el gasto de capital es
mids que relevante en algunos municipios. En Unquillo, uno de cada dos pesos
que se destinan al gasto de capital pasa por el pp para definir su destino. En La
Plata y Pinamar son dos de cada tres pesos los que impactan en la inversion
publica que se deciden via pp.

Por la magnitud de los recursos volcados al pp, mds bien de “baja y/o media”
relevancia financiera respecto del gasto total, aun cuando tiene una alta inci-
dencia en los gastos de capital (o no recurrentes), de lo que en general se trata
son de pequenas obras de infraestructura de baja complejidad y monto, que se
vinculan con esta idea de “proximidad” o “cercania” que se comentaba en los
capitulos anteriores. Es evidente que por la modalidad y funcionamiento del
PP que se observa en la mayoria de los casos analizados, la falta de una instancia
para pensar la ciudad, sumado a un monto de recursos totales escasos, son una
combinacién que opera como una restriccién para proyectar y concretar por
esta via grandes obras de infraestructura bésica y/o de servicios para amplias
franjas de la poblacién.

Dado que, como ya se ha referido en capitulos anteriores del presente libro,
en la Argentina, mds alld de la existencia de experiencias de pp sectoriales (tipi-
camente PP joven) y antecedentes de PP circunscriptos a una temadtica (cultura
en una pequena prueba piloto de corta duracién en Pehuajé y medioambiente
en el muy reciente desarrollo de pp verde en Zdrate) la forma prevaleciente para
la asignacién de recursos es la territorial, cabe preguntarse coémo se determina
la distribucién de los recursos del pp entre las diferentes partes en que se divide
el territorio.

Al respecto, surge una modalidad predominante (en el 63% de los casos
analizados), que es distribuir en partes iguales los montos a consideracién entre
las distintas zonas del municipio.

En algunos casos, como Unquillo, existe un monto tnico asignado a todo
el territorio en su conjunto que luego es agotado de acuerdo con la priorizacién
de proyectos, en estricta relacién con la voluntad popular y sin tener en consi-
deracién proporcionalidad alguna en cuanto al origen o el impacto territorial
de tales propuestas.

Existe una diversidad de experiencias, de una gran riqueza conceptual, de
distribucién de los recursos del pp a nivel territorial no igualitaria, que pro-
mueven, con un cardcter distributivo, una mayor asignacién a las zonas mds
desfavorecidas. De este modo, en el caso de General Pueyrredén, atento a las
caracteristicas geogréficas del territorio, a la hora de distribuir los recursos del
PP, se otorga preferencia a la periferia y a la mediterraneidad, dado que por
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el particular patrén de ocupacién de Mar del Plata y su drea de influencia,
tales criterios permiten redireccionar la accién publica hacia los sectores més
vulnerables.

A su vez, en el caso del Partido de la Costa se han ponderado varios indi-
cadores que dan cuenta de la particular situacién de este territorio: poblacién
estable, propietarios no residentes, necesidades bdsicas insatisfechas (NBI) y
cobrabilidad de las tasas municipales, es decir, que se tiene en cuenta la situacion
de un distrito eminentemente turistico donde se conjuga la presencia de una
gran poblacién no permanente con la existencia masiva de viviendas que no
son utilizadas para la residencia de sus duefios como casa-habitacién perma-
nente. Ello potencia a su vez la relevancia de otros indicadores, tales como el
de NBI que capta especialmente la situacién de los residentes permanentes més
vulnerables y el de cobrabilidad de las tasas, de sumo interés en un municipio
en que la propiedad inmobiliaria refleja mds su cardcter de bien de capital que
de bien de uso.

En similar sentido, en Morén se consideran como indicadores tanto a la
poblacién total de cada zona, como asi también a la poblacién total con NBI
presente en cada territorio, comprendiendo que las grandes aglomeraciones
urbanas, especialmente en contextos de pobreza estructural, requieren de la
accién publica en mayor medida que otras conformaciones poblacionales.

En el caso de otra serie de municipios se combina la distribucion territorial
por partes iguales (esto es, los territorios en que se divide el municipio para
la implementacién del pp), con distintos indicadores que buscan mejorar la
equidad social.

Es interesante senalar la metodologia adoptada en el municipio de La
Matanza, donde se establece una secuencia de distribucién de dos pasos. En
primer lugar se utiliza un criterio de equidad, que considera la superficie y
poblacién, para repartir el monto del pp entre las diferentes regiones previstas
en la descentralizacién municipal. En segunda instancia los montos obtenidos
por cada regién se asignan por partes iguales a los foros que las integran.

En Zirate, inicialmente se ha establecido una distribucién igualitaria entre
las diversas zonas, con la excepcién de una, menos favorecida en términos de
desarrollo urbano, que recibe un monto mayor. Dicho territorio corresponde a
una zona que evidencia tal nivel de atraso en su desarrollo relativo, que configura
una situacién claramente percibida por la ciudadania de todo el municipio. Vale
destacar asimismo, que en el marco de la reforma anual del Autorreglamento
(algo también valioso, ya que el municipio después de algunos anos de imple-
mentacion decidié que sean los ciudadanos quienes determinen el formato de
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funcionamiento del rp), el Consejo Ciudadano de Zdrate revisé tales criterios
de distribucién, y avanzé con un esquema que asigna el 50% de manera igua-
litaria y el otro 50% a partir de criterios como: necesidades bdsicas de las zonas,
prioridades de necesidades y/o urgencias y cantidad de habitantes censados.

En la misma linea, en Villa Maria los foros descentralizados (es decir, los
que corresponden a la periferia) reciben un monto mayor que los del centro
de la ciudad. Por su parte, en San Miguel, Rosario y en el componente terri-
torial de Rio Grande, se contempla repartir un 50% del monto en juego en
partes iguales entre los distintos foros y asignar el resto con diversos criterios
de equidad. En Rio Grande, la parte de los recursos que se territorializa y que
no es distribuida en partes iguales, se distribuye segtin el nimero de puertas
existente en cada zona, determinado a partir de datos catastrales.

En San Miguel, la mitad de los recursos se asignan considerando no sola-
mente a la poblacién N8I de los distintos sectores, sino también la infraestructura
comunitaria disponible en cada uno de ellos (centros de salud, centros culturales,
escuelas deportivas, establecimientos educativos, entre otros).

En la experiencia de Rosario, el 50% del monto del pp se reparte utilizando
un indice actualizable afo a afo que considera cuestiones sanitarias, educativas,
poblacionales, de género e infraestructura, tomando como variables la poblacién
de cada distrito, la privacién convergente (corriente y patrimonial), la mortali-
dad infantil, la poblacién mayor de 15 anos analfabeta o con educacién primaria
incompleta y la proporcién de hogares monoparentales con jefatura femenina.

En Vicente Lopez existe un mecanismo de compensacién en la distribucién
de los recursos para los barrios del oeste del distrito, que son los que poseen
mayores deficiencias. Y en Villa Carlos Paz dos distritos, que son los menos
favorecidos con obras y servicios puablicos, reciben un porcentaje mayor que el
resto de las zonas del municipio.

En definitiva, como se observa, no son pocas las experiencias que han
desplegado mecanismos de distribucién que avanzan hacia algin esquema
redistributivo.

Finalmente, respecto al grado de ejecucién de las proyectos, si bien los
referentes encuestados suelen declarar niveles de concrecién no inferiores al
80%, tanto lo que surge de las entrevistas, como las propias respuestas en las
encuestas con relacién a los principales factores que dificultan el desarrollo del
PP, lo que se observa son diversos obsticulos de gran magnitud que inciden en
la visualizacién de la eficacia gubernamental para desplegar esta herramienta,
tal como se ha detallado en profundidad en el capitulo precedente.
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Sin lugar a dudas, el grado de concrecidn, en tiempo y forma, de las inicia-
tivas surgidas en el marco del pp son fundamentales para no conspirar contra
la continuidad de su aplicacién, hecho que lamentablemente ha tenido lugar,
en los tltimos anos, en varios de los casos resefiados.

Un aspecto adyacente es la visibilizacién por parte de la poblacién de los
proyectos y obras ejecutados via pp. En tal sentido, por ejemplo Rosario, indica
las obras ejecutadas con carteleria y sefialética, algo que suministra al menos dos
cosas: la posibilidad de que la poblacién conozca lo hecho con los fondos del pp
y el control de la ciudadania de que los proyectos elegidos se hayan concretado.

Conclusiones

Como puede apreciarse, dentro del marco de rigidez que posee el gasto ptiblico
municipal en la Argentina, dado que aproximadamente el 70% se consume
en salarios y servicios especiales urbanos (recoleccion de residuos y alumbrado
publico), el pp tiene una relevancia econdmico-financiera “media-baja”, debido
aque en el 71% de las casos analizados el monto asignado por esa via es inferior
al 2% del gasto total.

Donde si posee un mayor nivel de relevancia e impacto es en relacién con el
gasto de capital (el que verdaderamente puede transformar las caracteristicas de
una ciudad/municipio), alli el PP representa un guarismo nada despreciable, del
orden promedio cercano al 13%. Incluso en casi una decena de casos ese valor
es superado ampliamente, y podriamos decir que se convierte en el principal
modo de asignacién (y en definitiva de decisién) de dénde y cémo se realizan
las inversiones en el territorio.

Si bien, como hemos visto, no existe una receta Unica para distribuir los
recursos del Pp y la experiencia en la materia muestra la necesidad de considerar
la particular configuracién de cada territorio, podriamos decir que la incidencia
que tiene el pp en el gasto de capital es la principal razén que funda la necesidad
de asignar en la distribucién criterios de cardcter redistributivo, que si bien
en un conjunto de municipios se contempla, en la mayoria se ignora, dada la
adopcién de un esquema de distribucion por partes iguales.

Es evidente, entonces, a partir de todo lo expresado, que el Pp implica una
redistribucién del gasto que contempla y favorece a los territorios mds vulne-
rables de cada municipio. Aun cuando la distribucién sea igualitaria, el solo
hecho de que se realiza en todo el territorio tiene un cardcter equitativo que,
en casi todos los casos, mejora la distribucién del gasto que existia antes de la
implementacién del pp.
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Promover en la distribucién territorial de los recursos del pp una mayor
asignacién a las zonas mds desfavorecidas (o con mds carencias de obras y
servicios publicos) para mejorar la equidad social surge como una necesidad
(y recomendacién de politica) si es que se pretende orientar el proceso a partir
de los principios de la justicia social, sobre todo en aquellos municipios muy
heterogéneos en lo relativo a la distribucién espacial de la actividad econémica
y de la riqueza, y en lo concerniente a las condiciones de vida de la poblacién
que habita en cada zona.

A su vez, el PP puede repercutir favorablemente en la recaudacién de las
tasas municipales, al generar mayor conciencia sobre el valor de lo publico y la
necesidad de su sostén. Mientras que la falta de ejecucién de los proyectos prio-
rizados por la voluntad popular puede ser un factor que dinamite los procesos
e incluso dificulte el despliegue de otras politicas participativas en el territorio.

En fin, las principales cuestiones que surgen de la dimensién financiero-
distributiva son la necesidad de establecer un umbral minimo de recursos para
discutir en el Pp mds alto que en la mayoria de los casos analizados, como
manera de despertar el interés de la poblacién, y el establecimiento de criterios
de justicia social en la distribucién territorial de sus recursos, como una forma
de integrar los aspectos politicos, sociales y econémicos de la democracia. Al
tiempo que un adecuado nivel de ejecucién de los proyectos que la comunidad
ha priorizado permite integrar, a su vez, a la administracién publica local al
proceso, democratizando hacia dentro la propia gestién del Estado.
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Capitulo 6

El presupuesto participativo

en el contexto argentino reciente:
un balance multidimensional

e impactos a nivel local

Rodrigo Carmona™ y Carlos R. Martinez**

Como corolario de los andlisis precedentes, vale la pena contrastar los resultados
alos que se ha arribado con las hipétesis iniciales consideradas, y en cuyo marco
se efectuaron los distintos capitulos del presente trabajo.

Al respecto, vale analizar en primer lugar a la hipétesis 1, la que plantea
que: “El presupuesto participativo en el escenario argentino reciente aparece
fundamentalmente como un mecanismo orientado a la busqueda de beneficios
politico-legitimantes para las autoridades de gobierno locales, en un contexto
de revalorizacién del factor de proximidad, la crisis de representacién de los
partidos politicos y los cuestionamientos a las formas de hacer politica mds
tradicionales”.

Para tal aseveracion, la evidencia recolectada permite validar, en términos
generales, que con el paso del tiempo el presupuesto participativo ha sido
redefinido por los gobiernos locales acorde con sus propias visiones y estra-

* Posdoctor en Ciencias Humanas y Sociales de la Facultad de Filosoffa y Letras, Universidad de
Buenos Aires (UBa). Doctor en Ciencias Sociales por la Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales, Mencién Honorifica (FLACSO-Sede Argentina). Licenciado en Ciencia Politica (ua).
Profesor e investigador ordinario 1co-uNGs e investigador de carrera del Conicet.

** Licenciado en Economia (uBA). Magister en Disefio y Gestién de Politicas y Programas Sociales
por la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACs0). Investigador-docente 1cO-UNGS.
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tegias de legitimacién politica, incluso para las experiencias en las que el pp
se ha desplegado en el territorio a partir de una demanda ciudadana y de las
organizaciones sociales presentes en él, tal como el caso de San Miguel (ver los
capitulos 2 y 4 de este libro).

Resulta imprescindible resaltar que esta opcién por desarrollar el P como
un instrumento legitimante de la gestién politica que lo aplica, no se encuentra
exenta de riesgos, en cuanto “el presupuesto participativo suele funcionar como
una instancia renovadora respecto a las cristalizaciones burocrético-institucio-
nales propias de las estructuras municipales tradicionales. Se trata asi de una
relacién compleja, en la que el potencial modernizador del mecanismo entra
en tensién con su necesidad de articular con estructuras tradicionales dadas,
en un escenario en que el mismo PP debe sortear al riesgo de integrarse como
una estructura burocrdtica mds, perdiendo de vista su cardcter de herramienta
innovadora y eminentemente politica’.

A suvez, laimportancia del factor de proximidad ha sido central en prictica-
mente la totalidad de las experiencias abordadas a lo largo de esta investigacidn,
ya sea para consolidar los procesos de desconcentracién administrativa, como
ha sucedido en Moré6n, Rosario y Villa Maria, o para presentar una primera
politica con alcance en todo el territorio, tal lo acaecido en San Miguel y Zarate
o fortalecer la trama de actores, como en Gualeguaych, aspectos desarrollados
en profundidad en el capitulo 3, en el que se establece que resulta determinante
para el desarrollo del pp en las grandes ciudades: “... la consolidacién de un
proceso de desconcentracién territorial que permita organizar la implementa-
cién de la herramienta, conectando los diferentes regionales municipales con
el centro administrativo decisional”.

En lo que concierne a la mentada crisis de representacién, atento a la tra-
yectoria histérica, parece haber estado mds presente en las experiencias de mds
antigua data, tales como Rosario y Morén (lo que se documenta en el capitulo 1).

Mientras que otros casos de lanzamiento mds reciente, como, por ejemplo,
los de las ciudades de Lants y Gualeguaychd, se encuadran mds en un clima
de época, caracterizado por una creciente valoracién social de lo politico y por
un marco acorde con la expansién de derechos.

Ello obedece, fundamentalmente a que, en la Argentina, el “presupuesto
participativo se adopta a partir de la crisis politica, econédmica y social que
eclosiona a fines de 2001, con elevados niveles de desempleo y pobreza, que
dieron lugar a estallidos populares. Crisis que, a su vez, es el resultado de la
aplicacién, durante no menos de una década ininterrumpida, de recetas neo-
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liberales, que segufan el paradigma instaurado en la Argentina por la tltima
dictadura civico-militar”.

Por su parte, la hipdtesis 2 marcaba que: “La implementacién del presu-
puesto participativo, con distintos resultados e impactos a nivel politico-insti-
tucional, distributivo y socio-territorial, supone en lineas generales y respecto a
afos precedentes una apertura de la gestién local a nuevas instancias de decision
y funcionamiento con un alcance predominantemente barrial”.

Se aprecia el hecho de que la mencionada apertura, en menor o mayor
grado, se verifica en todas los casos analizados, en los que “su propio desarrollo
permitirfa una cierta apertura de la gestién local a nuevas formas de funciona-
miento y modos de decisién en términos de gobernanza”.

A su vez, a partir de reivindicaciones que operan sobre necesidades de ca-
rdcter barrial o territorial en un plano mds restringido no es posible generar en
lineas generales una vision comiin sobre las problemiticas de la ciudad, hechos
documentados en el capitulo 2.

Asi, el alcance predominantemente barrial del pp, es visible tanto en lo re-
lativamente modesto de su monto (si es que se mide como porcentaje del total
de las erogaciones ejecutadas), dado que e/ PP tiene una relevancia econdmico-
Jfinanciera “media-baja’, debido a que en el grueso de las experiencias relevadas
el monto asignado por esa via es inferior al 2% del gasto total como en el hecho
de que es puesto a discusion a partir de una forma que parte de la subdivision
territorial (“la forma prevaleciente para la asignacién de recursos es la territo-
rial”). Aspectos, ambos, abordados en el capitulo 5.

Ello no niega la existencia de ciertos matices, que vale la pena citar, aun-
que no modifiquen la tendencia general apreciable en el pais, que ya ha sido
profusamente resefiada.

En primer término, hay experiencias en las que la totalidad o una parte de
los recursos del pp se dirigen exclusivamente a ciertos grupos poblacionales,
tales como los y las jévenes (por ejemplo, en los casos de PP Joven, como los de
Unquillo y La Matanza) o los nifios y las ninas (Maipt y Villa Maria).

De manera similar, hay casos en que el pp se circunscribe a determinados
temas, como cultura en Pehuajé, o que se genera un pp paralelo al general para
abordar proyectos que tratan sobre una tnica temdtica determinada, tal como
sucede con el recientemente lanzado pp verde de Zdrate.

Finalmente, se ha registrado, en contados casos, la presencia de mecanismos
que buscan pensar a la ciudad en su conjunto, como el Foro de la Ciudad de
Rio Grande o el Presupuesto Ciudadano Urbano de Rafaela.
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Del andlisis de los datos emergen asi otras dos hipétesis de trabajo, que
aunque deberfan explorarse con mayor profundidad en futuras investigaciones,
refieren a una cuestién central de los procesos de pp, tanto a nivel de su estudio
académico como de su implementacién practica: los motivos por lo que los
procesos de Pp, fracasan y desaparecen o perduran y evolucionan en el tiempo,
a partir de procesos que evidencian una continua transformacién.

Asi, la primera de las nuevas hipétesis que surgen del presente estudio debe-
ria resaltar el hecho de que: “El principal factor de peligro para la supervivencia
y desarrollo del pp son sus dificultades para convivir con las 4reas del gobierno
municipal més tradicionales, como Obras Publicas y Hacienda, y caracterizadas
por un funcionamiento vertical, estanco y procedimentalista”.

Esta hipétesis nace a partir de la constatacion del hecho de que, entre los
casos que se han documentado, aquellos correspondientes a experiencias que,
o bien han sido discontinuadas, como por ejemplo Rio Grande, o bien, ante
serias amenazas a la supervivencia de sus procesos, han sufrido modificaciones
de un nivel radical, tal como ha sucedido en General Pueyrredén o en La Plata,
se verifica, siempre, niveles particularmente bajos de ejecucién de los proyectos
escogidos por la comunidad a partir de la metodologia participativa aplicada
en cada territorio.

De esta manera, se advierte un insuficiente dinamismo en la gestién local,
insoslayable para lograr niveles aceptables de implementacion (lo que implica
ejecutar una proporcién considerable de los proyectos en tiempo y forma)
de los proyectos del pp, que se caracterizan por ser, usualmente, de pequefia
escala, localizacién distribuida en todo el territorio, naturaleza heterogénea y
plazo prefijado de ejecucién (por lo general, con vencimiento a fines del afio
siguiente al de su priorizacién).

Tales caracteristicas no suelen resultar compatibles con la l6gica de fun-
cionamiento tradicional de las burocracias locales, normalmente habituadas a
mecanismos de poca variabilidad, periodos mds laxos de ejecucién, concentrados
de actividades en determinadas zonas, y funcionamiento con escaso control y
poca presion por resultados por parte de la ciudadania. De este modo, tampoco
el conocimiento publico acerca de los costos, plazos, ubicaciones y caracteristicas
de los proyectos a ser ejecutados aparece como una constante con las que las
burocracias locales estén habituadas a tratar.

En tal sentido, la falta de flexibilidad en los procedimientos administrativos,
la resistencia al cambio y la falta de capacidad efectiva del poder politico para
incidir sobre estas estructuras burocréticas, surgen como cuestiones de particular
interés para profundizar en torno al presente supuesto.
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Légicamente, estas potenciales amenazas dependerdn de multiples factores,
que van desde el grado de autonomia institucional que detenten los gobiernos
locales en cada territorio (por ejemplo, en términos de nivel de gobierno y
tipo de los organismos de control a los que se someten) hasta la magnitud
y orientacién del liderazgo politico del respectivo intendente (y su grado de
compromiso real con la politica pablica de presupuesto participativo que se
desarrolla bajo su administracién).

Por su parte, una segunda hipétesis deberia subrayar que: “En los casos en
que el Presupuesto Participativo ha perdurado en el tiempo y se ha desarrollado
satisfactoriamente, se ha asentado en importantes procesos de desconcentra-
cién administrativa territorial y ha perdido cierta importancia a manos de
otras politicas participativas que ha contribuido a generar, tanto de corte mds
sectorial o respecto a pensar la ciudad en un marco de planificacién plurianual
y de conjunto”.

Respecto a la relacidn existente entre desarrollo del pp y distintos procesos
de desconcentracién administrativa municipal, vale la presencia de dos situa-
ciones bien distintas, presentes en diferentes territorios.

Por un lado, ciertos procesos participativos bajo estudio se han apoyado
en un despliegue previo de politicas que, con diferentes modalidades, han po-
sibilitado la desconcentracién municipal en el territorio. Los casos de Rosario
y de Morén son los mds emblemdticos en tal sentido.

Por otra parte, en Villa Maria y en Rafaela se utiliz6 al pp para desplegar la
desconcentracién en los territorios més alejados del centro, proceso que todavia
se encuentra en pleno desarrollo en La Matanza, que, a la fecha, solamente ha
llevado adelante la desconcentracién en un ntimero limitado de zonas de su
populoso territorio.

En cuanto a lo que podria denominarse una teoria del “ciclo de vida del
pp”, en un paralelismo con el ciclo de vida de cualquier organismo biético —en
cuanto el PP nace, crece, se reproduce y muere—, la principal evidencia que
emerge, y que debiera afianzarse en futuras investigaciones, surge de los casos
de Rosario y Morén.

En estas dos experiencias, de larga data y satisfactorias a nivel general, se
verifica la pérdida relativa de importancia del mecanismo a manos de otros
espacios de participacién, que interpelan con mayor especificidad temdtica a
los distintos sectores de la ciudadania, y que han surgido desde los respectivos
gobiernos locales a partir del relativo éxito verificado en sus respectivas expe-
riencias de Pp.
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Aqui resulta necesario aclarar que en el caso de Morén, tras el radical
cambio en el signo politico de sus autoridades producido a fines de 2015 se
verifica tanto una resignificacién del pp —que pasa a una modalidad menos
deliberativa y mds consultiva— como un repliegue, casi total, del rico abanico
de politicas participativas que el Ejecutivo local habia venido desplegando en
dicho territorio desde hacia mds de una década.

A suvez, Villa Maria constituye, dentro de la muestra de casos seleccionada,
la experiencia en que mejor se aprecia el ciclo completo del mecanismo, ya que
el pp ha sido reemplazado por un Plan Trienal Participativo —con participa-
cién por invitaciéon y no vinculante, pero que tiene por objeto contribuir a la
planificacién participativa de la ciudad en su conjunto y de manera integral—.

Como conclusién general, puede decirse entonces que la evidencia dis-
ponible sugiere que: en materia politica, el PP permite una cierta apertura de
las decisiones publicas a la ciudadania, pero sobre todo se utiliza como una
herramienta de legitimacién de las autoridades locales. En términos sociales, el
P da espacio a la participacién popular y a procesos promisorios de formacion
y organizacién ciudadanas, aunque acotados a un dmbito fundamentalmente
barrial. En relacién con la gestién publica, es el dmbito en el que se hallan las
mayores dificultades. En varias experiencias se verifica la imposibilidad en el
mediano plazo de un pp que funcione de manera adecuada, tenga despliegue
en todo el territorio y dé lugar al surgimiento de politicas participativas de
mayor sofisticacién, que convivan con estructuras burocrdticas muy resisten-
tes al cambio, con baja permeabilidad a las orientaciones de politicas de las
autoridades electas e incapaces de adaptarse a las formas de funcionamiento
y los tiempos que exige una accién publica orientada a resolver los problemas
con la comunidad.

En este sentido, la agenda de investigacién que se abre debe considerar,
para futuros trabajos, las condiciones politicas, sociales e institucionales que
hacen del Presupuesto Participativo un mecanismo posible y revitalizador del
sistema democrdtico actual. Asimismo, debe orientarse a examinar la compleja
complementariedad entre las instancias de democracia participativa con otras
formas tradicionales de funcionamiento institucional y democracia represen-
tativa, sea tanto para lograr una mayor articulacién local con alcance ciudad
como en relacién con otros niveles de gobierno y decisién, de modo de generar
nuevas modalidades mds abiertas y participativas en el ejercicio politico.
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Apéndice

Notas sobre el presupuesto participativo
en las universidades publicas argentinas
y la ampliacién de derechos

Martin Mangas* y Natalia Arias**

Introduccién

Los anos 2000 han sido signados, luego de la profunda crisis de 2001, por una
expansion significativa del rol del Estado, que se materializé en una proliferacién
de politicas publicas, y en particular, con una fuerte impronta de mecanismos
participativos que involucran a la ciudadania en diferentes instancias del desa-
rrollo de dichas politicas.

En el marco de la fuerte expansion estatal operada, diversos procesos de
descentralizacién fueron claves para empoderar actores estatales y sociales lo-
cales en las decisiones de politica, asi como también para “aproximar” bienes
y servicios esenciales al territorio.

En este sentido, el crecimiento experimentado por el conjunto del sistema
universitario publico nacional mejoré el acceso a la educacién superior de dife-
rentes regiones del pais, con especial impacto sobre los sectores de bajos ingresos
que no podian afrontar los costos de asistir a instituciones universitarias lejanas.

* Ex secretario de Administracién de la ungs. Docente de la ungs y de la unsam.
** Licenciada en Politica Social por la ungs. Ex becaria de Investigaciéon y Docencia de la ungs.
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En los tltimos quince afios, el sistema universitario publico argentino ha
vivido un proceso de fuerte expansion' que, desde 2002 a la fecha, agregé 18
instituciones universitarias: Arturo Jauretche, Avellaneda, Oeste, Moreno, José
C. Paz, Hurlingham, Radl Scalabrini Ortiz, Chilecito, Chaco Austral, Tierra del
Fuego, Noroeste de la Provincia de Buenos Aires, Rio Negro, Villa Mercedes,
Defensa Nacional, Comechingones, Rafaela, San Antonio de Areco y Alto Uru-
guay. Las primeras siete de estas universidades se encuentran en el Conurbano
Bonaerense, regién que se caracteriza por presentar una gran concentraciéon
econdmica y poblacional, ademds de los mds elevados indices de pobreza de la
provincia de Buenos Alires.

De modo que el sistema universitario estd integrado actualmente por 55
instituciones, al tiempo que en términos del Producto Bruto Interno (pBI),
los recursos destinados por el Estado a la educacién superior y universitaria se
casi duplicaron entre 2004 y 2015, pasando de un 0,69% del pBI 2 un 1,32%
(Lépez Accotto y otros, 2018; Mangas y Rovelli, 2017).

Hoy estamos frente a un gran desafio en materia de educacién superior y
es defender la expansién del sistema universitario frente a las politicas de ajuste
en marcha, con vistas a que el acceso a la universidad no vuelva a convertirse
en un privilegio, sino que se consolide como “un bien publico social, un dere-
cho humano universal y un deber del Estado” como la definié la Conferencia
Regional de Educacién Superior de América Latina y el Caribe celebrada en
junio de 2008 en la ciudad de Cartagena de Indias, Colombia.

Es en este marco de expansién del sistema universitario que nos interesa focali-
zar en la decisién de algunas universidades nacionales de avanzar con la aplicacién
del Presupuesto Participativo (PP) como forma de involucrar a los actores de la
comunidad educativa para favorecer la democratizacion del proceso de toma de
decisiones e intervenir en la discusién y distribucién de una parte del presu-
puesto universitario.

! Cabe sefalar que existieron tres olas de expansién del sistema: la primera entre fines de la década
de 1960 y la primera mitad de la siguiente, en que se crearon las universidades nacionales de
Rosario, Comahue, Rio Cuarto, Catamarca, Lomas de Zamora, Lujdn, Salta, Entre Rios, Jujuy,
La Pampa, Misiones, San Juan, San Luis, Santiago del Estero, Centro de la Provincia de Buenos
Aires, Mar del Plata y la Patagonia San Juan Bosco. Hasta entonces el sistema universitario es-
taba compuesto tan solo por nueve universidades (Cérdoba, Buenos Aires, La Plata, Tucumdn,
Litoral, Cuyo, Tecnolégica Nacional, Nordeste y Sur). La segunda, entre 1989 y 1996, en la cual
se crearon las universidades nacionales de Quilmes, La Matanza, San Martin, Tres de Febrero,
Lants, General Sarmiento, 1UNA, Formosa, Patagonia Austral, Villa Marfa y se nacionalizé la
de La Rioja. No hay prdcticamente ningin rincén de la mayor region metropolitana del pais y
ninguna de las provincias sin una universidad publica en su territorio.
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El PP universitario en la Argentina

El presupuesto participativo no es un producto acabado sino que, por el con-
trario, se trata de un proceso de construccién permanente. Las universidades
han contribuido alo largo de estos afios a la promocién, asesoramiento, capaci-
tacién y mejoramiento de esta préctica. Han sido capaces de acompanar a una
cantidad de municipios y a diversos estamentos estatales en la implementacién
del pp. Por lo tanto, resulta un hecho muy interesante la aplicacién del pp en
la universidad, porque significa que deje de ser solo un objeto de divulgacidn,
asesoramiento e investigacién para convertirse también en un objeto de inter-
vencién en la propia institucién universitaria.

La razén de este apartado es analizar y dar cuenta de las experiencias de
implementacién del Presupuesto Participativo en aquellas instituciones univer-
sitarias publicas que se han animado a aplicarlo y en la actualidad desarrollan
esta politica: la Universidad Nacional del Litoral (unv), la Facultad de Ciencia
Politica y Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional de Rosario
(ecP y RRII-UNR), la Universidad Nacional de General Sarmiento (ungs) y la
Facultad de Filosofia y Humanidades de la Universidad Nacional de Cérdoba
(FFYyH-UNC).

El pp se desarrolla de una manera particular en las universidades de nuestro
pais, en muchas ocasiones con una metodologfa similar a la aplicada en los
gobiernos municipales.

Esta politica publica posee en los municipios un marco legal a través de
decretos u ordenanzas. De la misma manera, las universidades en la instancia de
institucionalizar el pp lo hacen a través de resoluciones dictadas por sus 6rganos
de gobierno, generalmente el Consejo Superior, o en las facultades, el Consejo
Directivo. Esos érganos son los que establecen qué monto del presupuesto
universitario ponen a disposicién en la discusién participativa y de qué manera
serdn distribuidos los fondos. Todo ello queda plasmado en los reglamentos que
elaboran para el desarrollo de la metodologia que comprende el pp.

En los cuatro casos estudiados se prevé la adopcidn de fases de desarrollo
tales como: difusién, talleres de identificacién de problemas, elaboracién y
presentacidn de proyectos, instancias de viabilidad, elecciones de los proyectos,
ejecucion de los proyectos ganadores y evaluacién de la edicion finalizada.

En relacién con la toma de decisiones, en todos los casos han optado por
darle un cardcter vinculante. Es decir, los involucrados participan en la elabo-
racién y son los que identifican los problemas, los que diagnostican, elaboran
las propuestas, las elijen y toman las decisiones sobre las acciones a seguir.

115



Martin Mangas y Natalia Arias

A continuacidn se presentan sintéticamente el desarrollo de las cuatro expe-
riencias, con sus respectivas particularidades y los aspectos que tienen en comun.

Universidad Nacional del Litoral

Por iniciativa de los estudiantes, que proponian idear mecanismos participativos
de consulta sobre la distribucién presupuestaria en la universidad, se empezé a
trabajar en aplicar el PP como herramienta de decisién y participacién.

Para entonces, la universidad habia establecido un Plan de Desarrollo Insti-
tucional para el periodo 2010-2019, en el cual fij6, como una de sus tres lineas
de orientacién principal, la construccién legitima de autoridad y la asignacién
democritica de los recursos.

Otro acontecimiento destacable ocurrié durante 2012, cuando toda la
comunidad universitaria rediscutié su Estatuto. La nueva norma tiene como
uno de sus objetivos fomentar la participacién responsable. En ese marco, la
Universidad se propuso generar instrumentos de democracia y proximidad,
como es el pp.

Por resolucién de su Consejo Superior, en 2010 se realiza la primera edi-
cién del pp, para el cual se establece que el 10% del presupuesto incremental
de las secretarias de Cultura, Bienestar Universitario y Extensién se aplicard
a proyectos elaborados por el claustro de estudiantes a través de mecanismos
directos o semidirectos de participacién.

Las fases realizadas en la primera y segunda edicién fueron:

—  Presentacién de propuestas/ideas en un foro de opinién (redes sociales).
Durante dos semanas se pusieron en debate las propuestas, para luego
definirlas como proyectos que iban a formar parte de la votacién.

—  Eleccién de proyectos, hasta dos propuestas por voto.

—  Ejecucién de los proyectos ganadores. Luego del escrutinio, la Universidad
asigné el 10% del presupuesto de las secretarias involucradas para ejecutar
las propuestas ganadoras.

El presupuesto destinado para 2011 fue de 372 mil pesos, que representa-
ban un 0,4% del gasto de la Universidad en bienes de consumo, servicios no
personales, bienes de uso y transferencias.

En la primera experiencia participaron 1708 estudiantes, el 4,16% del total
de 40.834 estudiantes. Al ano siguiente, sobre un total de 42.121 estudiantes,
lo hicieron 1906, un 4,53% del total.
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Los proyectos elegidos en 2010 fueron: “Aumento del nimero de becas”,
“Compra de material deportivo”, “Recitales de grupos locales en las sedes de
Esperanza, Gilvez y Reconquista” y un “Proyecto de extensién de interés social
en primer empleo”.

En 2011 las propuestas seleccionadas fueron: “Aumento del monto de be-
cas’, “Adquisicién de material deportivo”, “Compra de material bibliogréfico”
y un “Proyecto de extensién de interés social en economia social y solidaria”.

En la tercera edicidn del pp se unificaron los afios 2012-2013 y se incorpo-
raron todos los claustros (docentes, estudiantes, graduados y no docentes) en la
presentacion y votacién de proyectos, dando lugar a propuestas transversales,
y consensuadas por toda la comunidad universitaria.

El monto asignado fue de 800 mil pesos, priorizando los proyectos con
impacto sobre mds de un claustro. Las temdticas abordadas fueron bienestar
universitario, politicas de inclusién, actividades culturales e infraestructura. Se
planted la distribucién de los montos a financiar por proyecto ganador de la
siguiente manera: proyectos de bajo impacto (hasta $50.000), de medio impacto
(hasta $100.000) y de alto impacto (hasta $200.000). El nivel de impacto se
determiné en la instancia de validacién y factibilidad realizada por equipos
técnicos dependientes de las dreas centrales de gestién (Rectorado).

La tercera edicién de pp tuvo una participacién de 2478 miembros de
la comunidad universitaria, lo que signific6 un 30% mds que en 2011. Los
miembros de los claustros podian elegir hasta dos proyectos por voto.

Los proyectos ganadores fueron: “Ampliacién de la infraestructura del centro
de salud FAVE”, “Ampliacién de la cantidad y monto de las becas de estudio”,
“Por una mayor inclusién educativa’, “Mds espacios y materiales de estudios”,
“uNL saludable”, “Desarrollo de deportes en la sede Reconquista”, “Bienestar
en la sede Gélvez” y “Bicicletero”.

El secretario general de la UNL, Pedro Sdnchez Izquierdo, expresé:

... el PP se conforma como una politica institucional para intervenir en la dis-
cusion y distribucion de una parte del presupuesto universitario. Los principales
desafios fueron hacer sustentable la herramienta, y luego de haber transitado
tres ediciones, se logré el empoderamiento de la comunidad universitaria.

En la cuarta edicién, en el afo 2015, se asignd la suma de un millén cien mil
pesos y sufragaron 2166 universitarios.
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Facultad de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales
de la Universidad Nacional de Rosario

El objetivo en esta casa de altos estudios es promover la participacién de los
estudiantes, docentes y no docentes en el proceso de toma de decisiones sobre
una parte del presupuesto disponible.

Para su implementacién, el Consejo Directivo establecié las Bases y un
Reglamento. La primera experiencia se hizo en el periodo 2011-2012 y se puso
a la discusién el 10% del presupuesto incremental de los gastos de funciona-
miento de la Facultad, suma que ascendia a pesos 60 mil.

La titular de la Secretarfa de Planificacién y Gestion Institucional de la Fa-
cultad, Cintia Pinillos, explicé: “.. esta herramienta es un dispositivo democrdtico
que tiende a involucrar a los actores principales de las institucion para favorecer la
democratizacion del proceso de toma de decisiones y contribuir a la transparencia
del manejo de los fondos priblicos”.

La propuesta consta de tres etapas: en una primera instancia se realizan ta-
lleres de diagnéstico, organizados por claustro, para debatir sobre las principales
temdticas y situaciones problemdticas que podrian abordarse desde el pp en la
Facultad. En un segundo momento se elaboran los proyectos. Los interesados
de los tres claustros, de manera individual o grupal, pueden elaborar proyectos
orientados a atender temas y situaciones problemdticas que hayan sido estable-
cidas en el diagnéstico inicial, contemplando la parte del presupuesto que le
esté destinado a cada claustro. En un tercer momento se procede a la difusién
de los proyectos elaborados para que la comunidad de la Facultad se informe
sobre ellos y pueda elegir el proyecto que considere mds relevante. Finalmente,
se realiza la votacién por claustro para seleccionar los proyectos que se ejecu-
tardn durante el afio siguiente. Del proceso de votacion pueden participar los
integrantes de los distintos claustros, de manera individual y secreta.

En la primera edicién, cada claustro presentaba proyectos y se votaba por
claustro. En 2011, en el taller de diagnéstico particip6 un total de 81 personas
(de los tres claustros de la Facultad, sin contar graduados), siendo 37 los redac-
tores de proyectos. La eleccién por claustro era de un proyecto por persona. El
total de votantes fue de 428 (13% del claustro no docentes, 58% de estudiantes
y 29% docentes). Los proyectos ganadores fueron “Espacio Multifuncional”
(no docentes), “Refuncionalizacién de Sala de Profesores” (docente), “Sala
Multifuncional para Estudiantes” (estudiantes).

El decano, Franco Bartolacci, comentd que: “.. las principales debilidades
son la inexistencia de una ciudadania plena al realizar el PP con la légica de divi-

118



Apéndice. Notas sobre el presupuesto participativo en las universidades piiblicas argentinas...

sion por claustro, el déficit en la llegada al claustro estudiantil y el desconocimiento
previo de la herramienta y los fines de la misma”. Asumia como desafio para los
préximos afios que en todas las instancias del proceso hubiera participacion
conjunta de todos los claustros, algo que se logré a finales de 2012. A ello se
sumo la necesidad de mayores niveles de participacién y de promover la crea-
tividad, de modo de elaborar proyectos que contribuyan a resolver problemas
comunes que no estén atados a las légicas propias de cada uno de los claustros
intervinientes.

En el afo 2012 las instancias de diagndstico de problemas y elaboracién
de proyectos se realizaron de manera colectiva y mixta entre los distintos claus-
tros. Participaron 51 personas en el taller de diagnéstico (37% menos que en
2011). En la etapa de elaboracién de propuestas, hubo 46 proyectistas (24%
mds que en 2011). Los grupos redactores, en esta ocasion, fue de modalidad
interclaustros. Ese aflo comenzé a participar el claustro de graduados. En la
etapa de elecciéon votaron 603 miembros de la comunidad universitaria (un
40% mds que en 2011). El presupuesto asignado al pp en 2012 fue de $70.000.
El proyecto interclaustros ganador fue “Facultad Multimedia para Todos”. En
2013, con la misma modalidad, participaron 34 redactores de proyectos (26%
menos que en 2012), pero en la eleccién votaron 616 personas (un 2% mads
que en 2012) y el proyecto ganador fue “Plaza Sustentable”.

En la edicién del 2015, el proyecto “Facultad Accesible a Personas con
Discapacidad” fue el ganador. En segundo lugar quedé la propuesta de Remo-
delacién de la Biblioteca.

Universidad Nacional de General Sarmiento?

La uNGs contaba con trayectoria y experiencia en la temdtica del pp a través de
sus equipos de investigadores-docentes que desde 2005 asesoraban y capacitaban
a diferentes organizaciones sociales, municipios y al Estado Nacional.

Fue en 2011 que las autoridades evaluaron la posibilidad de implementar
el pp. Luego de un proceso de debate y perfeccionamiento entre integrantes de
diferentes claustros y sus representantes institucionales, en diciembre del 2012
el Consejo Superior aprobé por Resolucién N© 4499 una partida especifica
de $350 mil de recursos “no recurrentes™ para ser asignada a proyectos del pp.

? Un mayor detalle de la experiencia del pp en la UNGs se encuentra en Constanzo y otros, 2014.
3 Los recursos recurrentes son aquellos asignados afo tras afio a las universidades por la Ley
de Presupuesto que sanciona el Congreso de la Nacidn, asegurando recursos financieros para
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El total de recursos no recurrentes incrementales que la universidad discutié y
aprobé ese ano fue de $919.656, por lo cual la partida asignada al pp represent
un 38,06%.

Eduardo Rinesi, exrector e impulsor del pp en la UNGs, expresd: “.. el sentido
del PP en la universidad estd dado en potenciar la legitimacion de la politica, pro-
mover la disminucion de desigualdades, mejorar la gestion interna de la institucion
y promover la democratizacion de las relaciones entre los diferentes claustros y con
toda la comunidad universitaria’.

Por Resolucién N° 4556, el Consejo Superior aprobé el Reglamento que
determind la aplicacién de los fondos, la metodologia de abordaje, las formas
de participacién y el proceso electoral.

Entre las caracteristicas principales que asumi la reglamentacién se des-
tacan las siguientes:

— La formulacién, presentacion y seleccién de proyectos son promovidas
por los claustros que fueron definidos ad hoc para este proceso, a saber:
investigadores-docentes (profesores y asistentes bajo cualquier forma de
contratacién); estudiantes (de grado y pregrado, incluyendo los del curso
de ingreso a la universidad, posgrado y formacién continua); personal
técnico-administrativo (concursado, interino y/o contratado) y graduados.

—  Cada proyecto debe cumplir con cinco condiciones: a) responder a los temas
que surgen de la fase de identificacién de situaciones/temas de intervencién;
b) estar elaborados por integrantes de los claustros, de manera grupal y
con la participacién de un minimo de cinco firmantes, de por los menos
dos claustros distintos —de los cuatro considerados— y los firmantes solo
pueden ser coautores de un proyecto; ¢) poder ser ejecutados por la UNGs
en el curso del afio que fueron elegidos, o a lo sumo, en el posterior; d)
ser de competencia de la UNGs y e) ningtin proyecto podrd tener un costo
superior al 30% ni inferior al 10% del total de los recursos afectados a la
herramienta.

— Laparticipacién en el resultado de la votacién se fij6 de manera igualitaria,
en un 25% para cada claustro. Los proyectos con mayor porcentaje total
de acuerdo con la ponderacién indicada, y con los limites de la asignacién
antes mencionada son los que se ¢jecutan, hasta alcanzar el monto total

aprobado por la Universidad.

cada ejercicio fiscal. Los no recurrentes son aquellos que, con independencia de su origen, son
asignados por Unica vez y no necesariamente estdn garantizados en el futuro.
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La fase de informacién consistié en la difusién del significado del pp en
la UNGs, su funcionamiento y el cronograma de actividades. En esta instancia
se realizaron en total 16 reuniones informativas (dos con actores claves, diez
para la comunidad universitaria en general, dos en base a la solicitud de los
estudiantes, una en el Centro Cultural y por tltimo una para las agrupaciones
del Centro de Estudiantes).

La fase denominada “identificacién de situaciones/temas de intervencién”
se concretd con encuentros para debatir sobre las situaciones que podrian
abordarse desde la perspectiva del pp. Fueron cinco talleres temdticos: bienestar
universitario, cultura, deportes, acciones con la comunidad e infraestructura.
El porcentaje de participacién en los talleres, por claustro, fue de un 55%
estudiantes, 18% docentes, otro 18% graduados y el 9% restante el personal
técnico-administrativo.

Luego, los integrantes de los claustros, de manera grupal, elaboraron los
proyectos orientados a atender los temas surgidos en la fase anterior. Se genera-
ron instancias colectivas para que los equipos redactores de proyectos pudieran
realizar preguntas, despejar dudas, compartir avances con otros equipos y derivar
a las dreas técnicas correspondientes las consultas que permitieron evaluar la
factibilidad del proyecto antes de su presentacion. En esta instancia se trabajé
sobre la base de 19 propuestas.

Finalmente, las 4reas técnicas de la universidad que estaban vinculadas a cada
uno de los proyectos determinaron su factibilidad y realizaron una devolucién
a los autores: indicaron sugerencias u observaciones al proyecto, respetando su
espiritu. Una vez adecuados los proyectos, diez de ellos fueron seleccionados
para ingresar al proceso de eleccién.

La eleccién de los proyectos se desarrollé durante tres dias, en septiembre
de 2013, con un sistema de boleta tnica por claustro, diferenciada con un
color, en la que cada votante podia elegir hasta dos proyectos. En esta instan-
cia participaron 859 miembros de la comunidad universitaria. El porcentaje
de participacién por claustro fue del 3,10% en estudiantes, del 16,69% en
investigadores-docentes, del 27,89% en personal técnico-administrativo y del
2,79% en graduados.

El padrén contemplaba una nocién amplia de ciudadania universitaria,
ya que pudieron participar los trabajadores de las empresas concesionarias de
la unGs (personal de fotocopiadora, bar, vigilancia y maestranza), integrantes
del Programa Argentina Trabaja ejecutado en la uNgs, estudiantes del curso de
Aprestamiento Universitario, de las carreras de pregrado, posgrado y formacién
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continua, los docentes y no docentes no concursados y contratados y todos
los graduados.

Sobre la base de los resultados y porcentajes obtenidos por los distintos
proyectos y teniendo en cuenta los fondos asignados para la totalidad del rp,
resultaron aprobados: “Agrandaditos” (ampliacién del espacio fisico de la
Escuela Infantil y Sala de Juegos) con 105 mil pesos; “Vamos que viajamos”
(ampliacién de fondos para viajes de estudio y formacién) con otros 105 mil
pesos e “Internet para todos” (mejora del servicio de Wi-Fi y redes) con $57.600.
Quedando disponible para el cuarto proyecto mds votado referido a la “Mejora
y ampliacién de la gestién de residuos s6lidos en la unGs” un monto $82.400
(el presupuesto original del proyecto ascendia a $104.724), razén por la cual
se les solicit6 a los autores la reformulacién de la propuesta para ajustarse al
monto disponible.

Finalizado el proceso electoral e iniciada la ejecucién de los proyectos,
existieron dos decisiones muy importantes para la edicién de 2014 (Resolu-
cién N° 5051 del Consejo Superior) como son el incremento en un 14% a la
suma asignada en 2013 (400 mil pesos sobre 350 mil pesos) y la mds decisiva
por su trascendencia futura, la incorporacién de 100 mil pesos (de esos 400
mil pesos) en el Presupuesto Base de la Universidad, lo que garantiza recursos
“recurrentes” para sostener esta politica en los afios venideros.

En la segunda edicién, con la participacién de 635 miembros de la comu-
nidad universitaria, ingresaron al proceso electoral un total de nueve proyectos.
Los resultados dieron como ganadores a los siguientes: “Insercién laboral y de-
sarrollo profesional de estudiantes y graduados de la UNGs en el territorio” con
el 26,51% de los votos y un costo de $119.962; “Jugando con la cultura-Plaza
ccunas” con el 11,54% de los votos y un costo de $113.000 y “Ensenanza de
Idiomas: Un puente entre la Escuela y la Universidad” con el 10,78% de los
votos y un costo de $113.672. Quedando disponible un remanente de $53.366
para el cuarto proyecto mds votado, “Préstamos de tablets” con el 10,75% de los
votos y con un presupuesto original de $119.000, situacién que requirié de la
reformulacién del proyecto por parte de sus autores para ajustarse a ese monto.

En las siguientes ediciones (2015 y 2016) se mantuvo estable la cantidad de
sufragantes, entre las 700 y 800 personas, y los proyectos ganadores han girado
en torno a propuestas para mejorar la insercién laboral, impulsar la actividad
deportiva, promover la memoria a 40 afios del dltimo golpe civico-militar,
encarar refacciones de infraestructura en el campus y acercar la lectura a la co-
munidad universitaria. El monto total asignado fue de 550 mil pesos en 2016.
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La novedad en la edicién del ano 2016 fue la votacidn electrénica (con
terminales en el Campus de la UNGs y por internet desde cualquier dispositivo
personal), que resulté fallida por el “hackeo” al sistema, lo que més alld de la
magnitud de la alteracién, claramente mostré la vulnerabilidad del uso de
este mecanismo para una instancia clave en el proceso electoral que terminé
dando como resultado una manipulacién de la voluntad popular. Eso implicé
que se determinara una nueva fecha de votacién con el sistema tradicional via
presencial y boleta de papel.

Facultad de Filosofia y Humanidades de la Universidad Nacional
de Cérdoba

A partir de la iniciativa del decano de la Facultad, Diego Tatidn, a finales de
marzo de 2014, se aprueba en el Consejo Directivo el pp,* argumentando que
es tradicién de esa Facultad intentar avanzar en la democratizacion de diferentes
instancias de la vida universitaria. El pp se propone como objetivo determinar
el destino del excedente del presupuesto anual sin ejecutar, de manera partici-
pativa y conjunta entre docentes, no docentes, estudiantes y egresados y decidir
en qué se aplicard ese excedente, mediante el reconocimiento de prioridades.

El reglamento establecié que la modalidad de asignacién de recursos
para la financiacién de los proyectos es potestad del Consejo Directivo. Este
érgano de gobierno decide si es pertinente aplicar o no el pp, de acuerdo con
la existencia o no de excedentes del presupuesto general de la Facultad, y si se
asigna su totalidad o parte de ello. En su primera edicién se dispuso la suma
de $70 mil para los proyectos propuestos, que pueden presupuestar el total o
una parte de este monto.

El articulo 6° del Reglamento dispone que pueden participar todos los
miembros de la comunidad universitaria, o sea, los cuatro claustros identifica-
dos: docentes (interinos y concursados), no docentes (interinos, contratados y
concursados), estudiantes (matriculados) y egresados.

La metodologia del prp se desarrolla en cinco etapas. La primera consta
de la decision y convocatoria, que le corresponde al Consejo Directivo, que
define el remanente de un porcentaje del presupuesto y convoca a concursar
en la presentacién de proyectos. La siguiente etapa consiste en la elaboracién y
presentacién de proyectos por parte de cualquier miembro de la comunidad.
Se deben conformar equipos en los cuales participe un minimo de dos y un

4 Resolucién Neo 50/2014.
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mdximo de cinco personas por claustro. Las propuestas en las que no estdn
representados todos los claustros no son habilitadas para participar. Los pro-
yectos deben incluir un diagnéstico de aquello que se considere problemitico,
como asi también especificar destinatarios, objetivos, resultados esperados y
una programacién secuenciada de las acciones y los gastos. Los gastos que se
presupuestan deben ser “no recurrentes”.

La tercera etapa contempla la evaluacién técnica de cada proyecto aten-
diendo a su factibilidad en términos econdmicos, estructurales y legales, entre
otros. La evaluacién es realizada por una comisién ad hoc conformada por
cuatro miembros (uno de cada claustro) elegidos por el Consejo Directivo y
un miembro de la Secretarfa de Administracién. Los proyectos aprobados por
esta comisién son dados a conocer mediante una jornada realizada a tal fin,
con difusién en la pdgina web y en el boletin informativo.

En la cuarta etapa se votan los proyectos en eleccién directa y obligatoria
para todos los miembros de la comunidad y con participacién igualitaria de
todos los claustros. Esto es, cada voto serd ponderado, con un peso del 25%
para cada claustro.

La etapa final de la ejecucidn de los proyectos la coordina la Secretaria de
Administracién y aquellas dreas involucradas en su ejecucion, cuyo control y
seguimiento estdn a cargo de los autores de los proyectos.

La votacién del presupuesto participativo se llevé a cabo conjuntamente
con la eleccién de las nuevas autoridades de las Escuelas y Departamentos de
la FryH, lo que generd un alto nivel de participacién (673 personas de todos
los claustros). El proyecto ganador fue la “Instalacién del Archivo Central”.

Sin dudas, la experiencia de implementacién del pp en la FeyH es la més
reciente y requiere de un proceso de consolidacién.

Conclusiones

El pp, con casi treinta afios de trayectoria en el mundo, se ha convertido en una
politica innovadora para la gestién publica. Todas las experiencias de aplicacion
por los gobiernos locales, més alld de sus rasgos particulares, se aprecian como
un elemento valioso para fortalecer los procesos democrdticos en la toma de
decisiones por parte de los ciudadanos sobre la cosa publica.

El uso del pp alcanz6 a las universidades publicas, un lugar donde en general
se investiga y estudia sobre el PP, se asesora a otras dependencias gubernamen-
tales y se colabora en su implementacién. Sin embargo, un conjunto de estas
instituciones ha decidido dar un paso mds y ponerlo en marcha en su propio
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dmbito. La primera fue la Universidad Nacional de Litoral, luego siguié la
Facultad de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales de la Universidad
Nacional de Rosario. La Universidad Nacional de General Sarmiento fue la
tercera en experimentarlo, rescatando y aprendiendo de las experiencias de las
otras dos. Y en 2014 se sumé la Facultad de Filosofia y Humanidades de la
Universidad Nacional de Cérdoba.

Los documentos que institucionalizan la propuesta del pp dejan claro que
esta politica se adapta desde el dmbito territorial al universitario, para demo-
cratizar la gestién universitaria y ampliar los espacios de participacién para
que las situaciones a abordar se traten de manera comunitaria, democrdtica y
transparente.

También se visualiza que el interés demostrado por los miembros de la
comunidad universitaria, en cada caso, en el involucramiento del pp ha sido
altamente positivo. El nimero de participantes, de proyectos presentados y sus
temdticas dan cuenta del interés por transformar las situaciones problemdticas
que encuentran en sus casas de estudios, a la vez que ponen en juego capacidades
innovadoras en las posibles soluciones.

Todas, algunas desde el principio como la UNGs, otras haciéndolo a medida
que ganaban experiencia, involucran en el pp a todos los claustros. E intentan
con proyectos transversales quebrar la 16gica y los intereses que puede tener un
claustro en particular para pensar en las necesidades colectivas de la institucion.

Como se observa en los proyectos elegidos en cada una de ellas, la expe-
riencia ha sido auspiciosa, ya que en su mayoria apuntan a asuntos relacionados
con mejoras en la infraestructura, la incorporacién de nuevos servicios y el
desarrollo de politicas que benefician al conjunto de la comunidad.

En el caso particular de la UNGs, otro aspecto rescatable es la manera en
que se abrié el juego para que exista una mayor participacién: redefinié para
este fin la composicién de los claustros e incorporé otros actores, logrando
un interesante mecanismo de ampliacién de la ciudadania universitaria. La
decisién fue que todas las personas que cumplen alguna actividad en la UNGs,
sea laboral, estudiantil, de docencia o que habian recibido un titulo, podian
ejercer su derecho a voto, sin restricciones.

Otra innovacién de la unas fue el proceso de eleccién directa de los pro-
yectos con el voto ponderado, en proporcién igualitaria, de cada uno de los
cuatro claustros. Modalidad también adoptada por la rryH de la unc.

La decision, tanto de la UNL como de la UNGs, de establecer para los proyec-
tos montos minimos y méximos, o topes de recursos segtin el impacto, permite
darle visibilidad a lo hecho con el pp, evitando la atomizacion en proyectos de
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escasa relevancia en términos financieros. En cambio, la FryH de la unc decidi6
que los proyectos podrdn ser por la totalidad del monto asignado al pp o por
un monto menor, sin piso ni techo.

Por dltimo, el uso del voto electrénico (por internet) para la votacién de
los proyectos, si bien puede ser un mecanismo que facilite y amplie el nivel
de participacién en la dltima instancia, no deja de tener sus riesgos, como lo
demuestra la experiencia de la UNGs. Si bien es razonable utilizar internet (redes
sociales) para los procesos de difusién, incluso de diagndstico o protoproyec-
tos, es para pensar seriamente si ese es un medio adecuado para la instancia de
conformar la voluntad popular.

Con relacién a los proyectos, lo que se observa de las experiencias es que
en las primeras ediciones la mayoria se relacionaban con necesidades propias
o internas de las instituciones por determinadas carencias o falta de desarrollo
de algin tipo de infraestructura. En las dltimas ediciones ya se encuentran
iniciativas, en algunos casos, que se vinculan a temas mds amplios como el
empleo, la cultura y la vinculacién territorial.

La metodologfa del pp, en cada caso, ha ido evolucionando y se reformulé
de acuerdo con las circunstancias y las evaluaciones realizadas luego de cada
edicidén; mostré mejoras en su desarrollo, asi como la necesidad de adaptar la
herramienta a partir de procesos de autoevaluacion.

El pp ejecutado a través de proyectos permite el conocimiento mutuo de
miembros de diferentes claustros y (re)conocerse en una idea comun, valorar
diferencias y acuerdos para plasmarlos en un proyecto comun, elaborar un presu-
puesto, buscar los mejores medios para hacerlo conocer al resto de la comunidad
y militar para lograr el acompanamiento de otros. Todo ello demuestra que el
objetivo de relacionar los conceptos “democracia”, “participacién”, “asignacion
de recursos publicos” y “politicas publicas” es posible.

En relacién con la vinculacién territorial, se puede decir que muchas situa-
ciones discutidas y abordadas por la herramienta del pp guardan relacién con
problematicas de corte social en el dmbito de cada Universidad: infraestructura,
empleo, cultura, deportes, memoria colectiva. En definitiva, todos asuntos que
lo podemos asimilar a la idea de “igualdad”.

El pp ha fomentado la generacién de valor publico, y mds importante atin,
destaca a la Universidad como un actor social relevante en el debate y en la
construccion de politicas publicas.

A su vez, al tratarse de un procedimiento altamente democrético e inno-
vador (dentro del sistema universitario) requiere de manera permanente de
una evaluacién participativa, modificaciones o nuevas acciones que movilicen
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e interpelen a todos. Estas tltimas reflexiones van en esa linea y pretenden ser
un aporte para fortalecer al PP universitario.

A priori, el porcentaje de participacién puede no ser relevante, ni positivo
o negativo de por si, sino que su evaluacién depende en buena parte de la
calidad de los procesos participativos. Asi, la participacién de una persona de-
bidamente informada sobre el PP en torno a la definicién de temas, el diseno y
elaboracién de proyectos, la eleccién de alternativas y el control de lo ejecutado,
podria valorarse como un aporte mayor que el de diez personas que votaron un
proyecto sin comprender bien sus origenes, contenidos ni en qué procesos se
inscribe. Si la cantidad de participantes, absoluta o relativa, podria decir poco
acerca del potencial de cada experiencia para profundizar la vida democritica,
es importante tener en cuenta su evolucién en el tiempo, porque eso permitiria
proyectar algunas pistas acerca de la buena salud de los procesos.

El potencial de la participacién ciudadana es de por si enorme, aun si
consideramos tnicamente los efectos directos producidos por el crecimiento
personal, comunitario y como colectivo social de los que participan y deciden
por si mismos sobre el destino de una parte de los fondos publicos.

Es necesario y deseable lograr una mayor participacién, tanto en las etapas
de identificacién y elaboracién de proyectos como en la votacién. Un instru-
mento como el pp debe ser masivo. Es falsa la supuesta contradiccién entre
calidad y masividad. Se debe lograr el mayor nivel de calidad en los debates, en
la elaboracién de proyectos, sumando al mismo tiempo, una participacién mds
masiva que la lograda en estas primeras experiencias en el sistema universitario.

Una participacién escasa o reducida (o que tienda a amesetarse), no es salu-
dable para la sustentabilidad de la herramienta. Por supuesto, un instrumento
de estas caracteristicas requiere de varios afios para consolidarse, pero no debe
perderse de vista un objetivo central del pp, que es el empoderamiento, que se
logra y es mds democritico cuando alcanza a miles.

Volvemos al inicio. El sistema universitario nacional se ha expandido. Tiene
el desafio de convertir a la educacién superior en un derecho humano universal,
ensanchar la concepcién de ciudadania universitaria, democratizar sus érganos
de gobierno, hacer efectivamente participativa sus decisiones e involucrar a la
comunidad universitaria en la discusién y distribucién de los recursos publicos.

El pp es un modelo de gestién publica diferente, en el que su potencialidad
estd dada en combinar los mecanismos de la democracia “participativa” con
la asignacién de los recursos publicos, lo que en definitiva se convierte en una
politica de ampliacién de derechos. En conclusién, el pp es un instrumento
realmente apto para concretar esas orientaciones.
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Epilogo

Eduardo Rinesi*

Hoy mas que nunca

Algo més de una década después de su nacimiento en la ciudad de Porto Alegre a
fines de los ochenta, el presupuesto participativo aparece en la Argentina signado
por un contexto doble. Por un lado, un conjunto de transformaciones, a lo
largo del ciclo neoliberal que se habia iniciado en el pais a mediados de los anos
setenta y profundizado en la Gltima década del siglo, en los modos de funcio-
nar y en las tareas que se asignaban al Estado, y sobre todo al Estado nacional,
transformaciones que si por un lado habian resultado en una transferencia de
compromisos y responsabilidades de ese Estado nacional a los Estados provin-
ciales y municipales, por el otro habian obligado a los actores y organizaciones
de la sociedad civil, ante el abandono por parte de las dependencias publicas
de algunos de los roles que tradicionalmente habian jugado, a asumir un papel
mids activo en la organizacion y la gestién de la vida colectiva. Por otro lado,
un descrédito muy grande de unos representantes del pueblo que, alejados cada
vez més —separados cada vez més— de sus bases de sustentacién y legitimidad en
funcién de la progresiva imposicién de la 16gica liberal (vertical) de la represen-
tacién por sobre lal6gica democritica (horizontal) de la participacién popular,
terminaron el ciclo que se habia iniciado en 1983 fuertemente repudiados por
(al menos una parte importante de) los ciudadanos a los que pretendian repre-
sentar. La adopcién de las politicas de presupuesto participativo en el pais en
2002 es inseparable de la fuerte conmocién de la vida piblica ocurrida en 2001.

* Ex rector de la Universidad Nacional de General Sarmiento. Doctor en Filosofia por la Uni-

versidad de San Pablo.
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Y no hay duda de que desde una perspectiva democrética no puede sino ser
saludada con entusiasmo y acompafiada con fuerte conviccién, en la medida
en que el presupuesto participativo es uno de los mecanismos (no el tnico,
desde ya) por medio de los cuales la organizacion liberal-democrdtica de la vida
politica de paises como el nuestro puede volverse —digdmoslo con prudencia—
un poco menos liberal y un poco mds democrética: un poco menos representativa
y un poco mds participativa (o por medio de los cuales la participacién ciuda-
dana puede volverse —para retomar el argumento que desarrolla aqui Bérbara
Couto, en el que resuenan los ecos de los cldsicos planteos sobre el asunto de la
tedrica canadiense Carole Pateman— un poco menos implicativay un poco mds
activa). El presupuesto participativo, en efecto, alienta la participacién popular
deliberativa y activa en los asuntos piblicos, promueve la organizacién de la
ciudadania y, con mdsy con menos, permite una asignacién mas conversada de
los recursos publicos que la que resultaria de la pura aplicacién de los criterios
adoptados en cada caso por las gestiones gubernamentales de los municipios.
Por lo demds, como muestran aqui Alejandro Lépez Accotto, Carlos Martinez
y Martin Mangas, aunque los montos comprometidos en este tipo de ejercicios
son en general muy bajos en relacién con los ingresos totales de los municipios,
su participacion porcentual en relacién con los gastos llamados “de capital” es
significativa y a veces realmente alta, y no es irrelevante lo que puede conseguirse,
en términos de una distribucién socialmente mds justa de los recursos ptblicos,
si los dispositivos de asignacién de esos recursos a través del mecanismo del
presupuesto participativo pueden incorporar, como lo hacen en muchos casos,
algtin criterio de redistribucién progresiva.

Sin embargo, los autores de este libro, que no se privan de sehalar ninguna
de estas cosas que acabo de apuntar rédpidamente, no han elegido aqui el camino
facil de la celebracién complaciente ni del optimismo edificante. Si el trabajo
colectivo que el lector termina de leer constituye un aporte relevante a la dis-
cusién tedrica y politica sobre la implementacién del presupuesto participativo
en el pais es porque elige detenerse en el andlisis de las dificultades, los proble-
mas y los limites que ha mostrado, en su implementacién a lo largo de todos
estos afos, la herramienta, en los desafios que se trata todavia de encarar para,
en un contexto que es ahora mucho mds dificil, ayudar a que el presupuesto
participativo alcance y pueda realizar todo el potencial democratizador que le
atribuimos y que sin duda tiene. Para empezar, Ricardo Paparas (sobre cuya
contribucién a este volumen tendremos que volver) observa que, salvo por la
excepcidn representada por un caso, la adopcién del presupuesto participativo
en los municipios argentinos ha sido el resultado antes de una decisién de los
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poderes ejecutivos locales que de una demanda de la ciudadania, y el conjunto
de los trabajos demuestra la idea general que los compiladores presentan, en su
“Introduccién”, como primera hipétesis de trabajo: que, sin perjuicio de que
(como Rodrigo Carmona muestra en su propio texto) la herramienta del pre-
supuesto participativo permite dar visibilidad a ciertas demandas y problemas,
y de que a veces eso tiene como resultado que el propio gobierno municipal
incorpore después esas demandas y problemas en su propia agenda y en su
propia planificacién, en la Argentina el presupuesto participativo funciona mds
como mecanismo de legitimacién de las autoridades locales que como forma
de democratizacién efectiva de los procesos de toma de decisiones.

Por otro lado (esta es la segunda hipédtesis presentada en el inicio y re-
tomada después, como la otra, en el balance final propuesto por Martinez y
Carmona), la modalidad en la que se organiza la discusién de los problemas y
de las prioridades a ser atendidas a través del presupuesto participativo tiene
como resultado el predominio de una légica estrechamente territorial, barrial,
lo que implica un limite severo a la posibilidad de los actores de desarrollar
una perspectiva més globalizante de los problemas del conjunto de una ciudad,
de desplegar una visién estratégica de la ciudad entendida como un todo. En
tercer lugar (y vuelvo aqui entonces, sobre el trabajo de Paparas), la herramienta
del presupuesto participativo no siempre ha superado con éxito la prueba de
su articulacion con las 16gicas mds consolidadas de las burocracias de las 4reas
en las que se organiza el trabajo técnico de los gobiernos de los municipios.
Y si a veces la implementacién de presupuesto participativo ha tenido como
resultado reestructuraciones muy interesantes de los modelos de gestién de
esos gobiernos, otras veces la dificultad de esa articulacién ha constituido un
limite severo para el despliegue de las potencialidades democratizadoras del
instrumento. Paparas observa que en algunos casos, después de varios afios
de implementacién del presupuesto participativo, este reduce su importancia
o evoluciona y se transforma en otra cosa: por ejemplo, en mecanismos de
planificacién estratégica participativa. Me parece entender que los autores de
este libro, que no practican hacia el presupuesto participativo ninguna forma
de culto fetichista, no ven un escenario semejante como necesariamente grave:
el presupuesto participativo es un medio, no un fin, y si debe preocuparnos su
amenaza o el peligro de su neutralizacién en manos de las l1égicas burocrdticas
mds convencionales y antidemocrdticas, no podemos sino mirar con el mayor
interés un proceso en el que sus virtualidades democratizadoras se profundicen,
haciéndolo avanzar hacia formas mds ampliamente participativas de gobierno
de la cosa publica.
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Dos observaciones mas. Una sobre el sugerente “Apéndice” de Martin Man-
gas y Natalia Arias acerca de la implementacién del instrumento del presupuesto
participativo en un reducido niimero de universidades publicas argentinas. Una
de ellas, por cierto, la ungs. De este trabajo no quiero destacar tanto, aqui, el
interés de la presentacion de las dificultades técnicas que plantea la necesaria
adaptacién de una herramienta concebida para su aplicacién en el gobierno de
los municipios cuando se la quiere trasladar al gobierno de una institucién tan
diferente a ellos como lo es una universidad, sino la importancia conceptual y
politica que tiene el planteo que hacen los autores sobre la necesidad de que la
implementacién de esta herramienta sirva para contribuir al objetivo de una
democratizacién —en todos los diversos y complementarios sentidos que tiene
esa palabra— de nuestras universidades publicas. A propdsito de la necesidad
de que se incremente la participacién de los miembros de la comunidad de
nuestras universidades en la discusién de los problemas y en la votacién de
los proyectos del presupuesto participativo, Mangas y Arias destacan que no
hay contradiccién entre los dos objetivos de lograr un involucramiento mds
masivo y unas discusiones de mds alta calidad: “Es falsa la supuesta contra-
diccién entre calidad y masividad”, escriben, con una frase que por supuesto
que puede trasladarse a todos los otros planos de la actividad que desarrollan
nuestras universidades, empezando por el de la formacién, y que forma parte
de las convicciones democrdticas con las cuales es necesario sostener, hoy més
que nunca, el combate a favor de la efectiva realizacién del principio (que hoy
ya no es solo una consigna, ni el resultado de una declaracién de algin orga-
nismo internacional, ni la hipétesis maximalista de algiin grupo mds o menos
exaltado, sino un precepto establecido por una ley de la nacién) segin el cual
la Universidad es un derecho universal.

Hoy mds que nunca, digo, y eso me lleva a mi segunda y tltima conside-
racién. Desde fines de 2015 la orientacién de las politicas publicas y de los
discursos oficiales ha sufrido en la Argentina una transformacién fundamental,
que ha alejado a las unas y a los otros de toda preocupacién por la democrati-
zacion de la vida social y de las decisiones gubernamentales por la garantia de
la libertad y la ampliacién de los derechos, y los ha conducido en direccién a
una naturalizacién y profundizacién de las desigualdades y de las injusticias
que van avanzando a fuerza de violencias sobre las formas de la democracia,
sobre las leyes de la reptblica y en demasiadas ocasiones sobre los cuerpos de
sus ciudadanos. En ese contexto debe situarse el maltrato al que vienen siendo
sometidas desde hace dos anos las universidades publicas argentinas, y en ese
contexto hay que situar también la muy preocupante circunstancia, apuntada
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acd por Carlos Martinez, de la interrupcién de las politicas de presupuesto par-
ticipativo, el abandono del Programa Nacional de Presupuesto Participativo y
la paralizacién de la Red Argentina de Presupuesto Participativo y de todas sus
actividades. Como tantos otros instrumentos de democratizacién de nuestra
vida colectiva que a lo largo de estas décadas de experiencia democrdtica hemos
ido forjando en el pais, este del presupuesto participativo deberd continuar
ahora su jornada, en muchos de nuestros municipios y en algunas de nuestras
universidades, sabiendo que navega a contracorriente de la voluntad de los
grupos que hoy dominan el aparato del Estado y que no lo quieren, en ninguno
de sus niveles, en ninguno de sus pliegues, en ninguna de sus instituciones,
mds sino menos democrético, porque es solo de la mano de un Estado menos
democritico que el que bien o mal pudimos hasta ahora construir que pueden
aspirar a ver realizado su designio de una Argentina para pocos. Es contra ese
designio que se trata hoy de discutir, y este libro nos ofrece un conjunto de
instrumentos particularmente valiosos para hacerlo.
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Desde fines del siglo pasado vivimos en América Latina transfor-
maciones profundas y aceleradas en las politicas publicas. Proce-
sos tales como la globalizacion econémica, el predomino de postu-
lados neoliberales de corte privatista y desregulatorio, el pasaje
hacia sociedades mas complejas y fragmentadas y la importancia
creciente que asumen modalidades de intervencion mas innova-
doras, eficaces y/o legitimas, resaltan la necesidad de nuevos
esquemas de articulacion en términos de decisiones publicas y
accion gubernamental.

En ese contexto, el presupuesto participativo es una forma
novedosa de gestion participativa, con eje en un patrén de ciuda-
dania activa y legitimacion democratica, dentro de la escena
urbana latinoamericana. Esta obra estudia la evolucion del presu-
puesto participativo en la Argentina, y la analiza a partir de cuatro
dimensiones: politico-institucional, participativa, intraburocratica
y financiero-distributiva, previo a realizar un balance de las
experiencias y conclusiones, reflexiones y recomendaciones de
politica sobre el presupuesto participativo y repasar su implemen-
tacion en universidades pulblicas argentinas.
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