Justicia distributiva: el presupuesto
participativo en Porto Alegre, Brasil
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Justicia distributiva es un concepto relativo al sistema de Presupuesto
Participativo surgido en Porto Alegre, Brasil, el cual irradia a muchas
ciudades y localidades latinoamericanas. El articulo explica cémo
una estructura de participacién ciudadana procesa la demanda so-
cial, cémo se ha desenvuelto su clasificacién y el procedimiento por
el cual se jerarquizan y se fijan las prioridades del gasto publico, con
una visién de corto y largo plazos. Se exponen los criterios generales
de la distribucién del gasto publico, pero también la deliberacién
social sobre los ingresos tributarios. Discute también los problemas
que se presentan en la aplicacién de este modelo y los desafios futu-
ros. El articulo enfatiza los aspectos técnicos de este nuevo sistema
de democracia participativa.
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El modelo

E n otros escritos (Rendén, 2004a:9-36; y 2004b:183-214) he-
mos explicado que el presupuesto participativo, nacido en Porto
Alegre y luego ramificado a 140 ciudades brasilenas y muchas otras
latinoamericanas, no representa tinicamente una forma de interven-
cién social en la orientacién de los recursos publicos, sino que es un
nuevo tipo de régimen politico, una verdadera innovacién frente al

* Profesor del Departamento de Sociologfa de la Universidad Auténoma Metropolitana,
Unidad Iztapalapa.

POLIS 20006, vol. 2, niim. 1, pp. 217-244



POLIS 2000, vol. 2, mim. 1, pp. 217-244

218

ARMANDO RENDON CORONA

sistema de democracia representativa. Aqui nos limitaremos a ex-
poner, de manera resumida, lo que concierne a la gestién de los re-
cursos publicos municipales con un sentido de justicia social distri-
butiva.

En Porto Alegre, el proceso evolutivo de la estructura participativa
de la sociedad se ha expresado en una adecuacién constante de la or-
ganizacién y el método de distribucién de los recursos municipales,
ajustando sucesivamente los criterios y procedimientos a la concep-
cién de justicia redistributiva. Todo el procedimiento de elaboracién
del presupuesto consiste en una articulacién de tres objetivos funda-
mentales: la democracia participativa, la equidad o justicia redistributi-
vay la eficacia técnico-politica, lo que en términos pricticos significa
la conciliacién de tres criterios: territorial-democratico, sectorial-te-
madtico y técnicos.

Lo mis significativo de este proceso de evolucién es que las comu-
nidades concibieron un sistema de distribucién que prioriza la aten-
cién a las mayores carencias y no la mayor capacidad de movilizacién
o la mayor aportacién econémica de los contribuyentes, lo que deno-
ta un cambio sustancial en la cultura civica, ya que antes cada regién
entraba en competencia con las otras por obtener mayores recursos y
se propiciaba el reparto “clientelista”, tendencia arraigada en las socie-
dades latinoamericanas que perpetda la desigualdad. La nueva orien-
tacién es el reflejo de una cultura que adopta la justicia distributiva
como un valor comin, mediante la deliberacién colectiva, cosa muy
distinta a la aplicacién de politicas publicas basadas en el principio de
autoridad.

En el fondo se trata de un método de distribucién de una propor-
cién de los recursos piblicos en una economia de escasez. Es un méto-
do que combina tres lineamientos: que tiene una orientacién preferen-
te por los grupos sociales que viven en condiciones mds desventajosas,
que ve los problemas desde las microcomunidades de barrio hasta la
planeacién de la ciudad en su conjunto y que busca las soluciones pro-
gresivas. Su dificultad radica en que tiene que gestionar la tensién en-
tre el nivel de necesidad de los sectores sociales, la capacidad de nego-
ciacién de cada uno y las necesidades de la ciudad. Es un sistema que
ha podido dar una salida democritica al exceso de demandas origi-
nadas en el atraso y la desigualdad histéricos, con un volumen limi-
tado de recursos. El procedimiento acordado combina las exigencias
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de los participantes con las mayores necesidades, independiente de
que los sujetos participen o no. De ah{ la definicién de los criterios
distributivos, del grado de necesidad y las prioridades fijadas por las
comunidades con un peso especifico de cada criterio.

De manera resumida, se puede decir que las necesidades sociales
son percibidas por la poblacién de distintas maneras, conforme a los
intereses propios de las clases y estratos sociales, de la antigiiedad de
su asentamiento en la ciudad, la urgencia de los problemas y de la ca-
pacidad para obtener respuesta a sus demandas. La variacién del tipo
y frecuencia de las demandas parece estar fuertemente relacionada
con un grado progresivo de satisfaccién. Esto se observa en el niimero
y variedad de las demandas, a partir de lo mds apremiante definido
por las comunidades.

Es ilustrativo de esta dindmica el caso de las politicas sociales ba-
jo la tercera administracién del presupuesto participativo (PP), Radl
Pont como alcalde, cuando el grupo de temas-demandas: educacién,
salud, asistencia social y habitacién llegé a crecer 32.7 en 2001 res-
pecto a 1996, ya bajo las directrices de un Plan Plurianual. Fue el
fruto de la presién de instancias como el Consejo Municipal de Asis-
tencia Social, el Foro de Entidades (organismos sociales) y el Consejo
Municipal de los Derechos del Nifio y del Adolescente, para intensi-
ficar la discusién sobre la necesidad de ampliar los recursos en estas
dreas. As, el tema “Asistencia social”, por ejemplo, pasé a ser priorizado
en las re-giones a partir de 1999: 1996 una regién; 1997, dos; 1998,
tres: 1999, ocho; 2000, doce; 2001, nueve. En términos de recursos,
el gasto pasé de 19.3 millones de reales a precios corrientes, a 23.4,
con una tasa de crecimiento real de 21 por ciento (Passos y Olegario,
2000:70-72.

El principio guia es la equidad con miras a corregir la desigualdad
existente, a partir de lo que puede ofrecer el presupuesto municipal
pero que genera una dindmica mds amplia. El método de justicia dis-
tributiva supone una cultura de solidaridad social elevada, pero tam-
bién un gobierno democrdtico que se guia por el interés general percibi-
do como equilibrio social, redistribuyendo positivamente los ingresos
publicos para elevar las condiciones de vida y de trabajo de los secto-
res sociales mds desprovistos.

Se puede decir también que es un método de regulacién del conflic-
to de intereses sociales y politicos, mediante la deliberacién y la ne-
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gociacién de acuerdos formalizados entre la diversidad de grupos so-
ciales.

A diferencia de los modelos tecnocrdticos, supuestamente acaba-
dos, el presupuesto participativo ha sido un proceso de construccién
social, tal como lo hace notar Fedozzi: “No estaba resuelto el tema de
cémo distribuir los recursos entre las diferentes regiones y las (plena-
rias) temdticas. Esto fue un aprendizaje. Ninguno de los actores tenfa
idea y fue siendo creado por la propia préctica, reflexionando sobre la
préctica y asi se llegd a una metodologia para una distribucién de los
recursos entre las regiones” (Fedozzi, 2004:91).

Diversificacion de las demandas de servicios

En 1991 eran siete los servicios prioritarios mds demandados: sanea-
miento bdsico, regularizacién del uso de la tierra, transportes, salud,
organizacién de la ciudad, pavimentacién (a la que se daba el nombre
de “comunitaria’, lo que se abandond en 1995) y educacién. En 1994-
1995 se reagruparon y ampliaron los servicios demandados: circula-
cién y transporte, salud y asistencia social, cultura y esparcimiento,
desarrollo econémico y tributacién, educacién, organizacién de la
ciudad y desarrollo urbano.

En 1997 se da una distinta dimensién al tema de regularizacién del
uso de la tierra, que pasa a llamarse politica habitacional, abarcan-
do la regularizacién y uso de la tierra, reasentamiento, urbanizacién y
unidades habitacionales. Ademds se desagregan los temas de dreas de
esparcimiento, deporte y ocio, desarrollo econémico y cultura, que
cobrard mayor amplitud en el 2000. También en 1997 se cambid el
concepto “Asistencia social”, que hasta el afio anterior era un subtema
del tema “Organizacién de la ciudad”, convirtiéndose en un tema por
s{ mismo.

En 2001 la lista de temas prioritarios sumaban ya 13, con cambios
de denominacién, como en los casos de saneamiento ambiental, el
tema habitacional pasa a ser habitacién y organizacién, y se anade ilu-
minacién publica. En resumen, en 1997 se llegé a ocho temas, en
1998 pasaron a 12 y desde 2001 son 13. De la clasificacién de temas
a priorizar por las comunidades de las regiones que aparece en el Re-
glamento Interno del Consejo del Presupuesto del 2005, especifica-
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das después en la lista de prioridades temdticas, resultan los siguientes
13 rubros.!

Prioridades tematicas de las regiones 2005

Saneamiento bdsico: red de aguas, alcantarillado cloacal; conductos de
aguas pluviales (micro y macro drenaje), arroyos y cursos de agua (dre-
naje y dragado); programa de educacién ambiental.

Politica habitacional. I) Programa de regularizacién fundiaria y
urbanistica: levantamiento topogréfico y catastral, urbanizacién de
colonias, construccién de unidades habitacionales en las colonias. Coo-
perativas habitacionales de bajo costo. Parcelamientos irregulares y
clandestinos. 2) Produccién habitacional: programa de reasentamiento,
programa de ayuda mutua, cooperativas habitacionales autogestio-
narias de bajo costo.

Pavimentacién de calles.

Educacién: Infantil, 0 a 6 afios, guarderfas comunitarias, etcéte-

! Exponemos la lista de manera resumida y con una traduccién libre a los términos co-
muinmente usados en México. Or¢amento Participativo. Regimento Interno. Criterios Gerais
Tecnicos e Regionais. Porto Alegre, Brasil, 2005, pp. 20-21, 26-28. Ademds, una variacién
en las denominaciones de los mismos rubros es la que se aparece en los formatos del
ayuntamiento de Porto Alegre, elaborados por el Gabinete de Planificacién (GAPLAN):
Saneamiento bdsico: @) regularizacién esencial (concesiones de uso, adquisiciones); 6)
realquiler; ¢) urbanizacién; d) produccién de unidades de vivienda.

Vias publicas: arreglo de las vias publicas (incluidas aceras, escaleras, pasarelas, pequefios
puentes).

Educacién: @) Educacién infantil -0 a 6 afios—. Escuelas-guarderfas comunitarias. Reha-
bilitacién de escuelas. 4) Ensefianza fundamental —de primero a octavo curso— amplia-
cién, rehabilitacién y construccién de escuelas. ¢) Educacién de jévenes y de adultos.
Asistencia social: #) Acogida de nifios y adolescentes. Programa extraclase, sefial verde,
construccién de casas de paso, etcétera. b) Acogida familiar-nicleo de apoyo familiar. ¢)
Acogida de la poblacién adulta. Punto de acogida social, construccién y rehabilitacién
de recursos de urgencia, de casas de acogida y de albergues. 4) Grupos de acogida de la
tercera edad.

Salud: ) Rehabilitacién, engrandecimiento y construccién de centros de salud. 6) Au-
mento de los servicios sanitarios de red de base.

Transporte y circulacién: depdsitos, refugios, sefializacién.

Organizacién de la ciudad: 2) Alumbrado publico. 4) Aprovisionamiento. ¢) Equipa-
mientos culturales. @) Mercados. ¢) Estadios de futbol y equipamientos deportivos,
equipamientos de ocio. fj Rehabilitacién y ampliacién de centros comunitarios (De
Souza, s/f:68, y Genro y De Souza, 2000).
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ra. Ensefanza bdsica. Educacién de jévenes y adultos. Educacién es-
pecial.

Asistencia social: Atencidn a nifios y adolescentes. Atencién a la fa-
milia. Atencién a la poblacién adulta. Atencién a ancianos. Atencién
a portadores de deficiencia. Reforma, ampliacién o implantacién de
unidades de asistencia social y de espacios comunitarios. Programa
extraclase.

Salud: Reforma, ampliacién y construccién de puestos de salud, de
servicios de la red bdsica, equipamientos para los puestos de salud.

Circulacion y transporte: Depdsitos, dreas de embarque y desembar-
que de pasajeros, sefializacin.

Areas de descanso: Plazas y parques, dreas infantiles.

Deporte y esparcimiento: Campos de fitbol, equipamiento de 4reas
publicas municipales, reforma o ampliacién de centros comunitarios.

Hluminacién piblica.

Desarrollo econdmico, impuestos y turismo.

Cultura: Equipamientos, descentralizacién, eventos.

Saneamiento ambiental: Atencién a colonias, colecta selectiva, pro-
grama de composta, unidades de seleccién.

Procedimiento para fijar prioridades
a la demanda social

El presupuesto participativo abre un horizonte democratizador desde
el momento en que emprende un proceso deliberativo en varios nive-
les: en primer término entre los habitantes de las comunidades veci-
nales, calles, barrios y colonias (v7/as), donde el intercambio de opinio-
nes es directo entre las personas; la participacién de la poblacién no
s6lo ocurre en esta etapa de adopcién de decisiones, sino que se ex-
tiende a todo el proceso en la medida en que estd informada y vigilan-
te de todo el proceso en el que estdn a la vista la pirdmide participativa
y el gobierno municipal.

El primer paso es seleccionar las prioridades dentro de los 13 servi-
cios municipales (también llamados sectores de actividad), que son
variables segiin los niveles socioeconémicos y la distribucién de la po-
blacién en el territorio. Puesto que la capacidad de atencidn es limita-
da, debe considerarse dentro de los distintos tipos de servicios a cudles
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obras especificas la poblacién les da prioridad, lo cual naturalmente
genera tensiones a resolver de acuerdo con el método democritico.

Todas las demandas se presentan personalmente por cualquier me-
dio, incluido la internet, y serdn obligatoriamente evaluadas y delibe-
radas en los foros de delegados.

Desde este nivel las comunidades enumeran todas sus demandas,
ddndoles un orden jerdrquico de acuerdo con prioridades que ellas
mismas establecen. El reglamento interno establece dos premisas: “1.
Cada asociacién, comisién de calle, etc. hace el levantamiento de sus
necesidades. 2. En asamblea de cada microrregién, las comunidades
deciden: a) un orden de prioridades por Tema; b) en cada Tema, las
demandas jerarquizadas”. De este modo, los 13 grupos temdticos (14
considerando que saneamiento bdsico lo subdividen en dos grupos),
toman un orden segin el cual la principal demanda temdtica ocupa
el lugar 14, equivalente a 14 puntos, y la dltima el lugar ndmero 1,
equivalente a un punto. Al sumar todas las demandas de todas las mi-
crorregiones en cada tema, resulta una puntuacién acumulada mayor
en los temas mds demandados y asf sucesivamente.

Ademds, en distintos temas hay criterios mds especificos, por ejem-
plo, para pavimentacidn se prioriza las calles a pavimentar; en caso de
empate entre comunidades se aplica el criterio de mayor carencia o
infraestructura. De persistir el empate, se aplica el segundo criterio de
poblacién afectada y, si atin persiste el empate, se siguen criterios mds
especificos: acceso a una escuela, lineas de autobus, acceso a puesto de
salud, vias de abastecimiento y vias interbarrios. En el caso de politica
habitacional y saneamiento bésico, el criterio serd el del nimero de
familias beneficiadas.?

El segundo nivel de deliberacién y decisién lo constituyen 16 con-
sejos llamados “foros regionales”, que se integran con delegados ele-
gidos por las comunidades en cada una de las 16 regiones en que se
divide la ciudad; aqui los delegados estin mandatados para presentar
las demandas de base previamente jerarquizadas, pero que al integrar
todas las demandas de la regién, sufren un segundo tamiz de priori-
zacién. Siguiendo estos criterios cada vez mds especificos, se estable-
cen las prioridades en cada tema de demandas, lo que exige de los de-

* Reglamento Interno 2005, Criterios generales para la distribucion de recursos entre regiones
y temdticas, pp. 20-23.
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legados “un esfuerzo redoblado” para llegar a acuerdos, lo que a su vez
supone una gran capacidad de ser solidarios socialmente. El resultado
es una justicia social creada por los propios habitantes de la regién
pensando en los recursos disponibles en el siguiente afio, pero con-
fiando en que las demandas menos importantes serdn atendidas gra-
cias a un proceso progresivo plurianual, lo que quizds es uno de los
impulsores del sistema participativo.

Asi pues, tras la segunda ronda de deliberaciones ciudadanas en el
nivel de los foros regionales (consejos), comienza la elaboracién de la
primera matriz presupuestaria: cada una de las 16 regiones presenta al
GAPLAN las prioridades temdticas y la jerarquizacién de los trabajos.
Cada regién elabora un documento con las cuatro prioridades entre
los 13 temas arriba mencionados. Ademds, se presenta un formulario
para cada propuesta de trabajo o de servicios, que la describe e indica
su localizacién y su jerarquia en las demandas. El mismo procedi-
miento se sigue con las mesas temdticas (De Souza, s/f:50; Genro y
De Souza, 2000).

Estas mesas temdticas merecen una mencién especial porque con-
tienen un segundo principio de participacién por agrupamientos so-
ciales conforme a temas generales que afectan a la ciudad en su con-
junto, como son las organizaciones de empresarios y trabajadores y
organismos no gubernamentales. Hay aqui una deliberacién pluralista
en torno a problemas especificos. Se ha hablado de cinco mesas, pero
el reglamento de 2005 aparecen seis: “Circulacién y transporte”, “Sa-
lud y asistencia social”, “Educacién, deporte y esparcimiento, “Cul-
tura’, “Desarrollo econémico, tributacién y turismo” y “Organizacién
de la ciudad, desarrollo urbano y ambiental”. Cada mesa temdtica eli-
ge a dos consejeros propietarios y dos suplentes, que las representan
en el Consejo del Presupuesto Participativo de la ciudad.

En la elaboracién del presupuesto y el plan de inversiones se sigue
el siguiente procedimiento para obtener las prioridades, de acuerdo
con las reglas establecidas en el reglamento interno:

Se aplican tres criterios generales (carencia de servicios o infraes-
tructura, poblacién total de la regién y prioridad temdtica de la re-
gién) “para la distribucién de recursos a las tres primeras prioridades
temdticas escogidas globalmente por las 16 regiones”: ) cada regién
escoge cuatro prioridades dentro de las 13 prioridades temdticas; ) son
atribuidas notas a las prioridades de cada regién; ¢) sumando las notas



]USTICIA DISTRIBUTIVA: EL PRESUPUESTO PARTICIPATIVO EN PORTO ALEGRE, BRASIL

de todas las prioridades de las 16 regiones se llega (toman) las tres
prioridades que sumen la mayor puntuacién. De la cuarta a la décimo
tercera prioridades pueden ser atendidas “considerdndose la viabili-
dad técnica de las demandas y la carencia de infraestructura o servicio
e cada region”; en primer lugar, la cuarta prioridad.’ Lo anterior se
de cada reg 8
a explicado también por diversos autores de la siguiente manera.
h licado tamb d tores de la siguient

1. Las asambleas de cada una de las 16 regiones y cinco plenarias
temdticas escogen en orden de importancia las primeras cuatro
prioridades de un conjunto de 13 servicios municipales especi-
ficos; luego se ordenan dentro de una escala de mayor a menor
prioridad, pero dentro de cada una se da una segunda jerarqui-
zacién asigndndoles puntos: la primera prioridad tiene cuatro
puntos, en tanto que la cuarta tiene un punto y serdn las que
mds pesardn en la elaboracién del presupuesto; las restantes de-
mandas son jerarquizadas pero sin peso (véase el cuadro 1).

2. Cuando se termina la segunda ronda deliberativa, todas las prio-
ridades de las 16 regiones son sumadas y se determinan las prin-
cipales para el afio siguiente.

3. Se confrontan las prioridades con los recursos financieros y su
distribucién entre las regiones (Navarro, 1998:309-310; Sabalza,
2003; Gret y Sintomer, 2002:45-46, 48-49, 53-54).4

Como se ha dicho, el procedimiento de seleccién de las priorida-
des va desde los barrios hacia las regiones. Tomemos un ejemplo en la
Regién Sur en el 2005 (véase cuadro en pdgina siguiente).

Estos datos muestran una distribucién irregular de las demandas, el
primer barrio concentra 36 por ciento de las demandas, mientras que
los dos tltimos apenas suman 11por ciento, esto indica que las necesi-
dades son mayores en algunos barrios y, por lo tanto, se plantea un
mayor nimero y diversidad de demandas. Esto quizds se explica por-
que en la regidn coexisten mezcladas zonas de clase alta, clase mediay

* Reglamento Interno 2005, Criterios generales para la distribucion de recursos entre regiones
y temdticas, p. 25.

#Véase también el anexo III, “Criterios para la distribucién de los recursos”, en De
Sousa, 2003:221-227; y Presupuesto participativo. La experiencia de gestion piblica del
PP:9.
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Barrios Niim. de % Dela3 DedaG Jymds
demandas
Tristeza 45 36 17 18 10
Ipanema 26 21 10 7 9
Aberta dos Morros 21 17 3 4 14
Serraria 6 4 4 1 1
Hipica 9 7 2 4 3
No catastrado 15 12 5 6 4
Total demandas 122 97 41 40 41

Fuente: Con base en un documento que nos fue proporcionado por Ronaldo Endler,
miembro del Consejo del Presupuesto Participativo (COP), Regién Sur en 2005.

popular; en los barrios populares las carencias son mayores pero tam-
bién es mayor la participacién ciudadana. Las tltimas tres columnas se
refieren a las prioridades: los primeros tres barrios presentan mayor di-
versidad de necesidades y no dejan de plantearlas aunque no estén en
el primer grupo donde tienen mds posibilidades de ser satisfechas.

Siguiendo el mismo caso de la Regién Sur, 78 demandas fueron pre-
sentadas principalmente por asociaciones de vecinos (moradores), lo
que da una idea de la importancia del fenémeno asociativo. Esto signi-
fica que existen asociaciones dentro de los barrios, que hay barrios me-
jor organizados y mds participativos que otros. Entendemos que otras
demandas fueron planteadas directamente en las asambleas de barrio
y no a través de las asociaciones. Ademds tiene una segunda significa-
cién, que las asociaciones corresponden a la poblacién con mayores
carencias y mds participativa, porque, segin nuestra observacién direc-
ta y las entrevistas realizadas, la poblacién de mds altos ingresos tiene
sus necesidades resueltas y participa menos. Por ejemplo, en la misma
Regién Sur, supimos que en un barrio de clase alta la participacién se
centraba en desalojar a un grupo de familias indigenas asentadas en
una reserva ecoldgica, con el fin de extender el negocio inmobiliario
(véase cuadro en pdgina siguiente).

Esta lista es indicativa de la influencia de las asociaciones en la
formulacién de las demandas prioritarias, pero no es exhaustiva, otra
lista de los participantes en la eleccién de delegados al foro de la Re-
gién Sur, indica que el fenémeno de las asociaciones vecinales es mucho
mds amplio, de modo que los representantes de las asociaciones son
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Demancdas por entidades, 2005 Niim. de demandas

AMBI

Asociacién Comunitaria Imperial Park
ACOJUR

Asociacién de Moradores Dorival Castilho
ACOREL

Asociacién de Moradores Bc. Do Guard

(SN
(e}

Asociacién de Moradores Bc. Clementel
Asociacién de Moradores Comunitarios Sta. Cruz
Aldeia da Fraternidade

Asociacién de Moradores VI Pellin

Asociacién de Moradores Morro Alto

Asociacién de Moradores Jd. Juca Batista
Asociacién de Moradores Bc. Do Adelar
Asociacién Parada 42

Creche (guarderfa) Passo a Passo

CEPI Bandeirantes

Forum OP Sur

Hamilton Viegas

Elton Carlos Delandria (morador de Jardin Urubati)

e e B e BN Y NIV NS G RV, I GV (O R GV G SR, e

Fuente: Con base en un documento proporcionado por Ronaldo Endler, consejero al
Consejo del Presupuesto Participativo (COP), Regién Sur. Hemos castellanizado algo de
la redaccién original en portugués para mayor claridad.

responsables de asistir a las asambleas de barrio a presentar las deman-
das respectivas.

En fin, las prioridades de todas las regiones se sintetizan en las
prioridades de la ciudad, pero combinando criterios para dar un senti-
do de equidad a todo el plan. Asi, por ejemplo, la primera prioridad
en cada afio entre 1994 y 2000, fueron: la regularizacién del uso de la
tierra, la politica habitacional, pavimentacién y saneamiento bdsico.’

La seleccién de las primeras tres prioridades no muestra un compor-
tamiento regular, ya que alguno de los rubros como pavimentacién tie-
ne gran importancia en los primeros afios, disminuye en otros y vuelve
a aumentar al final: otras demandas como educacién tienen poca o

> Historia del presupuesto participativo de Porto Alegre, CIDADE/Centro de Asesoria y Es-
tudios Urbanos Rua Antao de Farias, 50-Bom Fim, Porto Alegre, RS, Brasil.
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ninguna prioridad al principio pero reaparecen con fuerza en los tlti-
mos afios; la vivienda es oscilante, pero la salud sélo en un afio tuvo

gran prioridad.

Criterios generales de distribucion de los recursos

En el nivel de la ciudad, el propdsito es compensar los desequilibrios
demogrdficos entre las regiones. En esto juega un papel destacado la
administracién municipal desde 1991, cuando se le asigna la elabora-
cién técnica del coeficiente de carencias. Aqui interviene un mecanis-
mo correctivo que asegura la equidad en el reparto, al adicionar a las
prioridades temdticas de la regién, los criterios de poblacién total de
la regién y carencias en servicios o infraestructura. Si bien el momen-
to mds significativo en cuanto a la democracia participativa es la expre-
sién de las demandas prioritarias en cada regién, estos dos criterios
adicionales no fueron objeto de la deliberacién por los consejos regio-
nales. Estos criterios han evolucionado, pero la tendencia que se obser-
va es a garantizar un cierto grado de satisfaccién de necesidades a to-
dos los grupos sociales, que podrian no quedar cubiertos si se atuviera
al solo criterio de un alto nivel de participacién comunitario.

En 1989-1990 los criterios utilizados para la distribucién de los re-
cursos a las regiones® eran: nivel de participacién popular en las regio-
nes, contribucién de la regién al desarrollo de Porto Alegre, pobla-
cién total y poblacién afectada por carencias graves de servicios e
infraestructura. Pricticamente en 1991 la distribucién de los recursos
se hizo atendiendo la demanda de servicios de las regiones mds activas
en vez de orientar las inversiones de acuerdo con las dreas de mayores
carencias. Estos sectores recibieron en los primeros afios entre 65y 70
por ciento de los recursos, pero hubo descontento en las zonas menos
favorecidas por este mecanismo. De ahi que los criterios de nivel de
participacién popular e importancia de la regién para el desarrollo
de la ciudad fueron suprimidos en 1991, por ser menos objetivos y
susceptibles de reintroducir el clientelismo. En cambio, en 1992 se
enfatizaron los criterios de poblacién total y grado de carencias de la

¢ La divisién territorial de la ciudad por regiones tiene sus equivalentes en cada pafs;
algunos autores, por ejemplo, lo traducen como distritos, en cierto modo submunicipa-
lidades; en el caso de la ciudad de México el 4mbito equivalente es la delegacién politica.
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poblacién, siempre sujetos a seleccién de prioridades por los habitan-
tes. En adelante sdlo se modificaron los valores (peso o coeficientes,
como también se les llama) dados a cada uno de estos criterios, sobre
todo el de carencia de servicios e infraestructura urbana de la regién,
asf como los valores atribuidos a las otras prioridades (Gret y Sintomer,
2002:59).

La causa del desequilibrio en el reparto al interior de los sectores
populares era que las zonas mds movilizadas y pobladas tenfan mayor
capacidad de presién en detrimento de otras; esto era notorio en el mé-
todo para elegir delegados vecinales en las 16 regiones, segin el cual
el nimero de delegados depende del niimero de personas participan-
tes en las asambleas de barrio, por lo que los barrios mds participativos
eligen a un nimero mayor de delegados, en tanto que las regiones
menos pobladas y menos organizadas cuentan con menos delegados.
Ese desbalance en la representacién en la estructura participativa en
favor del binomio peso demogréfico y grado de participacién, encon-
tré su correccién en el nivel superior de la pirdmide, el Consejo de la
Ciudad, donde las 16 regiones tienen el mismo nimero de delegados.

La preocupacién por mejorar la situacién de la poblacién mds po-
bre (discriminacién positiva o accién afirmativa) fue atendida con un
refinado procedimiento de asignaciones, que se explica enseguida.

Dicho de manera resumida, de acuerdo con Fedozzi, una vez

[...] definidas las prioridades regionales y temdticas, la distribucién entre
ellas resulta de la aplicacién de criterios objetivos definidos por el Conse-
jo de Presupuesto que son aplicados a cada uno de los sectores de inver-
siones conforme se detalla: son criterios para distribucién de la inversién:
I) carencia de servicio o infraestructura urbana; 2) poblacién en dreas de
carencia mdxima (este criterio fue excluido por el Consejo de Presupuesto
de la distribucién de los recursos de inversion a partir de 1996); 3) po-
blacién total de cada regién del Presupuesto Participativo; 4) prioridad
atribuida por la regién a los sectores de inversiones demandados por ella.

La primera prioridad se orienta a atender la mayor carencia de servi-
cios, por lo que, “no basta con que la regién sea muy grande [...] Sies
una regién no carente, el peso se relativiza”. Segin Fedozzi, el hecho
significativo de esta jerarquizacién es que las “Comunidades no s6lo
lo comprendieron sino que estdn practicando la justicia distributiva:
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cuanto mds carente la Regién, mds recursos va a recibir” (Fedozzi,
2000:9-10, 38-39). Reproducimos a continuacién la descripcién que
ofrece Fedozzi de los pesos y medidas.

I) La poblacién residente en la regién o drea de carencia en cuestién.
Asi, cuanto mayor es la poblacién total de la regién o la poblacién resi-
dente en las dreas de carencia, mayor es el puntaje atribuido al caso; 2) El
grado de carencia que la regién presenta en el item de inversién de que se
trata. De la misma forma que el criterio anterior los puntajes indican que
cuanto mayor fuera la carencia de la regidn en ese item, mayor serd el
puntaje para ese caso; 3) El grado de prioridad atribuido al item de inver-
sién elegido en cada regién. Cuanto mds prioritaria fuera la demanda
sectorial indicada por la regién mayor serd su puntaje en aquel sector de
inversién en cuestién (Fedozzi, 2000:38-39).

Adicionalmente, hay que aclarar, cada criterio presenta una base de
medicién diferente, el grado de carencia en porcentaje, la poblacién
segtin una escala de densidad y las prioridades de mds a menos, como
se indica en el cuadro 1. Para dar una idea mds precisa, Fedozzi lo
describe asf:

[...] hay una nota conforme al porcentaje de carencia. Por ejemplo, to-
memos el caso de pavimentacién: si la region tiene hasta el 25% de las
calles no asfaltadas, le corresponde nota 1. Sila regién es altamente caren-
te (mds del 75% de las calles no asfaltadas) tiene nota 4. La nota al inte-
rior de cada criterio multiplicado por el peso de cada criterio, clasifica la
region.

Enseguida se afaden las prioridades acordadas por la poblacién de
cada regién. Por ejemplo, continda el autor, si una regién escogié co-
mo primera prioridad el saneamiento, ésta tendrd nota 4, la nota ma-
yor (Fedozzi, 2004:10).

Por ejemplo en el rubro pavimentacion: en el 92 se concluyé que la capa-
cidad de la intendencia para realizar pavimentacién serfa sélo 21 Km. En
el 89 la falta de pavimentacién era de 500 Km. Actualmente, segiin
datos oficiales [...] estdn realizando 20-25 Km por afio, el aumento no
ha sido muy grande. Entonces, en el afio 92 los recursos alcanzan para

21 Km.
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Los recursos se distribuyeron de acuerdo con los pesos y las notas.
El caso concreto de una regién: total de puntos obtenidos: 19 (que
representa 6.35 por ciento acorde con el peso de criterios); total a
distribuir: 1 374 metros; finalmente, las reuniones intermediarias de
las comunidades deciden cudles calles serdn pavimentadas. En suma,
“es un sistema que no depende de los votos, que no corre riesgos de
dejar lugares olvidados” (Fedozzi, 2004:11).

A cada criterio se le atribuye un puntaje (notas), que varfan de 1 a
4 puntos. En el cuadro 1 aparecen los cuatro criterios arriba men-
cionados, pero hay que recordar que desde 1996 se fusionaron en
uno solo los criterios de poblacién del 4rea de carencia y poblacién
total.

El criterio “Poblacién en 4reas de carencia méxima de servicios o
infraestructura” fue suprimido en 1996. Al afio siguiente se hizo un
ajuste en los pesos: “Carencias de servicios y de infraestructura” (peso
4); “Poblacién total de la regién” (peso 2) y “Prioridad temdtica esco-
gidas por la regién” (peso 4). Nuevamente en el afio 2000 se hace otro
ajuste al peso del criterios de “Prioridad temdtica de la regién” (peso
5) y las notas se mantienen igual: primera prioridad 4, etcétera (De
Souza, s/f:73; Genro y De Souza, 2000). Esta tltima asignacién de los
pesos se mantiene incluso en el reglamento interno de 2005, “Crite-
rios generales para la distribucién de los recursos entre las regiones y
temdticas (OP 2002-2005)” (De Sousa, 2003:221-227).

El criterio “Poblacién total de la regién” tuvo una modificacidn,
quizds para ajustar la densidad poblacional de las regiones a su tama-
fio real. Se le asigné valor 2.

Hasta 25 000 habitantes Nota 1
De 25 000 a 45 000 Nota 2
De 45 000 a 90 000 Nota 3
Por encima de 90 000 habitantes Nota 4

El criterio “Carencia del servicio o de la infraestructura’, tuvo peso
4. Respecto a los rangos fijados en 1992, en el 2002 se modificaron
los dos primeros rangos, podria ser para beneficiar un poco a las re-
giones con menores necesidades. Los dos dltimos rangos no variaron,
y asi permanece en el reglamento de 2005.
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CUADRO 1
CRITERIOS Y PUNTAJES DE DISTRIBUCION DE INVERSIONES.
PRESUPUESTO PARTICIPATIVO DE LA PREFECTURA MUNICIPAL
DE PORTO ALEGRE, 1992

POLIS 2006, v0l. 2, niim. 1, pp. 217-244

Carencia de servicios o infraestructura Peso 3
Hasta 25% 1 punto
De 26 a 50% 2 puntos
De51a75% 3 puntos
De 76% o mds 4 puntos
Poblacion en dreas de carencia mdxima de servicios o infraestructura Peso 2
Hasta 4 999 habitantes 1 punto
De 5 000 a 14 999 2 puntos
De 15 000 a 29 999 3 puntos
Mis de 30 000 4 puntos
Poblacidn total de la region Peso 1
Hasta 4 999 habitantes 1 punto
De 50 000 a 99 999 2 puntos
De 100 000 a 199 999 3 puntos
Mds de 200 000 4 puntos
Prioridad de la region Peso 2
De 42 prioridad o mds 1 punto
3% prioridad 2 puntos
22 prioridad 3 puntos
12 prioridad 4 puntos

Fuente: Gabinete de Planificacién (GAPLAN). Tomado de Luciano Fedozzi, Presupuesto
participativo y esfera piiblica. Elementos para un debate conceptual.

De 01% a 14.9 % Nota 1
De 15% a 50.9% Nota 2
De 51% a 75.99% Nota 3
De 76% en adelante Nota 4

La comparacién entre los esquemas de distribucién de los recursos
en 1992 y en 2002, constata el cardcter dindmico del proceso, en un
232 ajuste regular de los intereses a tomar en cuenta mediante la democra-
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cia deliberativa. Asf se garantiza al menos tedricamente la equidad en
la asignacién de los recursos, combinando la proporcién de las caren-
cias de la poblacién con las prioridades que ella escoge. Dicho de otra
manera, se combina la deliberacién y el cdlculo distributivo, es un re-
sultado del consenso social y la viabilidad técnica.

Resumiendo, estos criterios son signiﬁcativos porque encierran el
principio de equidad. Al respecto Fedozzi afirma que se llegé a esta
férmula hasta el tercer o cuarto afo de la experiencia participativa,
consistente en “criterios para cada sector prioritario de inversion, ele-
gidos con objetivos transparentes, con valor universal discutidos por
los Consejeros del Presupuesto. Esos criterios tienen pesos diferen-
ciados, estableciendo al interior de cada criterio notas para clasificar
las regiones y las demandas”. Finalmente, “los recursos recibidos por
regién (mediante ese cdlculo de criterios que contienen pesos y pun-
tos [notas] en cada sector de inversiones y de acuerdo con la jerarquia
propuesta) se transforman en obras conforme la jerarquia anterior-
mente discutida” (Fedozzi, 2004:9).

No hay que olvidar que ademds de la distribucidn territorial, existe
un segundo plano de participacién que son las cinco comisiones (me-
sas) temdticas donde los sectores sociales intervienen de acuerdo con
los temas de interés comun, cuyas propuestas también se incorporan
a la planeacién de las inversiones.

Para elaborar esta matriz presupuestaria también son considerados
otros factores adicionales a los “criterios” y prioridades antes comen-
tados: /) propuestas del gobierno que tiene la obligacién de proponer
proyectos de interés global para la ciudad; 2) proyectos y obras estruc-
turales definidos en el plan plurianual, asi como otras inversiones an-
teriores que requieran recursos para llevarse a cabo; 3) necesidades fis-
cales (econémicas), o sea, los ingresos del ayuntamiento para mantener
los servicios prestados a la poblacién (agua potable, luz, basura, etcé-
tera); entonces se ha de considerar el aumento constante de los ingre-
sos publicos, aumento de la productividad y rebaja en los costos de
los servicios asegurados; 4) finalmente, debe reservarse un porcentaje
del presupuesto para la realizacién de obras de urgencia.’

7 Véase ;Qué es y como funciona el presupuesto participativo?, 3 pp., Octubre_1917, 19/
03/02, <http://comunistas.net/rev_perm/opinion/presupuestos.htm#1>; Fedozzi,
2004:11; De Souza, 2000:50-52.
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FACSIMIL DE APLICACION DEL METODO DE DISTRIBUCION DE INVERSIONES
DE PAVIMENTACION. PREFECTURA DE PORTO ALEGRE, 1992

Planilla 1 — Célculo de puntuacién total de la

Micro regién — Sector Pavimentacién

Total recursos

1 602 300 000

Compromisos
Criterios Disponible |1 602 300 000
Micro inversiones
Carencias Poblacién | Poblacién | Prioridad Puntaje 21 000
Regién carente total | delaregién metros
' g (1) . g (1) . g (1) : g (1) Total % Valor a
Stolatstolalslolalslo] s [generall ™ | distribuir
1) ILHAS 314 (122|241 |1]|1]|2]|4|8]| 25 8.36 1755.85
2) HUN-

NAVE-

GANTES |3 | 1 (3224 |1|2|2(2]|1]|2] 11 3.69 772.58
3) LESTE 32162481 (3|3|2|4|8]| 25 8.36 1755.85
4) L. DO-

PINHEI-

RO 313[92|4(8|1|1]|1|2]|1|2] 20 6.69 1 404.68
S)NORTE |3 | 1|3 |24 (8|1 |3|3|2]3]6] 20 6.69 1 404.68
6) NOR-

DESTE 31262361 ]1]1]2]3]|]6]| 19 6.35 1334.45
7) PARTE-

NON 313[9(2|14(8|1|2]2|2]|4|8]| 27 9.03 1 896.32
8) RESTIN-

GA 31216213 [6[1|1]1]|2]|4|8]| 21 7.02 1474.92
9)GLORIA |3 [ 2|6| 2|4 |81 |2[2|2]|4|8]| 24 8.03 1 685.62

10) CRUZEI-

RO 31216121481 |2]2|2]|2|4] 20 6.69 1 404.68
11)CRISTAL |3 0|O0| 2|1 |21 ]|1|1]|2]|4]|8 11 3.69 772.58
12) CENTRO

SUL 313[9(2|4(8[1|2]2|2]|3|6]| 25 8.36 1755.85
13) EXTRE-

MOSUL [3|2[6|2[3|6|1|1[1[2]|2]|4]| 17 5.69 1193.98
14) EIXO DA

BALTA-

ZAR 3(0[0(2(2(4(1(3|3|2|3|6]| 13 4.35 913.04
15)SuUL 312162121 |1]1]|2]|2|4 13 4.35 913.04
16)CENTRO |3 [ 0[O0 | 2]|1]|2]1 4121112 8 2.69 561.97

100.00{ 21 000.00 m

Total = Peso x puntos (calc. p/c/criterio) Puntuacién total = Suma de totales de c/criterio.

Tomado de Luciano Fedozzi, “Presupuesto participativo y esfera ptblica. Elementos para un debate
conceptual”, en Por uma Nova Esfera Piiblica — a experiéncia do or¢amento participativo, Nilton Bueno
Fisher, Jaqueline Moll (comps.), Vazes, 2000, Petrépolis, traduccién de Jorge Dobal, del Area de Presu-
puesto Participativo, Instituto de Estudios y Formacién, director: Claudio Lozano, CTA-Central de los
Trabajadores Argentinos.
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Con todos estos factores, el GAPLAN elabora el anteproyecto presu-
puestario, el cual se presenta a todos los servicios y departamentos del
ayuntamiento, que también presentan sus propuestas presupuesta-
rias. El anteproyecto es examinado por la Comisién Financiera inte-
grada por varias dependencias del ayuntamiento.

Aprobado el presupuesto por el consejo y el ejecutivo municipales
se convierte en una propuesta de ley que se pone a consideracién de la
Cdmara Municipal, la que finalmente tiene la facultad de aprobar el
presupuesto, que serd puesto en prictica el afio siguiente. Pero el pro-
ceso no termina ahi, ya que la ciudadania es de nuevo informada. Se-
gan lo dijo Tarso Genro, “Después editamos miles de ejemplares de
un librito que permite fiscalizar cada paso del dinero publico, los 600
millones de délares del presupuesto de Porto Alegre”, cifra que se al-
canzé en el segundo mandato (Amiguet).

Limites y desafios

Una limitacién estructural para el modelo de presupuesto participativo
es la escasez de recursos. Si bien la racionalidad democrética permitié
una mejorfa en los ingresos fiscales y un aumento importante en los
gastos de inversién, es previsible que en el futuro no mejore notable-
mente a causa de obsticulos externos, el aumento del monto de los
gastos fijos y la deuda publica, entre otros, limitaciones que hacen
moderar una visién idealizada del PP.

Es interesante observar que los progresos realizados gracias al PP se
han hecho contra la tendencia a volver al centralismo financiero ante-
rior a la restauracién de la democracia. En este sentido, Radl Pont, pre-
fecto de Porto Alegre de 1997 2 2000, al hacer un balance de su gestién
denuncié que la Constitucién de 1988 avanz4 en direccién a la autono-
mia federativa y descentralizacién administrativa y tributaria. De he-
cho, en 1991 se llegd hasta un reparto que permitié a los municipios
alcanzar 16.5 por ciento de los impuestos disponibles, a los estados 28
por ciento y a la federacién, 55.5 por ciento. Pasados diez afios, “con
la complicidad” del Congteso, el gobierno federal defrauda la Consti-
tucidn, afrenta los principios de 1988 y altera radicalmente la distri-
bucién de los impuestos en el pais”, ademds transfirié unilateralmente
servicios con cargo a los estados y municipios.
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Del ingreso tributario total, en 1990 la federacién disponia del
67.3 por ciento, los estados 29.6 por ciento y los municipios 3.08; en
contraste con 1999, cuando la Unién aumenté a 70.5 por ciento de
los ingresos brutos por impuestos y contribuciones, los estados caye-
ron a 25.5 por ciento y los municipios apenas aumentaron a 3.9. De
los ingresos tributarios disponibles, después de las transferencias cons-
titucionales, la Unién disponfa en 1990 de 57.1 por ciento, los esta-
dos 28 por ciento y los municipios 14.8; en cambio en 1999 la Unién
concentrd 62.3 por ciento, los estados 23.6 por ciento y los munici-
pios 14.09. En fin, lo que Radl Pont propone como cambio en la
politica fiscal es una participacién de 20 por ciento para los munici-
pios de la carga tributaria disponible en el nivel federal (Pont, 2000:13-
14, 25).

El problema sigue siendo, como lo advierte Odir A. Pinheiro, que
los municipios brasilefios tienen un papel secundario en el reparto
de los recursos federales y estatales, y sélo las ciudades grandes y me-
dias pueden alcanzar un nivel de la mitad de ingresos de fuentes pro-
pias, los demds dependen de las politicas federal y estatales. No obstan-
te, la politica de PP en Porto Alegre ha tenido una influencia decisiva
en la reactivacién y crecimiento de la ciudad y, en consecuencia de sus
ingresos fiscales (Pinheiro, 2000:35-44).

De lo anterior se desprende que la elevacién del nivel de vida y de
los servicios de la ciudad ha dependido del esfuerzo local. El mismo
Pont, se congratulaba de que el régimen de presupuesto participativo
habia logrado triplicar los ingresos del municipio de 1988 al 2000.
Lo mds destacable es que en obras, servicios, desarrollo y economia,
los gastos e inversiones se triplicaron en el 2000 respecto a 1989; en el
drea social: habitacidn, educacién, salud y asistencia social, los gastos
e inversiones nuevas se cuadruplicaron en el mismo periodo. El gasto
en politica social pasé de 91 millones de reales en 1989, primer afio
del gobierno participativo con Olivio Dutra, a 360 millones en 1999-
2000. En desarrollo urbano se pasé de 134 millones a 358. En desa-
rrollo econémico se pas6 de 2.7 a 8.6 millones. En cultura, recreacién
y turismo, de 2.6 a 15.1 millones de reales en el mismo periodo, pero
en 1996 habia llegado a casi 20 millones (Pinheiro, 2000:21-72).

Sin demérito de los progresos realizados con recursos limitados, al
situar el paquete de recursos deliberados y ejercidos segtin el presu-
puesto participativo dentro del total de presupuesto municipal, surge
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el problema de que la proporcién adn es pequefia y que se deben exa-
minar las posibilidades y limitaciones para que esa proporcién aumen-
te. Lo reducido de la proporcién indica el grado en que la estructura
participativa pesa en la conduccién del gobierno municipal, que sin
embargo sigue teniendo un amplio margen de recursos para disponer.
En este sentido, Ana Clara Torres y Grazia de Grazia realizaron una
importante investigacién comparativa sobre 103 municipios con PP
en Brasil en el periodo 1997-2000; encontré datos al respecto en 55
de los que, de manera resumida, resulté que en 36 de ellos la propor-
cién del presupuesto global deliberada en el PP se concentré en el ran-
go de 1 a 10 por ciento; de 11 a 20 por ciento, sumaron 10 munici-
pios; en el rango de 31 a 40 por ciento y mds, nueve casos. De esta
baja proporcidn, las autoras del estudio citan que el PP corre el riesgo
de convertirse en un sustituto de las “secretarfas para pobres”, aunque
visto de manera positiva, se destacan sus potencialidades.
En opinién de las autoras,

la cufia democridtica creada por el Presupuesto Participativo potencialmen-
te capaz de permitir la superacién de prdcticas oligdrquicas, clientelistas
y corporativistas y la vivencia de cogestion necesita ser comprendida como
un desaffo global, que envuelve, en sus varios dngulos politico-adminis-
trativos y econémico-financieros, la resistencia a su transformacién en
un espacio “participacionista’ de los gobiernos locales y, por tanto, valo-
rizado apenas por permitir el tratamiento estratégico de las contradiccio-
nes sociales.

El estudio examina con mds detalle dentro del presupuesto global,
la proporcién de las inversiones que es deliberada en el PP. De los 55
municipios de la muestra, resumimos, los que deliberan de 1 a 20 por
ciento fueron 20 municipios; de 21 a 40 por ciento, nueve casos; de
41 a 60 por ciento, siete; de 61 a 90 por ciento, ocho; los que decla-
raron deliberar sobre el 100 por ciento de las inversiones sumaron 22
municipios. Son mds los municipios que deciden sobre una parte
mayor o el todo del presupuesto de inversiones. Concluyen de lo an-
terior que se abrié un cufa de participacién para decidir sobre inver-
siones, aunque, por otro lado, observan la falta de una politica mds
amplia para el municipio, ya que las politicas deliberadas por el PP se
concentran en la recaudacién de impuestos, y menos en los conve-
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nios y financiamientos externos, que son cada vez mds relevantes para
la estrategia de desarrollo local (Torres y De Grazia, 2003:86-97).

El hecho de que por lo general es la presidencia municipal la que
legalmente tiene la facultad de decidir para integrar el proyecto de pre-
supuesto y presentarlo a la legislatura local, muestra que los resulta-
dos del ciclo participativo son todavia uno de los elementos a considerar
dentro de un conjunto mds amplio de compromisos.

La planeacién de las inversiones compromete crecientes recursos
en lo sucesivo, causando que en lo inmediato se (limite) reduzca el
presupuesto disponible; la inversién plurianual en obras grandes obliga
a reservar cantidades en los afios siguientes, monto que se deduce del
ejercicio en el afio presente. Se puede precisar que es un problema
normal que afecta mds a la imagen que al contenido; estas obras fue-
ron previamente deliberadas y decididas conforme al sistema de de-
mocracia participativa, cuyo propdsito es satisfacer necesidades de la
ciudad vista en su conjunto y en el largo plazo. La cuestién que se plan-
tea es en qué grado se afecta la inversidn a corto plazo y cudl es la im-
portancia cualitativa de las necesidades cuya satisfaccidn se posterga.

Asimismo, el aumento de las inversiones en dreas sociales como
educacién y salud, implica el aumento del gasto permanente en per-
sonal y servicios. Ante esta situacién se presentan dos posibilidades: o
bien la tendencia es a reducir la parte efectiva de la inversién nueva
anual, o bien se aumentan los ingresos publicos con un criterio de
justicia fiscal, de lo cual la poblacién deberd hacer conciencia y resol-
verse en las instancias participativas de decisién. As{ pues, la obten-
cién de mayores ingresos implica soluciones de mayor complejidad,
en primer término pone en cuestién el esquema de reparto de los
recursos de la federacién.

Otro problema se deriva del papel decisivo del gobierno en el dise-
fio técnico, que entrafia un riesgo que ha sido observado por Gret y
Sintomer: al principio le devolvia un margen de maniobra a los fun-
cionarios sobre la estructura participativa pero, debido a las protestas,
los funcionarios debieron hacer puablicos sus criterios, al tiempo que
ciertos proyectos de las comunidades fueron impuestos politicamen-
te. A fin de resguardar la autonomia social, se introdujo como recurso
equilibrador la posibilidad de que la pirdmide participativa cuente
con la asesorfa calificada de personas no ligadas a la administracién
municipal (Gret y Sintomer, 2002:49, 53-54).
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Ortro riesgo que ha sido neutralizado por el nuevo modelo partici-
pativo proviene de los mecanismos que atan a los funcionarios a las
estructuras de cogestidn, para hacer que todo el gobierno se compro-
meta con el proceso participativo de decisién-ejecucién. Al respecto,
Fedozzi sefiala que esto ha sido “dificil de lograr, porque a pesar de la
ideologia ‘progresista’, la Intendencia tenia secretarias fragmentadas
que luchaban cada cual por si y cada una por su Intendencia, sus pla-
nes, donde cada Secretario solo tenfa en cuenta su carrera politica’
(Fedozzi, 2004:5). Pienso que el “carrierismo” estd en la 16gica politi-
ca, pero no puede hacer dano mientras esté sometido a la légica demo-
crdtica. El problema radica en que los grupos de poder dentro de la
administracién desequilibren el esquema decidido de forma democrd-
tica. El ¢jecutivo y los legisladores pueden aspirar a tener una mayor
autonomfa y tamafio de sus competencias, lo cual a final de cuentas
tendrd que resolver el voto popular. Bajo el supuesto de que coinci-
den la voluntad popular y la voluntad politica de la coalicién gober-
nante, el problema se reduce a una coordinacién entre organismos
gubernamentales, donde la ejecucién técnico-administrativa estd su-
bordinada a la autoridad politica, en este caso a la nueva estructura
institucional de cogobierno, municipalidad y Consejo del Presupues-
to Participativo.

Habria que anadir el fenémeno de la llegada de inmigrantes atrai-
dos por las ventajas que presenta la ciudad, debidas al propio modelo
participativo, que harfa recomenzar desde cero para los nuevos pobla-
dores y retrasar a los ya establecidos. Este problema remite a la cues-
tién fundamental de la irradiacién del nuevo sistema, o sea, la extensién
a escala estatal y nacional, el desarrollo de las localidades expulsoras
de poblacién y fuerza de trabajo.

Este método significa, asimismo, un procedimiento de regulacién
del conflicto social. La realizacién préctica del concepto de equidad
distributiva lleva a favorecer decididamente a los sectores sociales con
menores recursos, pero ha implicado el disefio de un mecanismo equi-
librador que no abandone a los otros sectores sociales, toda vez que
el presupuesto participativo obedece a un régimen de “gobierno
para todos”. Eso explica la combinacién y ponderacién de tres 16-
gicas: la mayoritario-democrdtica, la de justicia redistributiva y la
técnica.

El funcionamiento de esta légica de justicia distributiva a favor de
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los sectores mds pobres, ha sido demostrado en un estudio de Aldamir
Marquetti, citado por Gret, para los presupuestos entre 1992 y 2000:
constata una correlacién entre un débil ingreso medio y una alta ta-
sa de inversién y, a la inversa, los sectores mds elevados se benefician
de menos inversidn, independientemente de su peso demogréfico re-
gional. Esto es asi porque en la situacidén concreta, hay sectores po-
bres que habitan regiones poco pobladas, de lo que resulta que los
sectores menos poblados reciben mds inversién por habitante que la
media, en tanto que entre mds poblado es un sector, es menor la in-
versién (Gret y Sintomer, 2002:51).

El cuadro de valoraciones asi construido es el que da sentido a la
planificacién de la ciudad y de cada zona; es una expresién de la plani-
ficacién democrdtica en el que armonizan la participacién local y la
participacién a escala de la ciudad y mds alld. Es un proceso cam-
biante de formacién del interés general que combina en una férmu-
la criterios cuantitativos transparentes (sobre una base acumulativa
aritmética, afirman Gret y Sintomer), junto con la préctica de la deli-
beracién ciudadana y republicana, y el consenso y los acuerdos como
principios gufas de la toma de decisiones. Significa también una
redefinicién de la distribucién del poder institucional entre los tres
factores directamente implicados: la estructura participativa, el go-
bierno local y la legislatura donde se amalgaman los intereses de los
partidos politicos.

Los ajustes en los criterios y valores y su combinacién sucesiva nos
dan una idea de un proceso de formacién de una voluntad social expre-
sada en términos muy precisos. Al menos tedricamente, cabe suponer
dos tendencias a equilibrar: hacia la cobertura universal de servicios
(asistencia social, salud, etcétera) y a la satisfaccién gradual de necesida-
des particulares, por tanto a la disminucién de un tipo de demanda y
el aumento de nuevas prioridades, en esto residirfa la dindmica del
modelo de asignacién de los recursos municipales.

En todo caso, se puede concluir que el modelo y el método del pre-
supuesto participativo resuelve lo esencial: el interés general objetivado
por el ciclo participativo es el que determina el procedimiento técni-
co. La democracia directa corre paralela a la democracia representati-
va, las instituciones publicas se ensanchan, en la medida en que re-
troceden los vicios histdricos del patrimonialismo y el clasismo en la
determinacién del presupuesto publico.
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El presupuesto participativo y la economia social

El régimen de PP tiene una injerencia multiple en la economia social
y solidaria. En primer término estd el significado literal; es decir, la
democracia participativa en la determinacién del presupuesto publi-
co, que por su naturaleza es el producto de la actividad econémica de
la sociedad en su conjunto. La préctica clasista establecida histérica-
mente es la determinacién del presupuesto de los gobiernos locales
(omitiendo por ahora el problema de un modelo nacional), mediante
un arreglo entre gobernantes-tecnoburocracias y élites econémicas
capitalistas. Implica una orientacién clasista de los recursos publicos,
excluyendo a las mayorias sociales que también contribuyen a formar
esa masa de recursos.

Pero el gasto y la inversién publicos tienen un significado que se
extiende a un disefio de orden social. La democracia participativa es
un sistema basado en la intervencién directa de los ciudadanos en los
asuntos publicos, desde las comunidades distribuidas en el territorio
y desde los sectores de interés especificos, que de esta manera dan
curso a la expresién y deliberacién de las necesidades individuales, co-
munitarias y sociales. En funcién de los recursos disponibles, crea un
mecanismo de toma de decisiones sobre las necesidades a atender se-
gin las prioridades fijadas por ellas mismas. La participacién-repre-
sentacién de las comunidades constituye un tipo de estructura nuevo,
una nueva institucién mixta en la que participa el gobierno local sin
que aquélla pierda su autonomia. Se da por entendido que esa estruc-
tura participativa es universal, incluye a todos los sectores y clases
sociales en la medida de su participacién, pero también incluye una
racionalidad técnico-politica que el gobierno democritico imprime
para dar un sentido de integracién de la unidad social en su conjunto
y en largo plazo.

El régimen de PP orienta de manera decisiva la aplicacién de los re-
cursos publicos en el suministro de servicios colectivos (agua, energfa
eléctrica, infraestructura urbana, salud, educacién, recreacidn, etcéte-
ra), y con ello incide en el nivel de vida de las personas, los grupos y la
sociedad local. En la medida en que la distribucién atiende en primer
lugar a los sectores sociales con mayores carencias (acciones afirmati-
vas o discriminacidén positiva), es una fuerza niveladora de la distribu-
cién del ingreso, no menos importante que la equidad que introduce
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la negociacién del salario y de las condiciones del trabajo en las rela-
ciones entre capital y trabajo, asi como entre los productores colecti-
vos (cooperativas, comunidades) y los intermediarios capitalistas, lo
cual estd determinado por la democracia econémica.

El PP demuestra que es una via efectiva para la reactivacién econé-
mica, el desarrollo equilibrado entre sectores de la economia y re-
giones, aplicando politicas que estimulan la creacién de empleos en
el sector publico, las empresas privadas y la economia solidaria. Las
politicas publicas influyen, entonces, conscientemente en la inclu-
sién duradera de los trabajadores en la economia, contrarrestando
las tendencias neoliberales al desempleo estructural, la precarizacién
del trabajo y la busqueda de soluciones individuales mediante la eco-
nomia informal. Se sabe que la magnitud de esta influencia depen-
de de la relacién de fuerzas en el campo mds amplio de la relacién
entre las clases a escala nacional, pero la democracia participativa in-
terviene en el resultado en la medida de su generalizacién en las lo-
calidades.

La democracia participativa también cuenta en la remocién de obs-
tdculos a la expansién de la economia solidaria, como componente ex-
plicito de las politicas publicas a través de diferentes medidas.

* Unade ellas es la adaptacién de la administracién municipal pa-
ra dar fdcil acceso a los procedimientos administrativos en la
creacién de empresas y organismos solidarios.

* La dedicacién de fondos publicos para el crédito accesible a las
empresas solidarias.

* La formacién de asociaciones mixtas entre empresas solidarias y
sector publico.

* Laarticulacién de las politicas en torno a la economia social (em-
pleo, proteccién al medio ambiente, salud, etcétera) con la par-
ticipacién de empresas y organismos solidarios. Parte importante
de esta cooperacidn es la contratacién de obras y servicios con el
sector de la economia solidaria, que frecuentemente es un cam-
po privilegiado para el sector privado con su cauda de tréfico de
influencias y corrupcién.

* Elfomento de “incubadoras” de empresas solidarias, relacionan-
do la investigacién en instituciones puablicas con los grupos de
emprendedores solidarios.
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* Larelacién entre educacién publica con la formacién (capacita-
cién, actualizacién y divulgacién del conocimiento) de los gru-
pos solidarios.

Otras diversas facetas desplegadas por el presupuesto participativo
requieren ser estudiadas en la perspectiva de un modelo de desarrollo
guiado por la justicia social, pero ciertamente podemos apreciar un
horizonte de posibilidades para emprender un cambio social decisi-
vo, que revierta la desigualdad social, la desigualdad en la distribu-
cién de los recursos econémicos y del poder politico.
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