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I.  INTRODUCCION

Bragl es una sociedad con una larga tradicién de politica autori-
ta'n’a. Ifa preponderancia de un modelo de dominacién
oligérquico, patrimonialista y burocratico, creé un sistema politi-
co-’cgltural.con las siguientes caracteristicas: la marginacién
pohtxco-sgaal de las clases populares o su integracion a traves
del p_opuhsrrp y clientelismo; la restriccién de la esfera publica y
su privatizacion a traves de élites patrimonialistas, la artificialidad
del juego democrético y de la ideologia liberal, cuyo resultado es
una fixscrepancia entre el “pais legal” y el “pais real”. Tanto la
pollt}ca como la sociedad brasilera estan caracterizadas por el
dominio del Estado sobre la sociedad civil. ’

‘ 'La sociedad brasilera esta también caracterizada por
diferencias sociales abismales, las mismas que se incrementaron
durante los ultimos 15 afios debido a la crisis de desarrollo del
Estado, la desregularizacién de la economia y el desmantelamien-
to de un ya deficiente Estado de bienestar. Segtn un informe del
Banco Mundi:al, en Brasil el nivel de pobreza est4 muy por enci-
ma gle un pais de ingresos medios. Por otro lado, serfa posible
eliminar la pobreza (ofreciendo a cada pobre suficiente dinero
para superar su nivel de pobreza) por un costo de menos del uno
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por ciento del Producto Interno Bruto; la razon por la cual el re-
gistro de pobreza es tan alto, es por las deficientes politicas
publicas.

La crisis de desarrollo del Estado coincide con la transi-
cién democratica ocurrida en los afios setenta. El debate politico
dio gran importancia a la democratizacién de la vida politica
brasilera y construccién de una ciudadania. Se dio énfasis al
derecho de ciudadania, descentralizacion politica y refuerzo de
los poderes locales, desembocando en la Constitucién de 1988.
Este nuevo contexto politico cred las condiciones para que
fuerzas de la izquierda, emergentes de la clandestinidad logren
experiencias innovativas de participacion popular en gobiernos
municipales. Esta oportunidad politica fue favorecida por el
hecho que las fuerzas politicas en cuestion estaban intimamente
relacionadas con los movimientos populares que habian luchado
—en un contexto de dictaduras militares tecnoburocréaticas y de
patrimonialismo clientelista— en favor del reconocimiento de suje-
tos colectivos, tanto en ciudades como en el campo.

Entre estas fuerzas cabe resaltar al Partido de los
Trabajadores -PT- fundado a principios de los afios ochenta,
emergente del movimiento sindical particularmente fuerte en el
Estado de San Pablo, y una de las fuerzas mas importantes en la
lucha contra la dictadura militar. Los resultados electorales del PT
fueron tan sorprendentes que el carismatico Lula se convirtié en
el lider de la oposicién. A finales de los afios ochenta, el PT

-junto a otras fuerzas politicas, triunfé en las elecciones locales de

varias ciudades importantes - como ser San Pablo, Porto Alegre,
Santos, Belo Horizonte, Campinas, Vitoria, Goiana- e introdujo
en todas ellas innovaciones institucionales, alentando la partici-
pacién popular en los gobiernos municipales. De todas estas
experiencias, sin duda, la de Porto Alegre ha sido la mas exitosa
ganando reconocimiento general, incluso fuera del Brasil.

La “administracién popular” de Porto Alegre fue escogi-
da por las Naciones Unidas como una de las cuarenta innova-
ciones mundiales presentadas en la Segunda Conferencia sobre
asentamientos humanos (Habitat II), que se realizé en Estambul
en 1996. Dentro del Brasil existen muchas evidencias del éxito
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de Porto Alegre, siendo la més significativa el triunfo electoral del
PT! y la aceptacion publica de su politica municipal. Otra clara
manifestacién del éxito del gobierno del PT en Porto Alegre
reside en la publicacién de un importante periédico de negocios,
el Exame, que elegi6 por cuarta vez consecutiva a Porto Alegre
como la ciudad con el mejor nivel de vida en base a los siguientes
indicadores: alfabetizacion, asistencia escolar en primaria y
secundaria, calidad de educacién superior, consumo per cépita,
empleo, mortalidad infantil, promedio de vida, ntimero de camas
de hospital, vivienda, alcantarillado, aeropuertos, carreteras, tasa
de criminalidad, restaurantes v clima. Por tltimo, de acuerdo a
encuestas pablicas a finales del segundo periodo municipal
(1996), este gobierno fue calificado como excelente o bueno por
el 65-70% de los encuestados. Por tanto, no es sorprendente
que el alcalde de Porto Alegre del tltimo periodo, habiendo sido
ya Vice-Alcalde en el primer periodo, esté siendo considerado
por el PT como el proximo candidato para las elecciones presi-
denciales. '

Cuando el PT se hizo cargo de la administracién de
Porto Alegre en enero de 1989, fue establecida una nueva mo-
dalidad de gobierno municipal llamada “administracién popular”.
La innovacién busca garantizar la participacién popular en la
preparacion y ejecucion del presupuesto municipal, por ende, en
la distribucién de recursos y definicion de prioridades de inver-
sion. Esta nueva medida, conocida como “Presupuestaciéon par-

ticipativa”, es la llave del éxito del gobierno municipal de Porto
Alegre. :

El presente articulo efectuara primero una descripcién
del funcionamiento de la presupuestacién participativa, con énfa-
sis en su evolucién desde sus inicios. Luego se intentara evaluar
su impacto tanto en la redistribucion de recursos municipales
como en el sistema politico-cultural de la ciudad, analizando prin-

1. En la primera eleccién, ganada en 1988, junto con una coalicién de: otras fuerzas de
izquierda ~el Frente Popular- el PT obtuvo 32% del voto. En las segundas elecciones en
1992, el PT y Frente Popular captaron 48,2% en la primera ronda y 60% en la segun-
da. En las dltimas elecciones, en 1996, no se llegd a la segunda vuelta ya que el PT
triunf6 por mayoria absoluta (56%) en la primera vuelta; en caso de haberse dado una
segunda vuelta, las proyecciones indicaban un 68% para el PT.
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cipalmente las tensiones entre democragia reprggentgtiva y par-
ticipativa y el alcance de la presupuestacién partlcll?atlva en qtr:i\s
dreas del gobierno urbano. Por dltimo, se tratara de definir la
contribucién de la presupuestacién participativa como rr}e.dlo
institucional hacia un replanteamiento de la teoria derp’ocratlca,
encarando los limites. y potenciales de su universalizaaon’ como
principio organizativo de un gobierno municipal democratlco v
redistributivo.

I. PORTO ALEGRE: CARACTERISTICAS Y CAMBIOS
OCURRIDOS?

Con una poblacién de 1,3 millones de l;ltabitgntes 1% flri?cakrcrilz,l

to Alegre representa la mayor importancia economica az
}ESt;tgo degRio C?rande do. Sul, con un PIB de $u§ 6,7 k?lllones
(1994). Como municipalidad es la mayor ciudad industrial con
un 12,4% del total de la produccién bruta del Estado y casi un
tercio del ingreso en el sector de servicios. En términos
nacionales, su influencia es principalmente politica ya que
muchos politicos participaron de los- gobiernos nac1’ona’les
durante este siglo. El mas célebre de todos v tal vez el mas céle-
bre politico brasilero fue Getulio Vargas, quien asumio do§
mandatos presidenciales (1930-1945 y 1951.—}9-54) y’prgmulgo
muchas politicas que coadyuvaron al cambio econémico del
Brasil, transformandolo en un pais industrial.

Como otras capitales brasileras, en las ﬂltimgs d.é’cadas,
Porto Alegre sufrié un acelerado proceso de urban%zaaon. Su
poblacion duplicé en veinte afios (de 1960 a 1980), sin enfl’bargo
en la tltima década crecié sélo el 12% dada lfa atracc1on.de
migrantes a nuevos centros industriales. Es una cmc}a@ organiza-
da principalmente alrededor de los sectores de servicio y goblgr-
no. En 1980 el 78% del ingreso provino del sector de servicios
(57% como parametro nacional). Sin embargo, “el sector’mdus-
trial de Rio Grande do Sul persiste en mantener su nicleo y

2. Basado en Navarro (1996:6).
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desarrollar su légica en Porto Alegre. Es una tendencia que
responde a la importancia de la industria local como parte de
la produccién estatal; a la participacién. de la ciudad en la
produccién, a los lazos regionales con los sectores comerciales
y servicios de la ciudad, a la evidencia de que una parte
importante del ingreso interno del Estado estd gastado en la
capital {...) sin dejar de mencionar el peso de la adminis-
tracién ptblica local y estatal establecida en su territorio”
(Oliveira et alii, 1995 p. 23). Basada en estas caracteristicas, la
ciudad fue elegida la capital brasilera con los mejores niveles de

vida®, asimismo, presenta indicadores sociales excelentes en
relacién a los indicadores nacionales.

Sin embargo, existen indicadores negativos y con-
trastantes; el principal es de vivienda. Un tercio de la poblacién
habita en zonas marginales y de acuerdo a recientes informes, la
poblacién de estas. zonas se ha duplicado entre 1981 y 1990+,
En los afios noventa, el problema habitacional fue suplantado por
el creciente desempleo. Pero los datos sobre desempleo no son
generalmente muy exactos y tienden a subestimar la dimensién
real del problema. A pesar de algunos indicadores positivos,
Porto" Alegre estd también marcado por diferencias sociales de
envergadura; como el resto del Brasil, muestra un patrén de
inequidad en ingresos, derechos de propiedad (con el conse-
cuente impacto negativo en politicas habitacionales) y en el ejer-
cicio del poder politico.

Porto Alegre es una ciudad con amplia tradicién
democrética y una fuerte organizacién de la sociedad civil. La
dictadura militar se encontré con una fiera resistencia en Rio
Grande do Sul; por ejemplo: dada la presién ejercida contra los
sistemnas represivos, los presos politicos no podian ser encarcela-
dos —de forma segura— en la misma ciudad, siendo estos traslada-
dos a otras ciudades, generalmente Sao Paolo. La oposicién era
dirigida por intelectuales, sindicatos y el Gnico partido opositor
legalmente establecido, Movimiento Democratico Brasilero. El

3. cf. Dirigente Municipal, volumen 22 (12). Diciembre 1991.

4. cf. Carta de Cojuntura, afio 2(6), Octubre 1992, p.5, Porto Alegre: Fundacao de
Economia y Estadistica.
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MDB atraia todo tipo de organizaciones clandestinas (socialiste}s,
comunistas o cristianas revolucionarias) que se oponian a la f:hc—
tadura. Dada la imposibilidad de una lucha politica a n}vel
nacional, éstas se ocupaban de reforzar los sindicatos, movimien-
tos vecinales y comunales, cooperativas, clube§ de. madres, gru-
pos culturales, etc. Estos movimientos y organizaciones eran de
una naturaleza general con demandas especificas como ser trans-
porte, alcantarillado, etc. Asi, emergié un poderosp mowmlentc;
popular en los afios ochenta, directamente relacionado con e
recientemente fundado PT y responsable de sus avances elec-
torales.

. PRESUPUESTACION PARTICIPATIVA

La importancia del presupuesto para la relacion politico-adminis-
trativa entre el Estado vy la ciudadania es obvia; el presupuesto es
el instrumento basico del contrato politico y de las; interacciones
entre cuerpos estatales participantes. Por Eiefimmon, el pre-
supuesto —como fondo publico y plan de accién gL{be'mamental—
se convierte en el mecanismo central del control piblico sgbre el
Estado. Las decisiones presupuestarias son, por ende, d_ec151ones
fundamentalmente politicas; sin embargo, en una soc‘:ledad de
corte autoritario v tradicién —como es el caso del Brasﬂ'—. el pre-
supuesto es la expresién de ausencia de ?gntrato .prlltICO. Ha
sido regido por mentalidades tecno~burocrat-1cas §uf1c1entementg
vagas, como para permitir la privatizacion clientelista de las dec;—
siones publicas en cuanto a la asignacion de fondos“ (Fedozm,
1996 165). Un buen ejemplo fue el escandalo de la “mafia del
presupuesto”, hecho piblico en 1993, en el cual se en.contraba
inmersa la comisién de presupuesto del Congreso Nacxona,l. La
propuesta presupuestaria de la Nacion en 1993 tuvo mas de
72,000 “correcciones” por parte de los representantes y
senadores; una gran parte de los recursos estaban dgstmados a
entidades fantasmas. De acuerdo a la comisién investigadora del
Parlamento, la asignacion ilicita de gastos sociales representaba
el 64% del total (Fedozzi, 1966: 166).
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En el Brasil, el presupuesto puiblico consta de tres nive-
les: federal, estatal y municipal. Las municipalidades tienen
autonomia relativa para determinar ingresos y gastos. Los ingre-
sos son de origen local (impuestos y tarifas) o de transferencias
estatales’. Los gastos se clasifican en tres grandes grupos:

a. personal;
b. servicio publico;
c. ~ inversién en trabajo y equipo.

La autonomia relativa de las municipalidades se da prin-
cipalmente en el tercer grupo; va que el presupuesto no ha de
identificar a los trabajos v servicios a ser ejecutados —es suficiente
un limite de gastos- el ejecutivo tiene un amplio margen para'la
implementacién presupuestaria.

El presupuesto participativo promocionado por la
Municipalidad de Porto Alegre, es una forma de gobierno que
intenta romper la tradicion paternalista.y autoritaria de las politi-
cas publicas, recurriendo a la participacion popular en las dife-
rentes fases de preparacién e implementacion presupuestarias,
con énfasis en la priorizacién de la distribucién de recursos de
inversién. :

A. Actores y estructura de participacién®

La Presupuestacion Participativa (PP) se basa en una estructura v
proceso comunitario, desarrollados sobre dos principios basicos:

a. Reglas universales de participacién en instituciones va
establecidas.

b.  Un método objetivo para la definicién de recursos de inver-

5. Esta estimado que para 1997, dentro del presupuesto de la Municipalidad de Porto
Alegre, los ingresos locales recolectados alcanzaran el 52% y las transferencias el 48%.

6. En esta seccién sigo a Fredozzi, 1996, quien presenta la mejor descripcion del modo de
trabajo de la PP.
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sién, presupuestados anualmente por la municipalidad para
sus actividades publicas.

La estructura basica de la PP esta formada_ por tres tipos de
6rganos que sirven de nexo entre el Ejecutivo Municipal y la
sociedad civil (ver figura 1).

a. Las unidades v 6rganos del Ejecutivo Municipgl estan encar-
gados. de administrar el debate presupuestario con los ciu-
dadanos. (ver figura 2}. :

b. Las organizaciones comunitarias con-autonomia en relacién
al Gobierno Municipal, constituidas principalmente de orga-
nizaciones regionales que sirven de nexo entre la partici-
pacién ciudadana y la eleccién de priorida@es por regiones
de la ciudad. Ya que son estructuras autonomas, depen-
dientes del potencial de cada region; ho existen en tc_>das las
regiones relacionadas a la PP. Existen dlfgrgntes tipos de
organizaciéon y participacion segin trad1c1ones.locales.
Existen los Consejos Populares, Juntas Vecinales y
Articulaciones Regionales.

c. Las instancias permanentes de participacic’)r} comunitaria
alientan una dindmica de administracion conjunta, respon-
sabilidad’ y rendicién de cuentas del Ejecutivo en re}acxog}a
las comunidades en cuanto a las decisiones sobre asignacion
de recursos y- otros procedimientos de la PP. 'Son: Consejo
de Presupuestacién Participativa y Gobierno, COP;
Asambleas Regionales, Foro Regional del Presupuesto,
Plenarias Tematicas y el Foro Tematico del Presupuesto. (ver
figura 3)

[ BN
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organizadas, los ciudadanos
ilizando las comunidades para

evaltian las gestiones previas movi
la primera asamblea anual de la PP.

6

también se inician movilizaciones para la elecci

regionales. En las regiones mejor
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Regiones de Presupuestacion

H
iva

Regiones de PB-POA
Observacion: La regién 16 es el centro de Porto Alegre y se encuentra en la parte este de la ciudad; La

fias
ipat

iC

La Ciudad de Porto Alegre v Municipalidades

aleda
Part

Mapa 1

i6n 2 y 5-estan al norte y la Region 13 ai extremo sur.

1a regi

6 indica las areas occidentales;

region

MUNICIPALIDAD
DE GRAVATAI

MUNICIPALIDAD
DE CACHOEIRINHA

MUNICIPALIDAD

MUNICIPALIDAD

DE ALVORADA

subdivisiones PB

Regiones sin

MUNICIPALIDAD
DE VIAMAO

[4] Lomba do Pinheiro

[5] Nodte

{74] Exo de Balazar

{15] Sut

[B] Reslinga

{2} Noroeste

3] Leste

{7} Partenon

(9] Gléria

[10] Cruzeira
[11) Cristal

[12) Coniro Suk
[13] Extremo Sul
{16] Corro

[1] Humatte-Navegantes /
161 Nordeste
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Tabla 1: Regiones de la Presupuestacion Participativa
en Porto Alegre (1996)
vy Distribucién de la Poblacion (1991)

REGION NOMBRE POBLACION %
(1) Humaita-Navegantes / llhas 52,260 4,2
@ | Noroeste 110,618 88
(3) | Leste 102,293 8.2
(@) | Lomba do Pinheiro 36,488 2.9
(5) | Norte 93.001 | 74
6) | Nordeste 19.572 16
(7) | Partenon ’ 127,096 102
(8 | Restinga 38961 | 31
©) | Gléria 41633 33
(10) | Cruzeiro 59:231 |- 47
(1) | Cristal 25166 | 20
(12) | Centro Sul 102.560 8.2
(13) | Extremo Sul 19387 | 16
(14) | Eixo da Baltazar 95,387 76
(15) | Zona Sul 53.202 42
(16) | Centro 275.300 220
TOTAL 1,251,002 100

FUENTE: IBGE, Instituto Brasilefio de Estadistica y Oficina del Alcalde de Porto Alegre.

‘ La primera ronda de asambleas, durante marzo y abril
tiene por objeto las siguientes metas:

a. Rendicién de cuentas del Ejecutivo en cuanto al plan de

inversiones del afio anterior y presentacién del plan aproba-
do para el presupuesto en vigencia.

b. E'valuz?\cién de la ciudadania {por regiones o temas) y el
Ejecutivo del Plan de Inversiones del afic anterior.

c. Primeras elecciones parciales de los delegados al Foro de
Delegados (regional y tematica), bajo la premisa de un dele-
gado por cada 20 personas presentes en la Asamblea. Las
Asambleas Regionales estan abiertas al pablico, sin embargo

sé{[o los habitantes inscritos de la regién tienen derecho a
voto.
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Entre la primera y segunda ronda de asambleas, de
marzo a junio, se llevan a cabo las Jlamadas reuniones preparato-
rias “intermedias”. Estas son organizadas por la poblacion en
base a regiones y temas, acompanadas por un representante del
Ejecutivo: En dichas reuniones, las demandas aprobadas por
cada entidad (como ser Juntas Vecinales, Clubes de Madres, cen-
tros culturales y recreativos, cooperativas de vivienda, sindicatos,
ONG, etc.) son jerarquizadas mediante negociacion y voto. Las
regiones mejor organizadas tienen una “microregionalizacién”
interna para la eleccién de prioridades. Las listas resultantes son
debatidas en reuniones que comprenden toda la regién o en ple-
narias tematicas. ’ : ' '

“ Durante estas reuniones intermedias, cada region o
tema, jerarquiza cuatro prioridades sectoriales entre las siguien-
tes: alcantarillado, regulaciéon de tierras, pavimentacion, trans-
porte y circulacion, salud y organizacién citadina. Las prioridades
elegidas son calificadas de acuerdo a un rango, al igual que los
trabajos propuestos en cada sector tematico ( i.e, alcantarillado:
1 Vila Esmeralda; 2* Vila Triangulo, etc). Las prioridades secto-
riales v jerarquias de obras en cada sector de inversion. son envia-
das al Ejecutivo’. En esta etapa, los delegados restantes al Foro
de Delegados son elegidos por region y tema, con el criterio
establecido de un delegado por cada 10 personas presentes.en la
mayor asamblea convocada por regién o tema.

La segunda ronda de las Asambleas Regionales y
Tematicas, se lleva a cabo durante junio y julio de la siguiente
manera:

El Ejecutivo presenta los principios fundamentales de la
politica fiscal, impositiva y de gastos, la misma que influye en la
preparacion del presupuesto para el afio venidero; a su vez, pro-
pone criterios generales para la asignacién de recursos de inver-
sién.

Los delegados comunitarios presentan a los ciudadanos
y al Ejecutivo las demandas jerarquizadas aprobadas en las
reuniones intermedias regionales o tematicas.

7. Para mas detalles del criterio de locacion de-recursos ver la seccién siguiente.
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Dos concejales permanentes y dos vocales por regién y
tema son elegidos para el COP. La eleccion es directa y medi-
ante papeleta.

Tercer paso: Los 6rganos institucionales de partici-
pacién comunitaria son constituidos: el COP y el Foro de
Delegados (16 regionales y 5 teméticas)

El COP es la principal institucién participante; es donde
los delegados comunitarios se familiarizan con las finanzas
municipales y discuten las prioridades regionales y teméticas. Las
mediaciones institucionales dirigidas a determinar las principales
decisiones de la PP son efectuadas en sesiones del Consejo que
se llevan a cabo en determinados dias en el curso del segundo
semestre (Figura.5).

Los Foros de Delegados son érganos colegiados con
funciones de consulta, control y movilizacién. Su objetivo es
ampliar la participacién de la gente comtin en relacién a las
acciones de la PP, particularmente en cuanto a la preparacién
del Plan de Inversion y supervisién de trabajos que ejecuta el
Gobierno Municipal.

Como se mencioné anteriormente, la eleccién de los
miembros es por papeleta; el nimero de representantes es direc-
tamente proporcional al voto de cada papeleta, con derecho a
voto todos los ciudadanos mayores a 16 afios. El periodo de los
delegados y concejales es revocable a través de Plenarias
Regionales o tematicas. En el caso de los concejales, su mandato
puede ser revocado por el Foro de Delegados Regional o
Temético en asamblea especial convocada para tal objeto y
anunciada con una anticipacién de dos semanas. Una vez
establecido el quérum (50 % mas uno de delegados), el mandato
puede ser revocado por un voto de dos tercios de mayoria.

Cuarto paso: Julio y agosto, posesion de los nuevos
concejales y delegados; inicio de la fase de preparacion detallada
del presupuesto .

Paralelamente, el Ejecutivo estudia y compatibiliza las
demandas con las llamadas “demandas institucionales” (propues-
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Figura 5: Roles y Funciones del Consejo de Presupues-
tacién Participativa (COP).

Funciones

Proponer, supervisar y decidir ‘los ingresos y gas-
tos del Gobierno Municipal

Composicion

* 2 concejales titulares y 2 sustitutos de cada una
de las 16 regiones administrativas

* 2 concejales titulares v 2 sustitutos de cada una
de las 5 Plenarias Teméticas

*1 delegado y 1 sustituto del Sindicato de
Trabajadores de Porto Alegre '

* 1 delegado y 1 sustituto de la Federacién de
Juntas Vecinales de Porto Alegre

* 1 delegado del CRC

* 1 delegado del GAPLAN

Términos

Un afio, una reeleccién consecutiva es posible

Atribuciones

* Dar opiniones sobre la propuesta del gobierno
sobre la Ley de Directivas Presupuestarias
* Aprobar o rechazar la propuesta presupuestaria
a ser enviada al Legislativo Municipal
* Aprobar o rechazar las politicas fiscales del
Gobierno Municipal
* Opinar sobre las obras y actividades del plan
anual de Gobierno y presupuesto presentado por
el Ejecutivo
* Seguir la implementacion presupuestaria, super-
visar el Plan de Gobierno, opinar sobre los cam-
bios en el Plan de Inversiéon
* Opinar y adoptar posicidn en el uso de recursos
extra-presupuesto
* Participar con el Ejecutivo en la metodologfa
para la discusién y definicién del presupuesto y
Plan de Gobierno
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* Dar opinién sobre las inversiones priorizadas por
el Ejecutivo.
* Solicitar documentacién técnica de organismos
del gobierno y secretarias

Votacién Aprobacién por simple mayoria. Las decisiones
son enviadas al Ejecutivo. En caso de veto, se
devuelven-al COP para una nueva evaluacién.
Veto rechazado por los 2/3 de los concejales,
seguida de una evaluacién y decision final del
Alcalde.

Organizacion Coordinacion, secretaria.ejecutiva y concejales

Interna :

Reuniones Una semanal como minimo

.Reuniones de
consejales con
delegados

Minimo una vez al mes, para informar sobre los
procedimientos de discusién en el COP y reunir]
sugerencias. y/o deliberaciones por escrito

Atributos de
los delegados

* Reunirse con los concejales y publicar asuntos
discutidos en el COP

* Seguir el Plan de Inversién desde la preparacién
hasta la conclusién de los trabajos

* Constituir las comisiones que siguen a la
preparacién del Plan de Inversién, licitacion, etc.

* Deliberar, junto con los concejales, los cuellos de
botella concernientes a la preparacion del Plan
de Inversion

* Discutir y proponer temas relacionados a la Ley
de Presupuesto, el Plan Plurianual o el
Presupuesto Anual

* Deliberar, con los concejales, los cambios en el
proceso de Presupuestacion Participativa

Fuente: Regulacién Interna del COP / CRC / PMPA. 1995.
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tas de las Secretarias Municipales) y prepara el presupuesto a
proponerse; el COP debate los criterios de asignacién de recur-
sos y determina el plan de trabajo, asi como su reglamentacion
interna.

Las tareas del COP son llevadas a cabo en dos fases:

a. discusién de temas relacionados a ingresos y gastos (sin
especificar las obras), hasta que la Ley del Presupuesto sea
disefiada y enviada al Legislativo (Septiembre 30);

b. preparacién del Plan de Inversién, el mismo que incluye una
lista detallada de actividades y trabajos priorizados por el
Consejo. ‘

Paralelamente a los debates efectuados sobre el proyec-
to de presupuesto por el Legislativo y su aprobaciéon el 30 de
Noviembre, el Consejo de Presupuestacién Participativa, se
reine entre septiembre y diciembre para especificar las obras y
proyectos de inversion. El debate relacionado a la inversion esta
limitado a los ingresos generales; los gastos de personal y otros
estimados por el Ejecutivo, incluyendo gastos fijos reglamentados
mediante la legislacion federal, como ser los porcentajes constitu-
cionalmente asignados a educacién y salud (cf. Ley Orgéanica
Municipal)

El Ejecutivo participa en la definicién de inversiones a
través del GAPLAN, como también de las Secretarias
Municipales asistentes a las reuniones de Consejo, proponiendo
obras y proyectos de interés general y de alcance multiregional.
La responsabilidad del Consejo es sobre el total de los recursos
de inversion del presupuesto municipal, sin limites preestableci-
dos por el Ejecutivo para la discusién. Por tanto, el Plan de
Inversién incluye obras y actividades sugeridas por las Regiones y
Temas, como también obras y actividades que involucran a varias
regiones incluso “la ciudad entera”. En la tltima fase del procedi-
miento, el Plan de Inversién aprobado es publicado y se con-
vierte en el documento base de referencia para los delegados
comunitarios en su funcién de supervisién; el Ejecutivo lo utiliza
como marco referencial en la rendicién de cuentas ante los
organos de la PP.
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IV. DISTRIBUCION DE RECURSOS DE INVERSION:
METODOLOGIA Y CRITERIO DE TOMA DE DECISIONES

La distribucidén de recursos de inversion obedece a un método
procedimental de planificacién participativa, el mismo que
comienza con la seleccién de prioridades en reuniones
Regionales y Tematicas y llega a su cispide una vez que el
Consejo de Presupuestacion Participativa aprueba el Plan de
Inversién detallado por sector y zonas.

‘Como se mencion® anteriormente, la metodologia para

la asignacién de recursos incluye la jerarquizacién de demandas
de cada region o tema. Luego, éstas definen las tres prioridades
sectoriales que determinaran la asignacién de recursos de inver-
sién en.la propuesta de presupuesto.

La distribucién de recursos depende de la aplicacion del
Criterio Objetivo definido por el Consejo de Presupuestaciéon de
la siguiente manera:

a. Falta de servicios o infraestructuras urbanas, de acuerdo a
datos proporcionados por el Ejecutivo v los delegados comu-
nales.

b. Poblacién en éareas de extrema necesidad, de acuerdo al
ndmero estimado de habitantes de pueblos que no alcanzan
los niveles minimos de infraestructura y servicios urbanos®.

c. Poblacién total de la regién de la PP.

d. Prioridades asignadas por cada regién a sectores de inversion
demandados.

8. Este criterio estaba excluido por el Consejo en la distribucién de recursos de inversion
en 1996, todos los demas criterios persistian. De acuerdo con el Consejo, ademas de la
dificultad en estimar el nimero de habitantes de las 4reas necesitadas en cada regién,
existia una verdadera duplicidad de criterios concernientes a la “falta de infraestructura y
servicios”. De todos modos, esta exclusiéon puede caer en la légica de “dusticia distributi-
va" proclamada por la presupuestacién participativa. Ademas, la importancia dada a
este criterio puede cambiar el resultado final en la asignacién de recursos en las
regiones. (Ver Fedozzi, 1996:187).
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Cada uno de estos criterios .son calificados de acuerdo a
lo que se muestra en las figuras 6 y 7. Las calificaciones varian
del 1 al 4 en proporcion directa (1996):

a. A las poblaciones asentadas en regiones necesitadas o areas
en cuestion, de acuerdo a datos oficiales proporcionados por
el Ejecutivo y respaldados por datos provistos por la
poblacién misma. Por tanto, a mayor poblacion residente en
el drea de necesidad, mayor calificacion.

b. Al grado de necesidad de la regién en base al area de inver-
sion. Si tomamos como ejemplo la pavimentacion, la califi-
cacidn esté basada en porcentajes estimados por el Ejecutivo.
Una falta de necesidad del 25%, indica que del total de calles
en una-region dada el 25% precisa pavimentarse.- Como en
los anteriores criterios, la calificaciéon sugiere que a mayor
necesidad, mayor calificacién.

c. Al grado de prioridad asignado a los diferentes items de
inversién elegidos por cada regién. A mayor prioridad de la
demanda sectorial presentada por la regién, mayor califi-
cacioén en el sector de inversion en cuestién.

A cada uno de estos criterios, se adjudica también un
peso en una escala del 1 al 3, en proporcion directa a la impor-
tancia adjudicada por el Consejo. Por ejemplo, el criterio de
“falta de servicios e infraestructuras urbanas” siempre recibi6 el
peso mayor; es una clara expresion de la voluntad de justicia dis-
tributiva, tema que la Presupuestacion Participativa considera
como un mecanismo efectivo para este fin.

Finalmente, la calificacién asignada a cada regién en la
evaluaciéon de cada criterio es multiplicada por el peso del crite-
rio; el resultado determina el porcentaje de recursos a ser asigna-
do en cada uno de los items de inversién. La tabla 2 muestra
como se aplica este método por regiones en el caso especifico de
las inversiones para pavimentacién en 1995.
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Figura 6:  Criterios de calificacion y peso para la dis- Figura 7:  Criterios de calificaciéon v peso para la dis-
tribucién de inversiones en el Presupuesto tribucion de inversiones del Presupuesto de
1992 1997
Falta de servicios pablicos y/o infraestructura Peso 3 Falta de servicios piblicos Peso 3
Hasta 25% Calificacién 1 y/o infraestructurales
26 a 50% Calificacién 2 Hasta 25% Calificacién 1
51a75% Calificacion 3 26 a 50% Calificaciéon 2
76 a 100% Calificacion 4 51a75% Calificaciéon 3
76 a 100% Calificacién 4
Poblacion en areas de extrema deficiencia Peso 2
en servicios o infraestructura Poblacion total de la region . Peso 1
Hasta 4,999 habitantes “Calificacién 1 " Hasta 49,999 habitantes Calificacion 1
5,000-a: 14,999 habitantes Calificacién 2 50,000 a 99,999 habitantes _ Calificacion 2
15,000 a 29,999 habitantes Calificaciéon 3 100,000 a 199,999 habitantes Calificacién 3
Més que 30,000 habitantes Calificacion 4 5 Méas de 200,000 habitantes Calificacién 4
Poblacion total de la region Peso 1 } Prioridad de la region en relacion Peso 2
' Hasta 49,999 habitantes Calificaciéon 1 a las prioridades de la ciudad*
50,000 a 99,999 habitantes Calificacion 2 Cuarta prioridad Calificacién 1
100,000 a 199,999 habitantes Calificacion 3 Tercera prioridad Calificacién 2
Mas que 200,000 habitantes Calificacion 4 Segunda prioridad Calificacién 3
Primera prioridad Calificacién 4
Prioridad de la regién Peso 2 ~ — - . -
Cuarta prioridad Calificacién 1 * iiagrr;ifliiciisrdl:dczrr:lsllar(:a(;::lcj):ln?s la prioridades de la regién, con las prioridades convenidas
Tercera prioridad Calificacién 2
Segunda prioridad Calificacién 3

Primera prioridad

Calificacién 4

Fuente: GAPLAN

Fuente: GAPLAN )
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1.004
1,505
2.007
1.756
1.673
1.840
1.004
1.756
1.255
1.255
1.924
2.258
1171
1.589

1.004

Distancias
6)
23.000

(6.5)
(8,7)
7.,6)
(7.2)
8.0)
“4.3)
7.6}
(5.4)
5.4
8,3)
(9,8)
(5,0}
6.9)
.3
{100}

tacion de calles
&)
18
24
21
20
22
12
21
15
15
23
27
14
19
12

Grado Total
275

Total
12
12
12
12
12
12
12

mversion en pavimen

Grado

Priorid ‘-d de'la region(d)

Peso

.z

Totat

Grado

Pobl total (3)

Peso

.z

Metodologia para la distribucién de

Total

CRITERIO Y PESO

Pobl. Necesitada {2)
Grado

Peso

Total
12

Necesidades {1}
Grado

3

Peso

(1995) 23 km de calles a ser pavimentadas

Region

Humaita-Navegantes/lihas
Lomba do Pinheiro
Eixo da Baltazar

TOTAL

Noroeste
Nordeste
Partenon
Restinga
Gléria
Cruzeiro
Cristal
Centro Sut
Extremo Sul
Zona Sul
Ceniro

1
2
4
6
7
8
9
10
11
12]
13
14
15
16

Tabla 2:

"Prioridades escogidas por la regién” {Peso 3).

‘Poblacion total en la regién" (Peso 1).
Grado total obtenido y su proporcién en relacién al total.

: "Proporcién de poblacitn en dreas de extrema deficiencia en servicios o infraestructura” (Peso 2),

: "Falta de servicios publicos o infraestructura” (Peso 3).
Distancia total a ser pavimentada en la regi6n, en kilémetro (como una proporcién calculada de (5) en relacion al total de 23 kilémetros).

QBS: La regién 2 no fue considerada prioritaria en este ario.

Criterio:

PRESUPUESTACION PARTICIPATIVA 133

V. EVOLUCION DE LA PRESUPUESTACION
PARTICIPATIVA; APRENDIENDO SOBRE DEMOCRACIA
PARTICIPATIVA

La estructura vy desarrollo de la PP sufri6 importantes cambios
desde su inicio en 1989. Esta evolucién nos da una clara idea
sobre su dinamica y aprendizaje institucional, tanto del Estado
como de la sociedad civil. *

Una vez que el PT asumi6 el gobierno de Porto Alegre
en 1989, la estructura partidista se involucré en un intenso
debate interno: ¢Era el gobierno del PT un gobierno de los tra-
bajadores o uno de izquierda que abarcaba a toda la ciudad, con
un. compromiso mayor hacia las clases populares? inicialmente la
premisa de gobernar sélo para los trabajadores. era un hecho.
Dicha postura estaba inmersa en la cultura politica del PT, muy
afianzada a las teorias politicas de los movimientos  populares
urbanos de los afios setenta, centrada en un concepto dual de
poder y consejos populares, emergentes de la Revolucion
Bolchevique. Bajo estas premisas y considerando que el Estado
es siempre. particularista y existe sélo para satisfacer el interés de
la burguesia, también tendria que haber sido tarea del PT el lle-
var a cabo un gobierno particularista, pero en este caso en favor
de los intereses de los trabajadores. Dado que un gobierno de
esta naturaleza deberia ser ejercitado en el contexto institucional
del Estado burgués, su principal objetivo serfa el de incitar una
confrontacién y crear una crisis, develando asi la naturaleza cla-
sista del Estado. (Utzig, 1996:211)

Esta posicién politica, mantenida durante los dos
primeros afios, tenia su expresion en un gobierno dirigido a
transformar Porto Alegre en una comuna similar a la Comuna de
Paris. La meta era entregar el poder a los consejos populares,
emergentes de las organizaciones comunitarias y movimientos
vecinales, para que estos puedan tomar las decisiones sobre la
politica municipal, en especial el presupuesto. Segin Tarso
Genro —quien era el Vice-Alcalde y posteriormente se convirtié
en Alcalde (1992-1996)- al finalizar el primer afio, esta politica
administrativa reflejaba una “concepcién romantica” de la parti-
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cil:iacién popular destinada al fracaso por tres razones princi-
pales:

Primero, ni los lideres partidistas del Ejecutivo, ni los
lideres comunales posefan experiencia alguna en la promocién
de una participacion institucionalizada. Dicho contexto impedia
la creacién de espacios-de negociaciéon capaces de articular v
compatibilizar los diferentes reclamos y demandas de las dife-
rentes regiones, mucho menos establecer un contrato politico y
formar parte de las mediaciones institucionales necesarias para
su efectividad.

Segundo, fue evidente que los lideres comunales no
sélo estaban socializados en una cultura politica de con-
fr(_)ntacién, sino también en una cultura politica de clientelismo,
en base a la-cual canalizaban recursos a las comunidades.

- Tercero, la-municipalidad se encontraba en quiebra.
Durante la década anterior, los ingresos municipales. se
reducierony el anterior- Alcalde habia aprobado un alza dramati-
ca de salarios para los empleados municipales, antes de aban-
donar su cargo. Como consecuencia, en el presupuesto: de
1989, los gastos de personal representaban el 96% y sélo el
3,2% de los ingresos era para la inversién. Con tan magros
recursos, era imposible afrontar y menos solucionar las deman-
das comunales. En el primer afio, por tanto, la experiencia de la
presupuestacion participativa, no pudo ser més frustrante. Muy
pocos de los trabajos planificados fueron ejecutados. Por ejem-
plo, ni uno de los 42 km de pavimentacién programados para
las comunidades fueron completados. Tarso Genro recuerda que
la asistencia a las reuniones disminuyé draméticamente en 1990.
Recuerda una reunién regional en particular, donde el nimero de
miembros del Ejecutivo (25) era mayor al de los comunarios (16).

Los afios 1990 y 1991 fueron destinados a la recu-
peracion de la capacidad financiera e inversién de la municipali-
dad. El control de gastos, junto a una reforma municipal fiscal y
transferencias estatales y federales, adoptadas por la
Constitucién de 1988, permitieron incrementar el porcentaje de
la inversion al 10% en el afio 1990, 16,3% en 1991 v 17% en
1992. En cuanto a la reforma fiscal del municipio, se introdujo el
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impuesto a las propiedades urbanas en forma progresiva (IPTU),
muchas tarifas sobre servicios municipales fueron actualizadas
(por ejemplo, el recojo de basura) e indexadas a la inflacién (que
se encontraba por los cielos). La supervisién del pago de
impuestos y tarifas fue més eficiente. El cambio més dramatico
fue en relacion al IPTU. Si en 1990 los ingresos por este con-
cepto eran del orden del 5,8%, en 1992 alcanzo el 13,8% vy hoy
en dia se encuentra entre el 17 y 18%.

La respuesta del Ejecutivo al fiasco inicial de la pre-
supuestacién participativa, no se limité a sortear la crisis
financiera.- Se instituyeron profundos cambios politico-adminis-
trativos dentro-del mismo Ejecutivo y ur- cambio radical en la
direccién del debate politico-ideolégico dentro de las esferas de
mando del partido: ‘Asimismo, se introdujo.una concepcion de
planificacién estratégica, influenciada por la experiencia de
Salvador Allende. en Chile. La coordinacién de la PP fue retirada
de la Secretaria de Planeamiento, cuyo cuerpo técnico era sus-
ceptible a politicas clientistas, y fue centralizada en dos 6rganos
bajo la direccion directa del Alcalde: “El Gabinete de
Planificacién, GAPLAN” y “la Coordinadora de Relaciones con
la Comunidad, CRC”.

Por otro lado, se inici6 la mediacién institucional entre
el Ejecutivo v las organizaciones comunitarias, a fin de combinar
la participacién efectiva con la preparacién de un presupuesto
eficiente, realista y coherente. Este tipo de mediacion se refleja
en las estructuras y procedimientos de la PP, que no dejaron de
ser mejorados hasta hoy. Por tanto, una nueva division regional
fue discutida con los delegados comunitarios. La 5 primeras
regiones pronto se convirtieron en las 16 de hoy’.

En el debate presupuestaric de 1991, se introdujo una
metodologia para la distribucién de recursos de inversién entre
las regiones citadinas, asi como la seleccidén de prioridades pre-
supuestarias. Una vez més, al amparo de discusiones con los
delegados comunitarios, se decidié concentrar el 70% de:los
recursos de inversién en 5 regiones consideradas prioritarias. La
seleccion de regiones estaba basada en los siguientes criterios:

9. En 1995, una de las regiones (lhas) fue absorbida por otra (Humaita/ Navegantes)
cuando al mismo tiempo era creada una nueva regién (Noroeste) con la division de fa
regiéon de Eixo da Baltazar.
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a. movilizacion popular de la region;
b. importancia de la regién en la organizacion de la ciudad;
c. falta de servicios publicos y/o infraestructura;

d. ndmero de habitantes carentes de servicios e infraestructuras
publicos.

_l?aralelamente, existia un progreso evidente en cuanto a
la' creacion de instituciones comunitarias representativas para la
discusiéon del presupuesto. El Comité de Delegados
Comunita}rios,v que habia iniciado la participacién popular en la
preparacion del presupuesto, fue eventualmente /reemplazado
por dgs instituciones importantes, vigentes hasta hoy: “El
Consejo. de Presupuestacion Participativa, COP”, compuesto por
concejales”elegidos en las Asambleas Regionales, v el “Foro de
De.legados , compuesto por delegados elegidos de acuerdo al cri-
terio del ntimero de participantes asistentes en- cada Asamblea
Regional. Este modelo de participacion institucionalizada y de
toma de decisiones —basado en un fuerte vinculo entre la admi-
nistracién municipal y las comunidades— significé en suma, la
exfradicacién de la tesis de poder dual. Esto, sin embargo, no ’sig—
nificé la.marginalizaci'én de los consejos populares; mu\iJ por el
contrario,. se siguieron considerando 6rganos regionales
auténomos frente al Estado.

En 1992, la participacién popular se incrementd como
consecuencia de la recuperacion de credibilidad de la PP, origiﬁa—
da en el incremento de inversién, particularmente a iaartir de
1991; como también por las inversiones que fueron efectuadas
en estricto cumplimiento de las decisiones tomadas por el COP.
Se introdujeron nuevos cambios y mejoras en cuanio a la;
metodologia utilizada en la distribucion de recursos. Se dejé de
ladp el criterio de concentracién de inversiones en areas priori-
tarias para adoptar el de seleccién sistematica de prioridades
der}tro de los diferentes sectores de inversién para todas las
regiones.

o Por otro lado, si bien se mantuvo la nocién de criterio
objetivo para la determinacién de prioridades y seleccion de
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inversiones, este criterio pas® por varios cambios. Se eliminaron
los criterios de “movilizacién popular regional” y de importancia
de la regién en la organizacion de la ciudad; el primero por con-
siderarse subjetivo y permitir la manipulacién, el Gltimo por su
vaguedad, susceptible a tecnicismos desviatorios, ya que las califi-
caciones para cada region eran dadas por el cuerpo técnico de la
Alcaldia. Los demas criterios fueron mantenidos y dos fueron
anadidos: “prioridad de inversion seleccionada por la region” y
“poblacién total de cada region”. El primero reflejaba la deman-
da de los delegados comunitarios para dar mayor importancia a
las prioridades de los habitantes en la asignacion de recursos
municipales. El tltimo, sugerido por los delegados de. algunas
regiones y el Ejecutivo mismo, estaba dirigido a hacer de la asig-
naciéon de recursos un proceso mas universal.

Desde 1993, afio en que empezo el segundo periodo del
PT, el patrén de participacion e institucionalizacién de la PP,
ingres6 en una fase de consolidacién, reflejada en-un incremento
substancial de participacion en asambleas y reuniones, asi como
en el reconocimiento del COP —por parte del Ejecutivo y los
movimientos comunitarios— como una institucién crucial de
mediacién para la distribucion democratica de recursos del pre-
supuesto. Sin embargo, este patron de participacion e institu-
cionalizacion dejo intacta la naturaleza conflictiva de la partici-
pacion reforzada por la permanente tension entre conflicto y
negociacion.

En los afios siguientes, el aprendizaje institucional y su
dinamica se mantuvieron como las carateristicas principales de la
PP. Incluso podriamos afirmar que a partir de 1993, el fun-
cionamiento y estructura de la PP adquiri6 una complejidad
operacional que no impidi6 sino mas bien estimulé el incremento
del ntmero de participantes, diversificando asi la composicion
social (ver tablas 3 y 4).

Una de las criticas de la oposicion y medios de comuni-
cacion, fue que la PP era nada mas que una burda version de la
“politica de arroz y frejoles”, es decir que solucionaba so6lo
algunos de. los problemas que afectaban a las clases populares,
menos clientelista tal vez, pero igual de inmediatista y electora-
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TOTAL

20

28,823

12

15651

44,474

1995

2.
4,966
11,821

'l!
6,855

1994

28

7,000
9,638

1

2638

1993

3

6,975
10,735

‘1.
3,760

1992

2%
6,168

7,610

1*

1,442

1991

20

3,086
3,694

1t

608

1990

20
628
976

12

348

Poblacién

1,369,132

TOTAL

FUENTE: Oficina del Alcalde
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lista. Asimismo, el hecho de que la participacion tenia una base
regionalista, hacia imposible cualquier discusion de la ciudad en
su totalidad. Por otro lado, el enfoque a las necesidades basicas
de las clases populares, resulté en el olvido de temas de interés
para otros sectores sociales: las clases medias; grupos de nego-
cios e incluso los sindicatos de-comercio. Es por esta razén que
dichos sectores se han mantenido alejados de la PP hasta ese
momento. 3

Estas criticas coincidian con las efectuadas por el propio
gobierno del PT en su autoevaluacién de los primeros afios. En
respuesta, dos iniciativas importantes fueron adoptadas al prin-
cipo del segundo mandato: El Congreso de la Ciudad comenzé a
reunirse con regularidad y creé las Plenarias Tematicas. El
primer congreso, conocido como el Primer Congreso
Constituyente de la Ciudad fue efectuado en diciembre de 1993;
su principal objetivo: el desarrollo urbano. Los participantes eran
delegados v concejales de la PP, organizaciones civiles (organiza-
ciones comunales, sindicatos, asociaciones de comercio, etc.), la
universidad, érganos del municipio estatal y gobierno federal.
Las conclusiones definieron los “lineamientos principales del
desarrollo urbano y._econémico” que se convirtieron en los prin-
cipios béasicos del gobierno municipal y de la PP. Dos afios mas
tarde, se efectué el Segundo Congreso, cuyo enfoque principal
era la planificacién estratégica de la ciudad, conocido como Plan
Director. '

Las reuniones conocidas como Plenarias Tematicas se
convirtieron en parte de la PP a partir del afio 1994; trazaron el
camino para comprometer la PP con los principios aprobados
por el Congreso de la Ciudad. Para coadyuvar las directivas de
éste, fueron creadas cinco tematicas: organizacion de la ciudad y
desarrollo urbano; asistencia social y salud; desarrollo econémico
y sistema impositivo; circulacién y transporte; educacién, cultura
y recreaciéon. Las plenarias tematicas se organizan de la misma
manera que las asambleas regionales: incluyen dos rondas de
asambleas generales y eligen a los delegados de acuerdo al
nGmero de participantes en las asambleas, como también a dos
representantes ante el Consejo de Presupuestacién Participativa.
Sin embargo, contrario a lo que sucede en las asambleas
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regionales, cualquier ciudadano —de cualquier regién— tiene dere-
cho a participar y votar. Entre las decisiones méas importantes
estaba la de eliminar la contaminacion del rio y las playas de
Puerto Alegre —un tema importante para la ciudad entera—y la
decisién de restaurar el mercado publico, un espacio de gran
valor arquitecténico y simbdlico para la ciudad.

Las plenarias temaéticas eran la via para expandir tanto
los temas de discusion y participacién en las decisiones, como la
composicién social de los participantes, mejorando asi la calidad
y complejidad de la participacion. De acuerdo a los datos munici-
pales, de un total de 1,011 personas asistentes a la segunda
rueda de plenarias tematicas en 1994, 11,5%/pertenecian a
sindicatos; 14,3% a empresarios privados; 20% a los movimien-
tos comunales; 35% a otras instituciones de la sociedad civil y el
Estado; 14,4% eran individuos sin afiliacién organizacional y
0,7% representantes de_partidos politicos. Sin embargo, el
hecho que predominen las organizaciones regionales, puede
haber eliminado espacios y representatividad. Fedozzi
(1996;215) menciona una encuesta de 1995 mediante la cual al
preguntar cudl era la diferencia entre Plenarias Tematicas y las
Regionales, el 60% respondieron que no sabian o no contes-
taron.

Durante el sequndo periodo y en respuesta a las deman-
das de concejales comunitarios de la PP en sentido de
expandirse, fue creado un Comité Paritario compuesto por re-
presentantes comunales del Consejo, representantes de los
empleados municipales y miembros del Ejecutivo. Su objetivo era
participar en las decisiones relacionadas a las politicas de perso-
nal y administracién municipal.

Dos otros cambios institucionales fueron introducidos
despues de 1993. Desde principios de la década, el Foro del
Presupuesto era la manera de unir a todos los delegados de las
regiones. Si bien su existencia estaba justificada, dada la necesi-
dad de mediacion trans-regional y de globalizacion, el hecho es
que dicho Foro no contaba con funciones definidas y su dinamica
era deficiente. Por tanto, se tomé la decision de anular el Foro
de Presupuesto y crear en su lugar Foros de delegados en cada
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regién v en cada una de las plenarias teméticas. Por otro lf'idO,
con el objetivo de redefinir la metodologia de participacion y
representacion, la eleccién de delegados dejo de ser efectuada
solamente en la segunda rueda de. las asambleas tematicas o
regionales y se efectuaron en dos momentos: parte de los deleg_a-
dos eran elegidos en la primera rueda de las asambleas plenarias
y la otra parte en reuniones intermedias que se efectuaban en,trfa
la primera y segunda rueda de las asambleas regionales o temati-
cas.

La otra innovacién institucional fue la aprobacién en
1994 de las reglas internas del Consejo de la PP, sintetizando el
marco normativo de las operaciones y procedimientos. En cuan-
to al criterio para la asignacién de recursos, conocido como
“proporcién de poblacién en éreas de extrema deficiepma en
infraestructuras v servicios”, fue eliminado dado que habia doble
uso con el criterio: de “falta de servicios publicos e infraestruc-
turas de la region”.

V1. PRESUPUESTACION PARTICIPATIVA: HACIA UNA
DEMOCRACIA DISTRIBUTIVA

En esta seccién se analizaran brevemente las caracteristicas mas
importantes de la Presupuestacion Participativa.

A. Participacion y representacion

En 1996, 14,267 personas participaron en las dos ruedas de
asambleas regionales y temaéticas. De acuerdo a un numero esti-
mativo proporcionado por la Oficina del Alcalde, si los cientos de
reuniones intermedias —tanto regionales cuanto teméticas— fueran
consideradas, la participacién total serfa del orden de los 100 mil
individuos, es decir 8% de la poblacion citadina. De acuerdo a
una encuesta efectuada en Agosto de 1995, la mayoria de
participantes, un grupo equitativo de hombres y mujeres de hasta
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41 anos, pertenece a las clases populares; 40% tiene un ingreso
familiar de-1 a 3 veces el salario minimo™® y posee educacién pri-
maria. Cerca del 60% de los participantes, tiene un ingreso
familiar de hasta cinco veces el salario minimo. Un ntmero
importante de la gente encuestada posee- trabajos flexibles en
cuanto a horarios y calendario; son generalmente indepen-
dientes, retirados o trabajadores en el hogar. En comparacién a
la encuesta: efectuada en 1993, se detecté un incremento en
ingreso y educacion.

En cuanto a la participacién de las mujeres, si bien esta
equilibrada en la base, disminuye a medida que incrementa la
escala de toma de decision. El factor género es particularmente
notable en las siguientes categorias: directorio de las asociaciones
vecinales (20% son mujeres); Consejo de Presupuestacién
Participativa (20%); Foro. de Delegados (16,9% ). Por otro lado,
la participacién femenina en asociaciones comunitarias y estruc-
turas basicas de la PP (asambleas) es mas alta que la general-
mente reportada en experiencias participacipativas similares en
Brasil y otros paises latinoamericanos.

Las personas que participan en asambleas tematicas
tienen un nivel mucho mas alto de ingreso y educacién. Las ple-
narias tematicas estén atrayendo un niimero mayor y variado de
entidades y organizaciones en comparaciéon a las asambleas
regionales. Sin embargo, las asociaciones vecinales son entidades
consideradas mas representativas por los participantes, ya sean
asambleas regionales o tematicas. El 75,9 % declaré pertenecer
a alguna entidad o asociacion y 50,5% a asociaciones vecinales.
Lo que significa que de aquellos que pertenecen a asociaciones,
66% pertenece a asociaciones vecinales. Si bien las asambleas
tematicas fueron concebidas como el lugar ideal para la partici-
pacién de sindicatos, su participacién promedio es la misma que
en las ‘asambleas regionales. Curiosamente, en 1992 los delega-
dos comunitarios rechazaron la propuesta de incluir representa-
ciones de empresarios y sindicatos en el Consejo (Fedozzi,
1996:272). En cuanto a las estructuras autébnomas de segundo
nivel -los Consejos Populares y Articulaciones Regionales—

10. El salario minimo es aproximadamente US$ 100.
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mostraron sorprendentemente mayor participacion en las temati-
cas que en las regionales, siendo que su constitucién esta basada
en la regién.

Como pudimos apreciar, la preocupacion fue de obtener
un equilibrio entre participacién y representacion, es decir, mejo-
rar los mecanismos de representacién para que la democracia:
participativa funcione adecuadamente. Asi en un ambiente par-
ticipativo tan vibrante no se garantiza que la representacién no
sea distorsicnada; ya sea porque los principios del mandato no
son respetados v las prioridades decididas por las asambleas son
manipuladas, o porque: la representacion se torna profesionaliza-
da en el momento en que un delegado mantiene sus funciones
por mucho tiempo: Para neutralizar dicha posibilidad, los perio-
dos de los concejales pueden ser revocados en cualquier momen=
to mediante asamblea y ningin candidato puede ser elegido mas
de dos veces para una posiciéon determinada.

Lo mismo- sucedia con el vinculo entre participaciéon y
representacion, lo-que llevé a que se altere el sistema electoral. El
incremento de la participacién v la necesidad de proteger posi-
ciones minoritarias, condujeron a la adopcién del método pro-
porcional en la eleccién de delegados concejales.

Finalmente, desde 1994 los incentivos de participacion
llegaron a ser no sélo materialistas sino también culturales. Para
hacer que las asambleas sean mas atractivas y dindmicas, se pre-
sentaron obras de teatro y parodias preparadas por las mismas
regiones, asimismo, se mostraron videos reflejando el desarrollo
o finalizacion de las obras aprobadas en el afio anterior junto con
tablas y graficos que reflejan la conformidad a las decisiones del
Consejo de Presupuestacién. '

B. Participacion, negociacion y redistribuciéon

La Presupuestacion Participativa es un proceso de toma de deci-
siones basado en reglas universales y criterios de justicia distribu-
tiva, aprobados por érganos regulares e institucionales en los
cuales las clases populares tienen mayoria representativa.
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La seleccion de prioridades y obras incluidas en el plan
de inversion se busca en base a objetivos y criterios transpa-
rentes, definidos a través de un proceso complejo de negociacion
en las reuniones intermedias, asambleas regionales y el Consejo
de la PP. Uno de los logros mas significativos es haber cambiado
la cultura politica de las organizaciones comunales, de una cul-
tura de protesta y confrontacién a una de conflicto y nego-
ciacion.

La objetividad vy transparencia de los criterios se expre-

san en los puntos acumulados por cada regién como en el por-
centaje de recursos invertidos. El sistema de puntaje fue la
metodologia concebida a fin de jerarquizar prioridades y volverlas
recursos y cantidades de. inversién determinadas por objetivos y
criterios transparentes. Para cada una de las prioridades, el peso
del criterio y el grado adjudicado a la regién define el puntaje
que, a su vez, decide el porcentaje de recursos a ser invertidos. El
objetivo del sistema de puntos es transformar las decisiones
politicas en una distribucién detallada de recursos incluidos en el
plan de inversion, asegurandose que dicha conversiéon sea la mas
objetiva, fiel y transparente posible.

Esta preocupacion implica redefiniciones sucesivas de la
metodologia de distribucion, que da a la PP gran operatividad y
complejidad funcional. El incremento y diversidad de la partici-
pacién, junto con una creciente intensidad y diferenciacién de
demandas, contribuy6 a que las metodologias de calculo se con-
viertan cada vez més complejas y sofisticadas. La complejidad del
sistema de puntos reside en pretender articular medidas de par-
ticipaciébn con medidas de prioridad y reconocida necesidad. La
medida de participacién, garantiza la legitimidad democratica de
las decisiones politicas, mientras que las medidas de prioridad v
necesidad garantizan la fidelidad, objetividad y transparencia de
la conversién de decisiones politicas en recursos distribuidos.

Una vez que el monto a ser invertido se decide, esta
suma debe ser distribuida dentro de la regién misma. Esta tltima
distribucion es por lo general muy dificil, dada la diversidad de las
regiones y los conflictos politicos entre lideres comunitarios.
Estas dificultades llevan a la creacién de micro-regiones, es decir,
espacios sociales con identidad propia dentro de las mismas
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regiones. Esto con el objetivo de crear procesos y criterios simi-
lares a los utilizados en la distribucién de recursos por region. Por
eso en 1995, el Consejo de la PP aprobéd directivas sin nexos
para la distribucién de recursos, proponiendo la adopcién de cri-
terios objetivos para la jerarquizacién de prioridades y seleccion
de inversiones, similares a las adoptadas en la jerarquizacién y
distribucion interregional. De acuerdo a Fedozzi (1996: 241), en
la mayor parte de las regiones, especialmente en aquellas atin no
subdivididas, las decisiones se toman por negociaciéon politica y
voto directo de los delegados de cada vecindario. A pesar de la
dificultad en la evaluacion de la falta de servicios o infraestruc-
turas en- cada micro-regién o vecindario, la mayor parte de los
dirigentes vecinales escoge la distribucion de recursos de acuerdo
al criterio de participacién de los vecinos en las asambleas. Sélo
4 de 16 regiones tienen un tipo- de sistema basado en el célculo
de seleccién de prioridades. Sin embargo, cualquiera sea el crite-
rio, tiene como principic comun el vincular participacion a la- dis-
tribucién de recursos de una manera méas o menos-directa.

La preocupacion per la naturaleza democrética de la dis-
tribucién, hace de la PP el embrién de una democracia redistribu-
tiva. Como. se indicod anteriormente, la naturaleza democratica de
la distribuciéon estd garantizada por una metodologia de célculo
que se sofistica constantemente. Se podria decir que esto no-se
desarrolla de una manera weberiana, segn lo cual a mayor buro-
cracia, la democracia se desarrolla con mayor complejidad deci-
sional. La siguiente hipétesis de trabajo puede ser formulada: en
sociedades internamente diferenciadas, cuanto mas fuerte sea el
nexo entre democracia v la justicia distributiva, mayor es la com-
plejidad del método que garantiza dichos nexos a existir. La dis-
minucién de complejidad que la burocracia permite, no puede
aflojar los lazos entre democracia y justicia distributiva.

La eficiencia redistributiva de la PP es plenamente con-
firmada. Suficiente es mencionar que la regién méas pobre —Ilhas—
{ahora convertida en una microregién Humaita/Navegantes), con
una poblacién de 5,163 habitantes clasificados casi en su totali-
dad como indigentes, posee el mismo peso decisional que la mas
rica de las regiones. Durante la campafia electoral de 1992, la
oposicién del PT comentaba que el gobierno sélo proveia traba-
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jos de “arroz y frejol”; dicha critica se convirtié en una gran
palanca de movilizacién popular a-favor del PT. La naturaleza
peyorativa de la frase “arroz y frejol” dirigida a las clases popu-
lares, .como objetos sociales devaluados, fue neutralizada por las
clases populares mismas, como sujetos de la decisién democrati-
ca que condujo a obras. Por eso, la naturaleza conflictiva y
desigual de las relaciones de poder en la ciudad se hizo visible y
se convirtié en un campo para la lucha politica.

Revirtiendo las prioridades tradicionales de distribucién
de recursos en el gobierno municipal, la PP alcanzé asombrosos
resultados materiales. En cuanto a sanidad (agua y alcantarillado),
en 1989 s6lo 49% de la poblaciéon tenia acceso; a finales de
1996, 98% de las viviendas tenia.agua y 85% .alcantarillas.
Segtin el periédico “O Estado de Sao Paulo”, si bien todos los

anteriores gobiernos municipales de Porto. Alegre construyeron.

1,100 kilémetros. de alcantarilla, solamente las.dos. administra-
ciones del PT construyeron 900 kilometros entre 1989 y 1996.
En cuanto a pavimentacion, 215 km de calles fueron construidos
a una tasa de 30 km por afio. Aun asi, se logré eliminar la mitad
del déficit de pavimentacién. La regulacién de tenencia de tie-
rras, prioridad alta en las regiones donde viven las clases popu-
lares, se convirtié en un tema de discusién de los poderes de la
ciudad, ya que 25% de tierra urbana disponible es propiedad de
14 personas o entidades. Sin embargo, en los pasados siete
afios, fue posible urbanizar las areas marginales y construir
muchas casas. En cuanto a educacion, entre 1989 y 1996, el
nimero de estudiantes inscritos en colegios primarios y secunda-
rios se duplicé.

Los esfuerzos de inversién efectuados por el Ejecutivo
fueron posibles gracias a la eficacia en el incremento de ingresos,
particularmente a través de impuestos. En el periodo analizado,
se vié un incremento de ingreso del 48%.
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C. Mediacion, efectividad y responsabilidad

La PP es la instancia ¢rucial de una emergente esfera publica no
estatal donde los ciudadanos y organizaciones comunitarias
tienen la posibilidad de converger en plena autonomia con el
Ejecutivo. Esto ocurre mediante contrato politico a través del cual
la autonomia mutua se convierte en una mutua autonomia relati-
va. La mayor ruptura con el modelo clientelista de dominacién
reside en la dependencia de las relaciones contractuales entre
sujetos colectivos-activos que renuncian al monopolio del poder
reinvindicando el principo de legitimidad democeratica de los com-
promisos y decisiones que alcanzan juntos. La experiencia de la

PP configura, sin duda, un modelo de co-gobierno donde se

comparte el poder mediante una red de instituciones orientadas a
obtener consensos y deliberaciones a partir de la negociacién
politica.

Las relaciones detras de este compartir del poder estén
bien expresadas en las relaciones entre el COP y el Ejecutivo.
Dicha relacién fue muy polémica durante los primeros afios.
Mientras que los lideres de la comunidad pretendian que el COP
tenga poderes deliberativos incondicionales, el Ejecutivo estaba
en busca de una formula capaz de reconciliar las decisiones del
COP vy la representatividad politica del Alcalde, dada constitu-
cionalmente. La férmula es la siguiente: las deliberaciones del
COP son efectuadas por simple mayoria para ser enviadas al
Ejecutivo; en caso de que el Alcalde use su veto, regresan al
Consejo para una nueva evaluacion; rechazar el veto del Alcalde
requiere una mayoria calificada de 2/3 del voto. Si resultara el
rechazo, el asunto vuelve al Alcalde para su evaluacién y decision
final.

El veto del Alcalde debe ser justificado y s6lo puede ser
ejercitado por criterio financiero y razones técnicas. Hasta la
fecha, el veto no fue ejercitado ya que cuando el Ejecutivo tuvo
dudas sobre un trabajo, su posicién fue explicada por el cuerpo
técnico y la comunidad aprobo.

El proceso de negociacién es complejo, pues los proble-
mas en discusién y las decisiones efectuadas tienen por lo gene-
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ral dimensiones técnicas de importancia. Mas atn, “el criterio
técnico” constituye uno de los limites de participacion y es, algu-
nas veces, objeto de conflicto y debate. Las reglas internas de la
PP incluyen criterios técnicos establecidos por varios departa-
mentos del Ejecutivo y justificados de la siguiente manera: “la
presentacion y clarificacion de los criterios técnicos y legales uti-
lizados por las secretarias y departamentos haran mas transpa-
rente ‘el procedimiento de la PP. En la discusién de sus priori-
dades, la comunidad se evitara la seleccién de trabajos que no
pueden ser implementados por la Municipalidad. La totalidad de
los criterios técnicos es sometida al Comité Paritario para su eva-
luacién, debate y deliberacién”.

El Comité Paritario es otra de las creaciones institu-
cionales del segundo periodo de la administracién popular.
Consta de hasta 4 concejales del COP, 2 miembros del CRC y 2
del GAPLAN. El CRC y el GAPLAN son las instituciones mas
importantes del Ejecutivo: garantizan la mediacién institucional
entre Ejecutivo, organizaciones y asociaciones comunitarias. El
objeto del Comité Paritario es legitimar la definicién del criterio
técnico, sometiéndolo a alglin proceso de toma de decisién par-
ticipativa.

He aqui algunos de estos criterios utilizados: todos los
reclamos y demandas de la comunidad que no fueran técnica-
mente viables, son anulados; se da preferencia a las obras en
marcha, la red pluvial no seré instalada en las calles sin pavimen-
to ya que esta red, disefiada para la captacién de agua de lluvia
podria ser bloqueada por tierra y basura.

La mediacion entre técnicos y politicos, entre conoci-
miento y poder, es una de las caracteristicas de la PP. Si resulta
cierto que el criterio técnico limita el espectro de participacion y
deliberacion, es también cierto que el proceso de la PP cambia
radicalmente la cultura profesional de los técnicos del Ejecutivo.
El cuerpo técnico se somete a un proceso de aprendizaje profun-
do en cuanto a comunicacién y discusién con los civiles no califi-
cados. Sus recomendaciones técnicas son expuestas en lenguaje
claro y simple, evitando cualquier tipo de explicacién técnica. Su

razonamiento deberé ser demostrado de manera persuasiva y no.
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impositiva; no se pueden excluir hipétesis o soluciones alternati-
vas sin antes probar su inviabilidad. Donde antes prevalecia una
cultura tecnocrética, emerge una cultura tecnodemocratica.

En un sistema de co-gobierno de esta indole, el Ejecutivo
tiene un rol muy activo dado su dominio del conocimiento técni-
co. Su presencia como coordinador es fuerte tanto en el COP a
través de sus 2 representantes, (uno del GAPLAN vy el otro del
CRC sin derecho a voto), como en las asambleas regionales, a
través de los delegados del CRC. Mas atn, el Ejecutivo empuja
propuestas autébnomas al COP (denominadas “demandas institu-
cionales”), que se originan en los diferentes departamentos del
Ejecutivo y estan generalmente relacionadas a la mantencion o
mejora de la infraestructura urbana de la ciudad.

Aparte de los limites técnicos, existen los financieros que
no siempre son debidamente considerados por las asambleas. Es
suficiente mencionar que por razones financieras, sélo el 20% de
las demandas formuladas originalmente por la comunidad
pueden ser ejecutadas. Muchas veces, la manera en que las
demandas v prioridades son formuladas, no considera aspectos
técnicos que pueden elevar los costos mas alla de lo razonable.
Por ejemplo, el hecho que el pavimentado de calles deba incluir
también su iluminacién, incrementa el costo enormemente.
Actualmente, el porcentaje de inversion incluido en el pre-
supuesto varia entre el 15 y 20%, porcentajes que de acuerdo a
niveles brasileros, son considerados altos. Por otro lado, los con-
cejales comunitarios en el COP siempre cuestionan el monto de
gastos de personal y servicio del Ejecutivo, arguyendo que el pro-
ceso de la PP deberia considerar dichos gastos. Para este fin, un
representante y un alterno del Sindicato Municipal (SIMPA) for-
man parte del COP; por otro lado, un Comité Tripartita fue crea-
do en el COP —compuesto de concejales, representantes del
SIMPA vy representantes del Gobierno— “cuyo objetivo es el
debatir y deliberar la admisién de personal en el Gobierno
Municipal”.

El modelo de decisién que se deriva de la PP tiene una
complejidad que emerge de la manera como es percibido por los
participantes de asambleas regionales y plenarias tematicas. De
acuerdo a la encuesta de 1995, a la pregunta sobre el poder de
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decisién de las comunidades, el 33% respondié que la poblacién
decide “siempre”; 27,3% respondid que la poblacién decide “casi
siempre” y el 23,8% respondi6 que decide “algunas veces”.
Significativamente, el 15,3% no supo o no quiso responder.

La credibilidad del contrato politico instituido reside en la
efectividad de decisiones y responsabilidad del Ejecutivo y de los
representantes de la sociedad civil en el COP. Dada la trans-
parencia del proceso de decision, el hecho que solo el 30% de
las demandas puedan ser consideradas, es menos importante que
la satisfaccion de las demandas seleccionadas para su inclusién
en el plan de inversion. Varios mecanismos garantizan la efectivi-
dad y responsabilidad. En primer lugar, la voluntad politica del
Ejecutivo debe ser resaltada. El principio fundamental del gobier-
no municipal es el de cumplir rigurosamente el plan de inversion
y justificar lo que no se hubiera cumplido. En segundo lugar, exis-
ten comités creados dentro de los Foros de Delegados cuya fun-
cidn es supervisar los trabajos. En caso de demoras o
alteraciones, los delegados tienen acceso directo a la oficina del
Alcalde para exigir explicaciones. En tercer lugar, las mismas
estructuras de la PP promueven fuertemente la responsabilidad.
Las dos instituciones de trabajo regular estan vinculadas con las
organizaciones de personas comunes: las Asambleas Regionales
y las Plenarias Tematicas. Estos dos tltimos 6rganos —abiertos a
participaciéon individual y colectiva de todo ciudadano— ejercen un
doble control popular: sobre el rendimiento del Ejecutivo y sobre
la representacion misma de la comunidad.

Una demostraciéon posible de la efectividad de las deci-
siones puede ser observada en la encuesta de 1995: el 56,5% de
los participantes en asambleas regionales y tematicas, declararon
haberse beneficiado de los trabajos y servicios de la PP. Es signi-
ficativo que este nimero crezca junto al nimero de afios que par-
ticipa en la PP. Por ende, de aquellos que participaron por seis
afios, 72,7% dijo haberse beneficiado. El porcentaje es mayor
entre los lideres de las organizaciones vecinales (67.9%) y aque-

llos que ya fueron elegidos como delegados o concejales
(74,3%)™.

11. La efectividad de la decisiones se incrementé hace pocos afios. De acuerdo con el
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Como se indico, este vinculo entre participacion, dis-
tribucién de recursos y efectividad de decisiones, es una de las
caracteristicas nucleares de la PP. Sélo esta explica el porque en
5 meses los concejales de la PP se reGinen por lo menos una vez
a la semana, sin ningln tipo de remuneracién, incluso sin gastos
de transporte (demanda que hasta la fecha no es atendida). Este
vinculo entre participacién y distribucién es, sin duda, una de las
virtudes de la PP, sin embargo también su limite. De acuerdo al
ex-Alcalde Tarso Genro, es muy com(n para una regién o micro-
regién dejar de participar en la reuniones y asambleas una vez
logradas sus demandas. Fuego vuelven, después de darse cuenta
que sin participacién no hay inversiones:

. En cuanto: a la responsabilidad*?, las rendiciones. de
cuentas y provision de informacién son cruciales para la inteligi-
bilidad vy transparencia del proceso. Ya en el afio 1990, el
Ejecutivo-declaré el Dia-Municipal de Responsabilidad, durante el
cual, en una reunion piblica en el centro de la ciudad, el Ejecu-
tivo deberia rendir cuentas de los trabajos decididos por la PP.

Actualmente, la responsabilidad se muestra de varias
maneras: mediante volantes-distribuidos por la ciudad y al princi-
pio de las asambleas plenarias de la primera rueda. Por otro
lado, el GAPLAN publica un folleto con el Plan de Inversién, una
lista- de los trabajos aprobados, descritos detalladamente, asi
como una lista de nombres y direcciones de cada. concejal y el
namero de teléfono de los delegados del Ejecutivo en cada
region. Este documento circula ampliamente y llega a todas las
regiones, dando a los ciudadanos la oportunidad de ver si las
decisiones son ejecutadas.

En la encuesta de 1995, al preguntar el grado de satis-
faccién relacionado a la informacién sobre la responsabilidad del
Ejecutivo, el 47,6% respondié que era satisfactorio, mientras que
el 23,6% dijo que era parcialmente satisfactorio.

Correio do Porto del 29 de abril de 1996, de todos los trabajos publicos planificados
para 1995, el 95% estaba avanzado o fueron completados para abril de 1996.

12. Accountability estd aqui traducido en castellano por Responsabilidad, sobreentendiendo
también la nocion de Rendicién de Cuentas. NdR.
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El estrecho vinculo entre participacién, distribucion v
efectividad de las decisiones puede provocar, alguna tensién- adi-
cional en el campo de la negociacién entre el Fjecutivo y las
comunidades organizadas. Esto debido a dos razones principales:
el limite de inversion y los trabajos mayores.

En los tltimos siete afios, la. Municipalidad de Porto
Alegre logr6 incrementar sus recursos de inversién mas que
ninguna otra ciudad brasilera. De acuerdo a Navarro (1996:22),
los recursos presupuestarios disponibles para inversion eran del
orden de $us 54 millones en 1992; $us 31,5 millones en 1993;
$us 82 millones en 1994; $us 65,7 millones en 1995 y $us 70
millones en 1996. Las cifras globales de inversién muestran que
la inversién municipal llega a su méximo limite. Ya que al incre-
mento- de participacién corresponde un incremento de las
demandas, se puede esperar que la lucha para adjudicacién de
recursos sea cada vez més. fiera. Como légica consecuencia, si las
demandas atendidas disminuyen significativamente, podriamos
ser testigos-de una baja en el interés de participacién, como
sucedi6 ya en los primeros aiios de la PP,

Por su propia génesis, la PP es el mecanismo privilegia-
do en:la decision de trabajos importantes para las comunidades.
Estd, en otras palabras, més cerca a los trabajos de “arroz y fre-
joles” que delos “trabajos de importancia”. Los Congresos
Constituyentes de la Ciudad de 1993 y 1995, como la creacién
de las plenarias tematicas en 1994, fueron una alternativa para
expandir la toma de decisiones. Sin embargo, dada la predomi-
nancia de las regiones en el COP, no es facil mantener el contra-
to politico cuando los resultados materiales son méas abstractos.
Consideremos el caso de créditos que el Ejecutivo se vid obligado
a contraer de bancos internacionales. Una vez obtenido el crédito
del Banco Mundial, para la construccién de varias infraestruc-
turas, el Ejecutivo propuso al COP la construcciéon de cinco
avenidas. Hubo gran resistencia de parte de los concejales
regionales quienes querfan que dichos recursos sean utilizados
para la pavimentacién de caminos de sus regiones. Tarso Genro,
ex Alcalde, recuerda: “Yo mismo y la plana mayor del
Ejecutivo nos vimos envueltos en una disputa en medio del
Consejo y sentencié: Si uds. quieren desgarrar estos fondos,
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desgarraremos. y construiremos una pequeiia calle en cada
regién, pero seran uds. los responsables ante la ciudad de
ofrecer las explicaciones para evitar el crecimiento de la ciu-
dad. Las cinco avenidas son cruciales para la ciudad, especial-
mente para aquellos que viven en la periferie”, luego de un
largo debate, el Consejo aprobé la construccién de. las cinco
avenidas con un voto en contra.

Al momento, el recurrir a créditos internacionales para
promover el desarrollo urbano significa problemas inmediatos
para la PP. Dichos créditos requieren de indicaciones previas de
las necesidades de inversién, que pueden chocar con el proceso
de decisién que encara. Sin embargo, la PP logra reconocimien-
to internacional como medio transparente y eficaz de distribucién -
de recursos. Asi, recientemente, el Banco Interamericano de
Desarrollo, aprobd un crédito para la construccién de una
autopista (la perimetral Il), juntamente con la aprobacién de un
crédito para la pavimentacién de las areas aledafias a la
autopista, sin requerir las especificaciones usuales. En otras pala-
bras, el dinero sera entregado para la pavimentacion de calles,
pero las calles especificas a ser pavimentadas y su extension
(hasta 100 mts) seran decisién de la PP.

VII. DEMOCRACIA REPRESENTATIVA Y PARTICIPATIVA

En los debates teéricos sobre las relaciones entre democracia
participativa y representativa, se deja de lado que una nunca
puede existir sin la otra. La democracia participativa, particular-
mente dentro de complejos procesos politicos, presupone la
creacion de instancias de delegacion y representacion. Las
estructuras basicas de la PP estan dirigidas no solo a la articu-
lacién institucional con las intituciones de la democracia repre-
sentativa nivel urbano (el Alcalde y el Ejecutivo), sino también
con las. instituciones representativas derivadas de la democracia
participativa al nivel comunal. Esta articulacién entre partici-
pacion y representacion al nivel comunitario requiere de una
cuidadosa reflexién.
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Se mencioné que el modelo de decision de la PP trata
de reconciliar el principio de representatividad democratica del
Alcalde y su Ejecutivo con el principio de democracia participati-
va de los ciudadanos organizados en asociaciones y asambleas.
Sin embargo, el gobierno no esta limitado sélo.al Fjecutivo, tam-
bién incluye al Consejo Municipal, ente legislativo. El contrato
politico entre el Ejecutivo y las comunidades, no es atn extendi-
do al Legislativo, muy por el contrario, la relacién entre la PP y
el Legislativo es de constante conflicto (incluso confrontaciones
fisicas). La razén es bastante: obvia; de acuerdo a la constitucion
es jurisdiccion del legislativo el aprobar el presupuesto. Esta
nocién-es totalmente destruida por la PP, Como-se habia visto,
deacuerdo al ciclo de la PP; 1a proposicién de Ley de Presu-
puesto, del"COP es enviada al Legislativo para su debate y
aprobacion. Tedricamente, el Legislativo podria rechazar la pro-
puesta pero, dado que ya esta legitimatizada por un amplio
espectro de ciudadanos, la PP presiona al Legislativo para su
aprobacion. Por-tanto se convierte en nada méas que una formali-
dad.

Sin embargo, dada la técnica de presupuesto adoptada
tradicionalmente en el Brasil, el Legislativo nunca delibera el pre-
supuesto substancialmente. Dado el hecho que la indicacion en el
presupuesto sobre los trabajos concretos a realizarse no es
requerida, el Ejecutivo siempre tiene carta blanca para la ejecu-
cién del mismo.-Sin embargo el hecho es que este tipo de sis-
tema, cred una oportunidad para el Legislativo de influir en la
ejecucion a través de métodos tradicionales populistas'y clientelis-
tas. Los legisladores tienen sus jurisdicciones electorales y los
votos que adquieren estan ligados directamente a trabajos que
logran ingresar dentro del presupuesto. Bien, este era el tipo de
sistema clientelista que la PP quiso finalizar; aqui radica la rivali-
dad y hostilidad de los legisladores no participes del PT en cuan-
to ala PP.

" Otro de los angulos de la tensién entre democracia re-
presentativa y participativa —debatido en los dltimos afios— es
sobre la institucionalizacién legal de la PP. Como se encuentra
hoy en dia, la PP esta basada en un contrato con el Ejecutivo
regido por sus propias reglas internas. La pregunta crucial es
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saber si la vida futura de la PP deberia o no ligarse a su consoli-
dacion juridica. Las posiciones se contraponen, atn dentro del
PT y el Ejecutivo. Mientras unos creen que su consignacion legal
defendera su existencia, si en el futuro un Ejecutivo hostil a la
participacién ciudadana es elegido; otros arguyen que dicha
legalizacién serfa una sumisién de la democracia participativa a la
democracia representativa, tal vez dando via. para la destruccién
de la autonomia politica de la PP, sujeta a posterior manipulacién
legislativa. Hasta ahora la posicién en contra de legalizarla domi-
na, tanto en el Ejecutivo como en el movimiento comunitario.

VIII. CONCLUSION

La Presupuestacion Participativa es un proceso dinamico en lo
social y politico sobre el cual es dificil hacer conclusiones o
proyecciones. Hasta la fecha, la PP es una magnifica manera de
promocionar la participacién del ciudadano en cuanto a deci-
siones relacionadas con la justicia distributiva, efectividad de
decisién y la responsabilidad del Ejecutivo Municipal y los delega-
dos elegidos por sus comunidades. Sus éxitos son indiscutibles y
reconocidos no sélo dentro del Brasil, sino también internacio-
nalmente. Mas de 30 ciudades brasileras adoptan este sistema,
mientras los organismos internacionales estan interesados mas
por sus virtudes técnicas (eficiencia y efectividad en el proceso de
distribuciéon y utilizacion de recursos), que por sus virtudes
democraticas (participacién popular y justicia distributiva). La
atraccion de este sistema es tal que recientemente una pequena
ciudad cercana a Porto Alegre (Viamao), tuvo que ser convencida
para no renunciar a su propia existencia como municipalidad
para convertirse en una regién de Porto Alegre.

A mi entender, el futuro de la PP depende en gran parte
de la manera como se extiendan sus principios y précticas parti-
cipativas a areas o temas que no estan incluidas en el PT. Por
supuesto, los lideres de Porto Alegre estan muy concientes de
esto y experimentan a través de contratos politicos e institu-
cionales en otras areas del campo social y econémico. En el
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campo social, se debe dar énfasis a guarderias comunitarias,
resultantes de asociaciones del Ejecutivo con organizaciones
locales sin fines de lucro. En el campo econémico, yo enfatizaria
la creacién de Instituciones Comunitarias de Crédito para pro-
mover y. coadyuvar la pequefia y micro-empresa. Todas estas
experiencias alegan la aspiracién de crear una esfera publica no
estatal, basada en la participacion de sujetos colectivos que dejan
delado, a través de-contratos, parte de su autonomia para poder
reforzar la legitimidad democrética de las instituciones en las que
participan 'y asi transformar la participacion democratica. en la
.otra cara de la justicia distributiva.



