EL PRESUPUESTO
PARTICIPATIVO COMO
HERRAMIENTA DE
MODERNIZACION DE LAS
ADMINISTRACIONES LOCALES:
UNA DISCUSION SOBRE EL CASO
ARGENTINO (2010-2015)

| Alejandro Lopez Accotto

Coordinador académico de la Licenciatura en Ad-
ministracion Publica de la Universidad Nacional
de General Sarmiento.

alopez@ungs.edu.ar

Resumen

El articulo indaga el impacto generado por la adopcion del Pre-
supuesto Participativo (PP) en la modernizacion de las adminis-
traciones locales de los municipios argentinos. El andlisis toma
como referencia la ubicacion institucional del PP y su relacion
con otras dreas, la recepcion de las nuevas demandas ciudada-
nas y su inclusion en la agenda gubernamental, la adopcién o el
refuerzo de procesos de descentralizacion y la aparicion de otras
politicas innovadoras. A partir de alli se sugiere la necesidad de
acomparfiar las iniciativas politicas de los gobiernos en materia
participativa con adecuaciones administrativas acordes a las
demandas ciudadanas y con esquemas de planificacion estraté-
gica a mediano plazo.
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Abstract

The article explores the impact generated by the adoption of the
Participatory Budgeting (PB) in the modernization of the local
administrations of Argentine local governments. The analysis
draws on the institutional location of the PB and its relations-
hip with other areas, the reception of new citizens’ demands and
their inclusion in the government agenda, adoption or streng-
thening of decentralization process and the emergence of other
innovative policies. From there, we suggest the need to support
political initiatives of the governments in participatory matter
with administrative adequacy in line with citizens” demands
and schemes of medium term strategic planning.
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administration, modernization, public policies.



I. INTRODUCCION

La década de los noventa estuvo signada por las refor-
mas econdmicas de corte neoliberal llevadas a cabo en
América Latina. Los cambios desplegados apuntaron
a reducir la presencia de los Estados Nacionales me-
diante la desregulacién de los mercados y la privati-
zacion de empresas publicas, y por intermedio de los
procesos de descentralizacion y transferencia de fun-
ciones hacia los niveles inferiores de gobierno. Todo
ello fue plasmando nuevas dindmicas en el plano te-
rritorial (Carmona y Martinez, 2014; Lépez Accotto,
Martinez, Grinberg, y Adaro, 2011).

Las politicas implementadas tuvieron un impacto
de carédcter dual sobre los gobiernos locales. Por un
lado los municipios han sido testigos de una amplia-
cién en sus funciones y responsabilidades, y en me-
nor medida en sus atribuciones, debiendo proveer de
este modo un conjunto mayor y mds heterogéneo de
servicios a la comunidad. A la gestién de los servicios
tradicionales debieron sumar los de salud, educacién,
asistencia social, etc.

Por otro lado, se ha resignificado y en alguna medi-
da jerarquizado el &mbito local (Carmona y Martinez,
2013). Los municipios han comenzado a tener una
mayor importancia en razén de la cercania dada entre
gobernantes y gobernados. Esta relaciéon mas directa
posibilit6 el nacimiento de nuevas practicas y formas
organizativas de resolucién de problemas que, a su
vez, sento las bases para la adopcién de un conjunto
de nuevos mecanismos de gestion puiblica mas parti-
cipativos.

Bajo esta perspectiva, el Presupuesto Participativo (en
adelante PP), aparecié como una herramienta innova-
dora que permite replantear el modo de planificar y
gestionar el territorio, incorporando las perspectivas
de distintos actores en un escenario de creciente com-
plejidad y promoviendo formas més directas y vincu-
lantes en los asuntos de gobierno (Cabannes, 2005).

La democracia representativa que adoptan los pai-
ses latinoamericanos mantiene un caracter indirecto
de participacion. Frente a ella, el PP se constituye en
una politica de participacién popular que incorpora el
concepto de democracia participativa, de caracter di-
recto. Esto se debe a que tiene la virtud de involucrar a
la ciudadania en la decisién de los asuntos ptblicos de
forma continua y vinculante, permitiendo el control
de las autoridades politicas.

Sousa Santos (1998: 25) entiende al PP como “una for-
ma de gobierno piiblico que intenta romper con la tradicion
autoritaria y paternalista de las politicas piblicas, recu-
rriendo a la participacion de la poblacién en diferentes eta-

pas de la preparacion e implementacion presupuestaria, con
un énfasis especial en la definicién de prioridades para la
distribucién de los recursos de inversion”. Por otra parte,
Martinez y Arena (2011) lo definen como “un proceso
de intervencion directa, permanente, voluntaria y univer-
sal, en el cual la ciudadania, junto al gobierno, delibera y
decide qué obras y servicios se deberdn ejecutar con una par-
te de los recursos piiblicos locales”.

La idea de gobierno publico interpela las visiones tra-
dicionales de los gobiernos locales, y los enfrenta al
desafio de generar un cambio de paradigma hacia su
interior. Los mecanismos participativos necesitan para
su sostenibilidad que las burocracias superen la 16gica
tradicional normativo-procedimental y la manera de
estructurar los problemas (y sus soluciones) de forma
sectorial, que otorga a cada area los saberes técnicos y
el monopolio de la intervencién sobre las cuestiones
que le son relevantes frente a la ciudadania.

El PP involucra a los distintos sectores de la adminis-
tracion municipal y requiere de una mayor interre-
lacion de los mismos, desafidqndolos a establecer un
vinculo mads directo con las demandas sociales. Las
necesidades que los propios vecinos priorizan en el
proceso participativo colisionan con la planificaciéon
técnica y sectorial de las areas tradicionales del Esta-
do, porque dichas demandas no suelen estructurarse
en areas especificas de competencia como obras publi-
cas, desarrollo social, educacion, salud, etc., sino que
exigen respuestas transversales al municipio.

Carmona (2011) afirma que para permitir la conduc-
cién y el fortalecimiento de los procesos participati-
vos al interior del territorio local, debe establecerse en
el aparato administrativo un modelo de gestiéon mas
amplio y relacional. Pero, ;qué relaciéon de causali-
dad se puede establecer entre las transformaciones de
las estructuras administrativas y la adopcién del PP?
Montecinos (2009) refiere a estudios que, en base a
las experiencias documentadas, buscan establecer las
condiciones previas para garantizar que el instrumen-
to logre sus objetivos. Desde una visién contrapuesta,
surge como cuestion si la adopcién de experiencias de
PP tiene alguna implicacion en la transformacion de la
gestion de los gobiernos locales, de modo de favorecer
su éxito.

En esta linea, el presente trabajo tiene como objetivo
indagar el impacto generado por esta politica parti-
cipativa en la modernizacién de las administraciones
locales de la Argentina.

Como hipdtesis de investigacion se sostiene que la
adopcion de una préctica de presupuesto participati-
vo no genera cambios e innovaciones significativos ni
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garantiza el logro de sus objetivos si no hay un pro-
ceso conjunto de transformaciones en las estructuras
y en el funcionamiento del municipio, que permitan
aprovechar su potencial modernizador.

Los datos de este estudio surgen de los resultados ob-
tenidos en el marco del proyecto de investigacion “El
Presupuesto Participativo en la Argentina. Alcances
y perspectivas en materia de transformacion politica,
social y de gestion publica” llevado a cabo entre los
afos 2012 y 2015 por un equipo de investigadores del
Instituto del Conurbano de la Universidad Nacional
de General Sarmiento, que relevé quince casos repre-
sentativos de municipios con PP mediante técnicas
cuali-cuantitativas, basadas en entrevistas en profun-
didad y el analisis documental y de fuentes de datos
secundarios.

A su vez, la informacion se ha reforzado con los datos
de tres ondas de Encuestas Nacionales a Municipios
con PP, realizadas por el Programa Nacional de Pre-
supuesto Participativo de la Jefatura de Gabinete de
Ministros de la Nacién.

La primera encuesta, realizada en el ano 2008, consis-
tié en un cuestionario semi-estructurado enviado por
correo electrénico a los responsables de area donde se
gestiona el PP, los que contaron con la asistencia tele-
fonica de los encuestadores.

Los componentes principales consultados fueron:

a) Informacién general sobre el municipio;

b) Informacién del drea municipal responsable del PP;
¢) Finanzas y presupuesto municipal;

d) Aspectos generales del presupuesto participativo;
e) Participacién ciudadana;

f) Proyectos;

g) Apoyos externos;

h) Metodologia de implementacion;

i) Gobierno y administracién local.

Como resultado, se obtuvo informacién de 19 muni-
cipios con PP. La experiencia se repitié con la misma
metodologia y en base a los mismos ejes teméticos en
los afos 2011 y 2014, consiguiendo datos de 35 y 42
municipios, respectivamente.

1.1. La modernizacién en el ambito municipal

Es amplia la literatura que se ha hecho eco del con-
cepto de modernizacién y su aplicacién a los aparatos

burocraticos estatales (Boeninger, 1995; Boisier, 1995;
Iturburu, 1999; Oszlak, 1999; entre otros). En térmi-
nos generales puede entenderse a ésta como un pro-
ceso politico-técnico que busca el fortalecimiento de
las capacidades institucionales de las organizaciones
publicas (Dufour e Ingelmo, 2014), de modo de que
estén en condiciones de regular de forma efectiva las
relaciones sociales, contribuyendo a una mayor go-
bernabilidad.

En la practica, la necesidad de cambios y transforma-
ciones frente a las alteraciones en el entorno existente
y los intentos por mejorar los servicios publicos ofreci-
dos a la comunidad, lleva a los gobiernos a establecer
fenémenos de adaptacion que se valen de una “nueva
forma de pensar sobre la accion de gobernar y sobre como ha
de materializarse ésta” (Villoria Mendieta, 1996:15-16).
Esta necesidad de adaptacién queda especialmente en
evidencia cuando se trata de gobiernos locales, debido
a la cercania establecida entre gobernante y goberna-
do, lo que resulta en una posibilidad de mayor invo-
lucramiento de la ciudadania en los asuntos publicos.

Siguiendo esta linea tedrica, ante los profundos cam-
bios operados en la sociedad, entra en crisis la 16gi-
ca organizacional burocratica weberiana, que si bien
otorga racionalidad al quehacer del administrador
publico, centra su responsabilidad en los procedi-
mientos. Esta caracteristica de las burocracias lleva a
establecer organizaciones rigidas, con falta de involu-
cramiento y exceso de compartimentacion, incapaces
de dar respuestas diferentes e innovadoras frente a las
nuevas demandas de la ciudadania.

Frente a esta posicién, aparecen visiones gerenciales
que plantean la necesidad de dotar de mayor flexibili-
dad a las organizaciones ptblicas:

“Se trata de pasar a gobiernos «abiertos e innovadores»
donde las estructuras organizativas tienden a no ser pira-
midales sino de interdependencia jerdrquica y de autonomia
funcional, favoreciendo el trabajo en equipos, o en todo caso,
dejar la hipertrofia del principio de legalidad vy de normas
como limites, sino como herramientas de gestion” (Garcia
Delgado, 1997: 8).

El acento en la gestion refiere a una nueva forma de
canalizar las demandas de la ciudadania, donde las
politicas publicas se traducen en la produccién de bie-
nes y servicios, y es en funcién de esa produccién que
cobra sentido la adaptacién de las organizaciones.

Varios autores se han preguntado si en los gobiernos
locales latinoamericanos las administraciones publi-
cas se organizan de acuerdo a los modelos resefiados.
La conclusion es que en las practicas administrativas



prevalecen rasgos patrimoniales y clientelares (Bres-
ser Pereira, 2002; Cao, 2008). Si bien se ha adoptado
el modelo weberiano en las formas, ello ha sido pu-
ramente ceremonial, ya que “lo que se desarrollaron
mayormente fueron “buropatologias”, que en el mejor
de los casos se aproximaban al sistema mixto que We-
ber llamé “burocracias patrimoniales”” (Prats i Cata-
1a, 2003). El término “buropatologia” hace referencia
a lo que Sudrez e Isuani (1998) asociaron con la abun-
dancia de procedimientos burocraticos innecesarios, la
superposiciéon y duplicacién de roles y funciones, los
costos excesivos de las adquisiciones estatales y el so-
bredimensionamiento de las estructuras organizativas.

En el caso argentino, ademas de las falencias enume-
radas, se suma una conduccion altamente informal de
las estructuras municipales por parte de los Intenden-
tes, quienes reservan una cuota muy amplia de poder.

“Ello hace que las estructuras orgdnicas municipales sean
muy dindmicas: la creacion o disolucién de unidades, o los
cambios de denominacion, pueden responder a tendencias
en los gobiernos locales [ ...], a procesos de descentralizacion
provincial [...], o simplemente, a la necesidad de generar un
cargo para un militante o un nuevo aliado politico” (Cao,
2008).

Las dificultades de gestion se evidencian en una de-
ficiente planificacion, en la poca difusiéon del presu-
puesto por programas, en la ausencia de control de
gestion, en unos circuitos administrativos informales,
en bajos niveles de capacitacion de los recursos huma-
nos y en unos sistemas de informacién inadecuados,
entre otros (Cravacuore, 2007).

Son pocos los gobiernos locales argentinos que han
avanzado hacia nuevas formas internas de gestion
orientadas al ciudadano, priorizando una visién es-
tratégica de ciudad y favoreciendo procesos de des-
centralizacién. En general, la incorporaciéon de tec-
nologias de gestion se volco a mejorar las estructuras
tradicionales existentes, mas que a generar transfor-
maciones en la articulacion interna y externa de los
municipios, en sus vinculos con la sociedad civil y en
sus espacios de construccion y gestion de politicas
(Grandinetti, 2003).

II. CARACTERISTICAS GENERALES DEL PRESU-
PUESTO PARTICIPATIVO EN LOS MUNICIPIOS
ARGENTINOS

Montecinos (2009) sistematiz6 los estudios sobre el PP
en América Latina, condensando los mismos en tres
perspectivas de andlisis que han intentado dar cuenta
de las experiencias de manera generalizada y compa-
rable. El primer grupo de investigaciones se centra en

las bondades de la implantacion del PP para resolver
diversos problemas que hacen a la relacién Estado-
ciudadania. En el segundo, el eje esta puesto en el di-
sefo institucional del PP, atendiendo a las condiciones
previas y el rol de las instituciones politicas en su de-
sarrollo. El tercer grupo refiere a la herramienta como
una institucion de la democracia participativa, que le-
gitima y complementa las instituciones democraticas
tradicionales.

Respecto del segundo de los enfoques, la mirada ins-
titucional permite ordenar la informacién empirica
basicamente bajo cuatro dimensiones: un componente
fiscal-financiero; uno participativo; uno organizativo-
territorial; y uno legal-normativo (Ramella, 2012; Ca-
bannes, 2005: 9).

El analisis propuesto en la investigacion que sirve de
marco para este trabajo contintia la linea precedente,
aunque adopta una mayor complejidad que le permi-
te establecer nexos con el tercer tipo de estudios sobre
PP. Las dimensiones que abarca son:

(. La financiero-distributiva, que analiza la impor-
tancia del PP en relacién con el presupuesto munici-
pal y el sesgo de los distintos criterios de distribucién
que operan sobre los fondos asignados a esta politica
publica;

b. La participativa, que refiere a los aspectos distin-
tivos que caracterizan los diferentes tipos de partici-
pacion de la ciudadania y los espacios de articulacion
multiactoral generados;

C. La politico-institucional, que busca reflejar el peso
del PP en las relaciones politicas del territorio, el pa-
pel de las legislaturas locales, los disefios institucio-
nales implementados y la secuencia del proceso; y d)
la intraburocratica que refiere a los impactos del PP al
interior del aparato municipal y sobre las formas y 16-
gica de funcionamiento de la gestion local (Carmona
y Martinez, 2013).

Las caracteristicas generales del PP en Argentina, que
se sintetizan a continuacion, refieren a las tres prime-
ras dimensiones, dado que la tltima de ellas conforma
el eje de discusion del presente estudio que analizare-
mos con detenimiento en la siguiente seccién.

El PP comenz6 a implementarse en Argentina luego
de la crisis de fines del ano 2001, en un contexto de
gran descrédito hacia el sistema politico-representati-
vo junto con demandas de la ciudadania a favor de
una mayor participacion en las decisiones publicas
(Carmona, 2012: 81). La adopcién de la herramienta
respondid, en un principio, a la necesidad de legitima-
cién de los gobernantes frente a los vecinos.
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Grafico 1. Municipios argentinos con presupuesto participativo

2002

2003 2004 2005 2006 2007 2008

Fuente: Elaboracién propia en base a Red Argentina de Presupuestos Participativos (RAPP).

En el Gréafico n° 1 puede observarse como la herra-
mienta fue adoptandose gradualmente por parte de
los municipios argentinos, iniciando con una expe-
riencia en el afio 2002. Luego se produce una inflexion
de la tendencia entre los afios 2007 y 2008, con una
fuerte expansion (se pasé de 10 a 21 municipios).

El Programa Nacional de Presupuesto Participativo
ha estimado que en el afio 2015 ya cerca de sesenta go-
biernos locales cuentan con PP. Los datos disponibles
elevaban el niimero a 48 para el afio 2011.

Si bien la adopcion del PP alcanza en Argentina ape-
nas al 5% de los gobiernos locales con rango munici-
pal, el hecho de que un tercio de los municipios argen-
tinos con mas de 100.000 habitantes cuenten con este
instrumento, produce que hoy en dia uno de cada tres
argentinos viva en una localidad con alguna experien-
cia de PP (Martinez y Arena, 2013).

Respecto a los recursos en discusién, los mismos al-
canzan un promedio del 2% del presupuesto total y
un 15% del destinado a obras publicas (Martinez y
Arena, 2013). Los proyectos implicados son principal-
mente para pequefias obras de infraestructura urbana
o comunitaria que implican refacciones o ampliacio-
nes de alcance limitado. En menor medida se llevan
adelante proyectos sociales (asistencia social, cultura,
educacion y salud), de seguridad y socio-productivos
(Carmona y Martinez, 2014: 290).

La distribucién de los recursos puede responder a cri-
terios tematicos o territoriales (Cabannes, 2005). Una
concepcion tematica busca resolver cuestiones trans-
versales que afectan al conjunto del municipio y que
exceden al &mbito territorial de pertenencia inmediata
de los vecinos. En los municipios argentinos la moda-
lidad privilegiada es la territorial, por la cual se subdi-

2009

2010 2011

vide la superficie en zonas especialmente delimitadas
por barrios (o un conjunto de éstos). Esta particion
geografica puede estar relacionada con procesos de
descentralizacién previos o concomitantes. En este
caso, la intencién es “favorecer la aplicacion de esta po-
litica en todo el territorio de los distritos en cuestion, for-
taleciendo el entramado comunitario propio de las distintas
zonas en que suele subdividirse la superficie del municipio”
(Lopez Accotto, Carmona y Martinez, 2012).

El PP se desarrolla en etapas, las que comprenden la
difusién, informacién, diagnoéstico, elaboracion y se-
lecciéon de proyectos, que corresponden a la fase de
formulacién, y la ejecucion y control (Martinez y Are-
na, 2011). Las instancias de participacién de los veci-
nos se centran esencialmente en la formulacién y el
control (Ramella, 2012). La ciudadania participa en
espacios especificos —los foros o asambleas— donde in-
teractdan principalmente con los promotores del PP.

En general, las practicas de PP muestran un elevado
grado de apertura a la participacién de los ciudada-
nos, buscando involucrar a grupos de poblacién que
suelen tener més dificultades para hacerlo como las
mujeres y los jévenes (Carmona y Martinez, 2014).

Segtin Cabannes (2005), las formas de participacion en
las diferentes instancias del PP se pueden clasificar en
directas —donde cada vecino tiene el derecho de par-
ticipar en las asambleas— y en indirectas —en cuanto el
ciudadano no tiene un control directo del proceso al
estar representado por un lider-.

La mayor parte de los municipios con PP en Argentina
tienen estructuras de delegacion y representacion, ya
sea por ser miembro de alguna organizacién de la so-
ciedad civil o mediante la eleccién de consejeros entre
los propios ciudadanos (Carmona y Martinez, 2013).



Estas practicas favorecen y refuerzan la organizacion
territorial de los vecinos.

En la mayor parte de los casos la implementacién del
PP se asocia a una gestion politica en particular (en
cabeza del intendente). Este es un aspecto que puede
atentar contra la permanencia en el tiempo del instru-
mento, ya que ante escenarios de cambios en el color
politico de las autoridades municipales, y en ausencia
de consenso, corre riesgo de discontinuarse la expe-
riencia (ibid.). Por otro lado, el respaldo de los proce-
sos de PP mediante el dictado de Ordenanzas u otro
tipo de normas, no parece garantizar de por si la con-
tinuidad de la herramienta.

III.LA APROPIACION DEL PRESUPUESTO
PARTICIPATIVO POR LAS ADMINISTRACIONES
MUNICIPALES

Para dar cuenta del impacto que la implementacién
del PP produce al interior del aparato municipal y sus
formas de funcionamiento, se consideran para los ca-
sos estudiados las siguientes dimensiones de anélisis:

a) Ubicacion institucional del PP y su relaciéon con
otras areas;

b) Recepcién de las nuevas demandas ciudadanas y
su inclusién en la agenda gubernamental;

¢) Adopcioén o refuerzo de procesos de descentraliza-
cion;

d) Aparicién de otras politicas innovadoras.

A partir del marco tedrico expuesto, nos proponemos
responder a las siguientes preguntas: ;Cuales son los
alcances y efectos del PP dentro de la estructura buro-
cratica municipal?; ;Qué rol cumple como elemento
modernizador de la gestion ptublica local?; ;Es real-
mente un instrumento innovador o sélo constituye
un mecanismo de legitimacién politica?; ; Cémo logra
que la administracion local lo adopte como una politi-
ca central de gobierno?

2.1. La ubicacién institucional del PP y su re-
lacion con otras areas

Dentro de la estructura municipal, el PP aparece fuer-
temente relacionado con la figura del Intendente. En
base al relevamiento de la IIl Encuesta Nacional de
Presupuesto Participativo (afio 2014), en algo mas del
52% de los casos figura dependiendo de la Secretaria
de Gobierno o similar. En efecto, una caracteristica sa-
liente del PP en la Argentina es el rol importante del
Ejecutivo para su adopciéon como una decision poli-
tica propia, mas que a partir de una demanda de la

ciudadania. En el 12% de los casos, el Intendente ha je-
rarquizado el drea, dandole categoria de Secretaria. El
anclaje dentro de otras Secretarias mas sectoriales se
verifica en el 33% de los casos. Realizando un estudio
de panel con los ocho municipios de los que se cuen-
tan datos en las tres ondas de Encuestas, se verifica la
tendencia a la jerarquizacion del PP para cuatro casos,
sea mediante la creacién de Secretarias respectivas o
estableciendo una relacién directa con el Intendente
a través de la Secretaria de Gobierno, en tres no hubo
variaciones y en una experiencia dej6 de estar en cabe-
za del Jefe de Gabinete para pasar a depender de otra
Secretaria.

La intencién, al menos desde lo formal, ha sido dar
un mayor apoyo politico a los coordinadores del PP
de modo de ponerlos a la par de los funcionarios de
otras areas al momento de discutir las prioridades de
politicas y las diferentes visiones al respecto. Esto ha
permitido poner en evidencia los problemas internos
de comunicacion y favorecer la busqueda de solucio-
nes, aunque no siempre con el éxito esperado.

En base a las entrevistas realizadas, se observa que
los funcionarios de las Secretarias tradicionales se han
mostrado muchas veces reticentes a participar de los
debates en el marco de la implementaciéon del PP, y
su presencia en los foros territoriales ha estado ligada
mas bien a la presion del Intendente. En la préctica,
su colaboracién se redujo en muchos casos a asimilar
el tratamiento de los expedientes de proyectos del PP
al funcionamiento tradicional, asociando a la herra-
mienta desde su vision a un drea especifica y no como
politica de gestién global.

Es asi como la adopcion del PP tiene implicancias no
previstas, principalmente en la dificultad de relaciéon
entre las 4reas, problema sin solucién si el gobierno
no se compromete en un profundo proceso de trans-
formacion.

En algunas experiencias, cuando el cortocircuito entre
las areas puso en peligro la supervivencia de la he-
rramienta, reflejada en bajos niveles de ejecucion, la
coordinacién del PP opt6 por contratar técnicos y es-
pecialistas que representan los saberes sectoriales, de
modo de poder prescindir de la estructura existente.
Incluso, en ciertos casos han establecido algtn tipo de
cogestion con los vecinos, de manera formal o ad-hoc,
otorgando fondos a organizaciones de la sociedad ci-
vil (organizaciones no gubernamentales, sociedades
de fomento, asociaciones vecinales, etc.), las que final-
mente se hicieron cargo de ejecutar los proyectos.

Los métodos resefiados no sélo impiden procesos de
modernizacion en la administracion, sino que ademas

INVESTIGACION

MAS PDDER LOCAL.

N
w



44

implican una tercerizacién de funciones que son pro-
pias al municipio, pero que éste lleva de manera defi-
ciente (manejo de expedientes, procesos de licitacién,
ejecucion de obras, etc.), por lo que se debilita la pre-
sencia del Estado.

Si bien los mecanismos de cogestion tienen un ele-
mento positivo de participacion de organizaciones
intermedias, generan un escenario donde el PP se
transforma en una especie de isla diferenciada del res-
to del municipio. En efecto, las otras areas perciben a
la oficina de PP como un “municipio paralelo”, que
realiza tareas que les son propias, interfiriendo en las
respectivas planificaciones sectoriales. Esto genera un
aislamiento que vulnera la legitimidad interna de la
herramienta y dificulta gravemente su desenvolvi-
miento.

Las situaciones resefiadas pueden pasar desapercibi-
das si, pese a los conflictos, se logra mantener un nivel
de ejecucion de proyectos aceptable, atin a costa de es-
quemas organizativos defectuosos y un uso ineficien-
te de los recursos por parte del gobierno local.

2.2. Larecepcién de las nuevas demandas ciu-
dadanas y su inclusién en la agenda guberna-
mental

Las experiencias identificadas con la visién de “muni-
cipio paralelo” impiden una sintonia adecuada entre
las demandas de los vecinos y las decisiones de la ad-
ministracion, lo que se traduce hacia el interior de la
administracién como un divorcio entre el trabajo de
los promotores territoriales del PP —encargados de las
diferentes fases de formulacién y en relacion directa
con la ciudadania- y aquellos que, por sus recursos y
capacidades, deberian llevar adelante la ejecucion de
los proyectos.

En otros casos, se ha intentado realizar una apertura,
procurando generar visiones compartidas entre los di-
ferentes Directores, mediante la incorporacién del PP
al entramado funcional del municipio. Es asi que las
areas no sélo han colaborado con la ejecucién de los
proyectos del PP, sino que también han tomado como
insumo demandas que resultan del diagnoéstico de la
herramienta, haciendo lugar dentro de su planifica-
cién ciertos proyectos que el municipio asume como
prioritarios o politicamente rentables y que original-
mente no entraban dentro de los limites de evaluacién
y seleccién de proyectos de PP.

Si bien estas précticas no rompen totalmente con las
l6gicas sectoriales de los municipios, enriquecen a las
areas con informacién que de otra manera no hubie-
ran conocido o priorizado. Por otra parte, no resulta

facil conciliar estas nuevas demandas con las que el
area considera prioritarias, especialmente en los casos
de Obras Publicas, donde existe algtn tipo de plani-
ficacion que mira el conjunto del territorio a media-
no plazo, mientras que las necesidades que surgen de
los foros de PP en su gran mayoria se relacionan con
cuestiones delimitadas territorialmente al barrio o a la
zona de los vecinos participantes y que muchas veces
requieren pronta resolucion.

La importancia del involucramiento e interrelacion de
las Direcciones para lograr la supervivencia de la he-
rramienta toma relevancia al considerar la cantidad de
funcionarios abocados al PP. Mediante el estudio de
panel de las tres olas de Encuestas Nacionales a Muni-
cipios con Presupuesto Participativo se observa que se
trata de equipos limitados, cuyo personal no siempre
tiene una dedicacion exclusiva y requiere el apoyo y la
articulacion con funcionarios y técnicos provenientes
de otras areas tanto en el momento de la formulacién
de los proyectos (para el estudio de viabilidad), como
en la ejecucion.

2.3. La adopcion o el refuerzo de procesos de
descentralizacién

Segtin la III Encuesta Nacional de Presupuesto Partici-
pativo, sélo un 36 % de los casos vinculan al PP con un
proceso de descentralizacién previa. Aun asi, la mo-
dalidad de aplicacién del PP en Argentina mediante
la division en territorios, favorece el impulso descen-
tralizador, especialmente en los municipios geografi-
camente extensos, heterogéneos y con alta densidad
de poblacién. El PP representa en si una politica de
ejecucion descentralizada, ya que las asambleas y los
proyectos se realizan en los distritos de los gobiernos
locales, coherente con una forma de gestion descen-
tralizada (Carmona y Martinez, 2014).

Sin embargo, los foros territoriales tienden a reflejar
esencialmente las cuestiones vecinales centradas en el
micro espacio urbano, no por falta de buenas practi-
cas en la implementacién, sino por una limitacién en
la concepcién de la herramienta, ya que “...el propio
disefio del Presupuesto Participativo condiciona la forma de
encarar las preocupaciones de los vecinos, haciéndolos con-

centrarse en su barrio” (Annunziata, 2011: 139).

Esta modalidad territorial genera en la practica una
fragmentacion de la vision sobre el municipio, redu-
ciendo la decisién a la escala de proyectos y dificul-
tando el empoderamiento de los ciudadanos para que
éstos definan las politicas prioritarias basadas en un
concepto integral de ciudad. En este sentido, el PP
parece haberse orientado a transmitir demandas loca-



lizadas geogréaficamente y de pequefa escala, lo que
quita poder modernizador a la herramienta. En los
pocos casos en que se plante6 la apertura de las deci-
siones a ejes tematicos, dichas experiencias tuvieron
fuertes resistencias y dificultades al enfrentarse con
aparatos administrativos rigidos y estancos.

Los municipios que han implementado PP, logran-
do reestructuraciones que favorecen la instauracion
de un modelo de gestién relacional, han sido aque-
llos que anterior o conjuntamente adoptaron una vi-
sion integral reflejada en estrategias de planificacion
de ciudad, en muchos casos mediante el impulso de
procesos de descentralizacion. Alli las demandas que
emergieron de los foros participativos pudieron per-
mear todo el entramado municipal, nutriendo a las
areas, las que han ajustado su planificacién a las de-
mandas vecinales.

En esos casos se intent6é dar soluciones que abarquen
las cuestiones en forma particular pero también inte-
gral. Asi, han surgido demandas cuya solucién no es-
taba al alcance de la herramienta ni del presupuesto o
la competencia del municipio, pero que fueron toma-
das y redireccionadas con el fin de lograr el financia-
miento o los acuerdos necesarios para su consecucion.
Tal ha sido el caso, por ejemplo, de la creacién de una
escuela en un territorio que carecia de establecimien-
tos. Por un lado, el financiamiento de la inversién ex-
cedia al monto disponible del PP; por el otro, la potes-
tad sobre las funciones educativas estaba reservada a
la provincia. El gobierno local consider6 la necesidad
de los vecinos en funcién de la infraestructura edu-
cativa existente en el territorio y tomo la decision de
coordinar una solucién con la provincia, con la dispo-
sicién de cofinanciar la construccion de la escuela.

En experiencias mas afianzadas, resulté fundamental
la relacion que se terminé estableciendo entre la parti-
cipacion ciudadana y la conformacion de planes estra-
tégicos por parte del municipio, donde el diagndstico
participativo retroalimenta y orienta la planificacion a
mediano plazo (Allegretti, Garcia Leiva y Pafio Yanez,
2011: 55-56). Entonces, si bien el proceso de PP conti-
nud teniendo un fuerte anclaje barrial o zonal, pudo
favorecerse un intercambio que permita al ejecutivo
municipal ir hacia una idea mas amplia de desarrollo
a escala ciudad.

2.4. La aparicion de otras politicas innovadoras

Se ha relacionado la aparicién de innovaciones en po-
liticas publicas con la existencia planes estratégicos
enmarcados dentro de una gestion estratégica, ya que
permiten pensar la ciudad en su conjunto con una vi-

sion de largo plazo (Carmona, 2012: 53-55). Desde este
punto de vista, el PP no parece corresponderse con el
surgimiento de ciertas herramientas que involucran a
la ciudadania, tales como los mecanismos de control
y rendicién de cuentas, o los abordajes integrales en
campos de politicas especificas, que si se asocian a la
presencia gestiones estratégicas.

Sin embargo, el relevamiento de casos ha ofrecido
varios testimonios que permiten relacionar la visibi-
lizacién de demandas durante los foros del PP con la
creacion posterior de foros temaéticos participativos.
Esto ha sucedido cuando las caracteristicas propias
de la herramienta resultaban limitadas para abarcar
problemas transversales al municipio, que exceden la
idea de proyectos y exigen una atenciéon mas perma-
nente por parte del gobierno. Tal es el caso de los con-
sejos asesores tematicos (tercera edad, nifiez, género,
etc.). De este modo, se pudo experimentar una exitosa
ampliacion de redes que vinculan el Estado con la so-
ciedad.

Ante la aparicion e impulso de politicas innovadoras,
se ha apreciado que luego de varios afos el PP alcanza
una etapa en la que queda en cierta medida relegado
frente a los demas canales participativos asentados.
Este fenémeno lo que hemos entendido como una
“burocratizaciéon” de la herramienta, en cuanto a que
ha perdido su carécter transformador (Lépez Accotto,
Martinez y Papards, 2014). Ahora bien, mas que un
signo de rigidez, esto seria consecuencia de la incor-
poracion de altas instancias de participacién y de una
estructura modernizada de gestion municipal.

III. CONCLUSIONES

El presente trabajo ha intentado describir las caracte-
risticas generales que adquiere el presupuesto partici-
pativo en los municipios argentinos y su importancia
creciente dentro de las politicas ptblicas adoptadas a
nivel local.

En primer lugar, la adopcion de la herramienta en
Argentina ha respondido en gran medida al interés
despertado en las autoridades politicas locales (en la
figura del Intendente), para dar mayor visibilidad a la
gestion y otorgar legitimidad frente a los electores, todo
ello dentro de una légica de acumulacion politica.

Sin embargo, la introduccién del PP como modo de
obtener mas legitimidad del gobierno por medio de
la participacién de la ciudadania en los asuntos del
Estado, esta limitada por la complejidad que presenta
hacia el interior de la administracién, especialmente
cuando estan presentes logicas burocréticas patrimo-
nialistas que adoptan posiciones reactivas escudadas
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en el formalismo y el apego a los procedimientos.

En los casos donde se introdujo la herramienta en el
marco de procesos de modernizacién administrativa
orientadas a una idea de desarrollo local integral, ge-
neralmente acompanados de algtn tipo de descentra-
lizacién (donde se pudo producir un refuerzo entre
la implementacién de la herramienta y la delegacion
de autoridad de funciones a los territorios), la misma
goz6 de mayor sustentabilidad, ya que favorecié una
gestion relacional acreditada por una mayor colabora-
cién entre las dreas de gobierno.

Los equipos técnicos del PP, incluyendo los coordina-
dores zonales, son quienes tienen mayor relaciéon con
los vecinos, y por lo tanto, funcionan potencialmente
como un canal directo de comunicaciéon hacia dentro
del municipio de las demandas ciudadanas. Cuando
estos equipos tienen una articulacién aceitada con el
aparato municipal, aun siendo limitados en nimero
de personas, facilitan la comunicacién de las necesida-
des de los vecinos y se hace participe a los funciona-
rios de las diversas dreas, lo que termina materializan-
dose en politicas publicas que enriquecen el proceso
de gestion politica del municipio.

No se verifica que resulte un limitante para su desa-
rrollo el monto del presupuesto destinado al PP, ya
que los efectos potencialmente modernizadores que
contiene la herramienta exceden ampliamente el limi-
te impuesto desde la l6gica puramente financiera-dis-
tributiva, y pueden impactar de muy distintas formas
en el resto de los recursos presupuestarios.

La creencia de que implementar una propuesta de PP
en el entramado municipal con un fuerte anclaje te-
rritorial sobre bases partidarias o de organizaciones
sociales basta para garantizar el éxito de esta politica
publica, resulta una visién limitada que puede llegar
a horadar la aceptacién de la herramienta con pérdida
de participacion, y frustrar la posibilidad de un cam-
bio profundo en la gestion municipal. Tal es el caso
de los municipios que se centraron tinicamente en la
obtencion de resultados, con el propésito de presentar
a la ciudadania un nimero importante de proyectos
ejecutados.

La esencia del PP es la de transformar la relacién entre
la ciudadania y el gobierno local, empoderando a los
vecinos para que puedan decidir en base a sus deseos
y necesidades, y controlar la gestiéon municipal. Para
lograr este objetivo, las estructuras municipales deben
ser lo suficientemente flexibles como para incorporar
la herramienta a su funcionamiento, ya que “mientras
mds enraizado esté el proceso participativo en la adminis-
tracion, mayor capacidad de maniobra e influencia sobre el

funcionamiento del proceso tendrd la ciudadania” (Alle-
gretti, Garcia Leiva, y Pafio Yanez, 2011: 51).

En definitiva, se puede afirmar que el aprovecha-
miento de los efectos modernizadores del PP hacia el
interior de la administracién, mediante la adopcion
de logicas de gestion relacional y reestructuraciones
orientadas a la identificacion y satisfaccion de las de-
mandas ciudadanas, potencian el desarrollo de visio-
nes estratégicas y mecanismos de planificacion de me-
diano plazo.
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