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Resumen

El “presupuesto participativo” es un enfoque alitmo a la
presupuestacion tradicional que promueve la camflaede la esfera
politica y la ciudadania en un proceso de toma awsidnes que
compromete una parte o porcentaje del presupuestm dleterminado
nivel de gobierno. Si bien existen casos de imphmo@®n a escala
regional, las expresiones mas exitosas se obsamniaal municipal-local.

La experiencia pionera de Porto Alegre, Brasientg desde el afio
1989, constituye una referencia insoslayable enrismé.atina y en el
mundo. A partir de entonces, distintas ciudadediase dado formas
singulares de funcionamiento aunque es posiblertirdea todas ellas
bldsquedas comunes tales como: impactos distrilsutinel gasto y en la
generacion de ingresos, legitimacidn de los pracepoliticos y
presupuestarios; contribuciones a la cohesionlsadia transparencia de
la gestion, y al fortalecimiento de los vinculosiedad civil-Estado.

Consolidar las democracias a la vez que reducidssquilibrios e
inequidades, son retos medulares para los gobiemokss politicas
publicas desempefian un rol clave para tal fin.dEandireccion., el interés
por el estudio del presupuesto participativo ndirsiéa a los alcances
técnicos, como canal de asignacién de recursas,gein involucra la
consideracién de sus potencialidades para comtdbade el espacio local
a la formulacion de politicas publicas méas distiitas, y en especial
aquellas dirigidas a las familias.

La institucion “familia” es un actor histéricamentdevante para
las politicas sociales y, en las Ultimas décadassufrido cambios
sustanciales que han puesto en cuestion el maddlcidnal y las formas
clasicas de abordarlo.



CEPAL - Serie Politicas sociale$ W51 El “presupuesto participativo” y sus poiales aportes...

Consecuentemente, se ha visibilizado con fuerpadasidad de calibrar las lineas de accion en
curso para adecuarlas a estos nuevos cotidianomitdraion de este documento, entonces, es dar
impulso a un debate que aun no se ha extendidalfficieste: ¢En qué medida el presupuesto
participativo (PP) puede resultar una via priviegi para responder mas ajustadamente a los retos qu
afrontan las familias y las politicas sociales lagdienen como destinatarias? Ademas de haceidnenc
a diferentes experiencias emprendidas en la rega@iabocamos en este trabajo a recorrer con mayor
profundidad dos casos nacionales: Rosario (Argenjivilla EI Salvador (Peru).
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Introduccioén

El presupuesto publico es una via para comprendenoclos

gobiernos disponen de los recursos, en funcidénadeptioridades
definidas en la agenda. Estos documentos, por,tademas del valor
administrativo y financiero, exhiben un caracter iremtemente
politico. ElI Presupuesto Participativo (PP) en ipaldr, es un

dispositivo innovador en relacion con el enfoquaitional. En este
marco, la esfera publica y la poblacion transitam pn proceso
participativo de deliberacién, de toma de decissonee cogestion de
una parte del presupuesto global. Los ciudadanofosgrotagonistas
en tanto que seran quienes definan las prioridddeasbra e inversion
publica para sus entornos territoriales de reféaefibarrios, distritos,
regiones); estas decisiones seran luego refrenddglasanera mas
extensiva a través del voto. Si bien existen casescala regional, el
programa se ha implementado principalmente a tocel.

Desde 1989, momento en que despunta en Porto ABmsil,
cada ciudad o regién ha disefiado estrategias yemsgu de
funcionamiento en funcion de sus condiciones malfi sociales y
administrativas. Asi y todo, es posible entrevgetbms comunes que
remiten a la bdsqueda de impactos distributivo®legasto y en la
generacibn de ingresos, a la legitimacion de lo®cesos
presupuestarios y a ganar en transparencia erst@éigea la cohesion
social, y al fortalecimiento de las redes ciudadanae los vinculos
con el Estado (Bloj, 2008a).

Esta herramienta ha sido sindicada como una aedssnnovadoras
en Ameérica Latina y luego de dos décadas en la@segional y mundial
cabe interrogarse sobre ¢Qué capacidades ha defoogara afrontar y
resolver los problemas ciudadanos georeferenciados?
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¢Su incumbencia se limita a los problemas barripleduales o aspira a proyectarse como base
para la formulacién de politicas publicas? ¢ Quéuexjan las familias en el disefio y en la practica
que inaugura este dispositivo?

A la luz de estas preocupaciones abordamos elsanélé dos casos nacionales: Rosario
(Argentina) y Villa ElI Salvador (Perd) En el Peru, el sistema lleva mas de nueve afios de
ejecucion ininterrumpida refrendada por la puestavigencia, desde el afio 2003, de la “Ley
Nacional sobre Presupuesto Participativé?or su parte en Argentina se viene implementando
desde el afio 2002 vy, a diferencia de Peru, no sdabarado una normativa de alcance nacional.
En lo que respecta a las localidades seleccionzmtas casos, si bien exhiben condiciones bien
diferenciadas (urbanas, poblacionales, socioecaa@nproductivas) comparten el ser pioneras en
sus respectivos paises y el hecho de contar cosdlit red asociativa y organizacional que ha
favorecido la puesta en marcha y la continuidadigglositivd.

En cualquier caso, la emergencia de un dispositvesta naturaleza no puede desprenderse de
las condiciones mas generales por las que ha sdidwda region en las Ultimas décadas, y de la
necesidad de instrumentar estrategias innovadaraspgrmitan la restitucion del vinculo Estado-
Sociedad Civil luego de transitado el ciclo largolibberal. En este sentido es importante, previteren
introducirnos en las particularidades de este dispo, contar con un panorama de la situaciorehckel
la region y de las brechas distributivas a finafeet presente en qué contexto se proyecta como una
herramienta que puede tributar a la formulaciépaliéicas mas inclusivas a nivel local.

Tomando como referencia el periodo 2002-2006,d@nedemostré el mejor desempeiio de
los ultimos 25 afos y la mayoria de los paisesetprrimentado una disminucion de la pobreza y
la indigencia. Los guarismos mas alentadores seredos en Argentina (area urbana), Costa Rica,
Chile y, Uruguay, con tasas de pobreza inferiore82% y entre 3% y 7% de indigencia.
Contrariamente, Perl, se encuentra entre los casosnas altos indices de pobreza media-alta,
oscilando entre el 38% y el 48%, junto con Colomitauador, El Salvador, y Republica
Dominicana. La reduccion de la pobreza, en lossdsmde se ha consignado, esta directamente
relacionada con el aumento del Ppgr capitay con la implementacion de politicas mas
distributivas; a excepcion de algunos paises ahedio de desigualdad regional ha disminuido
aungue la concentracién del ingreso sigue siertdq@EPAL, 2008).

Junto con las diferencias en la estructura didikibu es posible observar una marcada
heterogeneidad de la pobreza en cada pais, y pbgrupos poblacionales al interior de estos, de
acuerdo a los niveles educativos, el tipo de jefatle hogar, y la composicion étnica de la
poblacion, entre otros factores. Un aspecto tamtdfavante es la baja en las tasas de desempleo
en las areas urbanas, impactando principalmenta Angentina, Panama, Republica Bolivariana
de Venezuela, Uruguay y Colombia; paises que hab@strado tasas de desempleo muy elevadas
durante los noventa. Esta situacion obedece noastadncidencia de los ingresos laborales en el
ingreso total de los hogares sino también a laaréeta propiedad y a las transferencias monetarias
que provienen de la seguridad social, de los progsagubernamentales de asistencia social, y de
otros hogares (CEPAL, 2008).

1 Enadelante VES.

Peru junto con Republica Dominicana son dos paisela region en los que esta vigente una leyanaacional que regula los
presupuestos participativos.

Para el andlisis de Rosario nos hemos apoya@méaside la consulta bibliografica y documentaluea investigacion empirica
socio-antropolégica realizada entre los afios 20B808.La aproximacion a Villa El Salvador se ha realizagolusivamente a partir
de estudios realizados por otros autores y de dectawion proveniente de instituciones publicasiyapias. En razon de ello
encontraremos citados fragmentos de entrevistas phdervaciones de campo sélo para Rosario. Eudorespecta a Perd,
agradecemos en particular la colaboracion de la ®&@-Perd, a su Director Dr. Julio Ernesto Diaaéles y a su colaboradora
Lourdes Lula Blanco, que han facilitado el accesmageriales muy valiosos para este estudio.
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En lineas generales, se consigna un mejor posiniento que en el pasado para cumplir con la
primera meta del Milenio (el porcentaje de persandigientes para el afio 2007 alcanzaba un 12,6%,
cifra cercana al objetivo del 11,3%), aunque larasion de reducir la pobreza total a la mitad dra
2015, si bien se consignan avances, estos estdpandgbajo de lo esperado (CEPAL 2008).

Para alcanzar estas mejoras relativas ha sido arexgsoner en marcha nuevos pactos
sociales y financieros, lo cual ha favorecido lapidn de nuevos mecanismos de asignacion de
recursos como el PP. Ahora bien, por qué intersmgpuntualmente sobre las contribuciones que
puede brindar este sistema a las politicas qudibimea las familias?

Somos concientes que en el pasado reciente l&aupiéti “familia” ha sido una de las mas
afectadas por el cauce que tomaron las politicabbeeales concentradas, fundamentalmente, en
el achicamiento del Estado y en la reduccion deftoggublico social. Esta direccionalidad
contribuyé ampliamente a la profundizacion de lesedjuilibrios distributivos y al aumento de la
pobreza, erosionando la estabilidad familiar y rapkeo, los sistemas de proteccién social y el
papel tradicional de las mujeres, a la vez que rgede incertidumbre y mayor vulnerabilidad
social (CEPAL, 2008).

Los nlcleos familiares, sufrieron cambios substéexien la composicion, estructura, roles, e
insercién productiva de sus miembros asi como ze éwidente el creciente protagonismo de las
mujeres como jefas de hogar, la incorporacion raagdvias mismas al mercado laboral y el proceso de
“feminizacion” del empleo. Aun considerando estaggformaciones, hoy las familias en sus diversas
modalidades de expresion, siguen siendo una refarsacial vertebral, afectiva y productiva. No es
casual, entonces, que asistamos a una revitalizdeidprotagonismo politico y de los estudios en la
materia y sobre las intereacciones y redes secalmterior de las familias y entre vecinos.

A nivel estatal, los paises vienen revisando lag@mas y las politicas sociales asi como
los mecanismos de transferencia de ingresos ab gasfal; y, justamente, las familias se ven
implicadas en estas reorientaciones. Particulaenkst bases y la dindmica de los programas de
transferencias condicionadas que se han impulgatioregion son un reflejo de como se concibe a
las familias y, dentro de ellas, a las mujeresaatotadministradoras y al mismo tiempo receptoras
del bienestar (Marco, 2009); orientacion que eseqitble de ser interpelada.

Es posible trazar, entonces, un puente entre ccinoeg de la familia, las politicas, y las
legislaciones pues estas Ultimas, tal como sudgileneo (2009),se aplican dentro de determinadas
politicas publicas. En general los programas yptd#icas se modifican con mayor celeridad que las
leyes y, especialmente en materia de familia,dasepciones a partir de las cuales se disefiansaxpre
cierto retraso respecto de la dinamica social. éteohos olvidar, ademas, que las familias no lingitan
composicion a las relaciones de parentesco sindnglig/en interacciones y vinculos no parentales,
hecho que diversifica ain mas el panorama. Poddetis entonces, que si bien se consignan avances
en cuanto a la legitimacion de las diversas forpuesasume el lazo familiar, es necesario insisélen
reconocimiento de los multiples modelos de orgaiimeexistentes; la mayoria de las veces las qgaiti
se disefian en base a ideales que rozan muy latatalfa realidad y expresan un caracter conservador
que aleja a las politicas de un enfoque de deréchos

Situados en el PP advertimos la ausencia de refarerplicita a la categoria de “familia”,
como un actor relevante del proceso. Del recomioiodiversas experiencias se desprende que en
este dispositivo se participa en calidad de reptaste de algun tipo de organizacion de la
sociedad civil o de manera autonoma-individualicomo grupo familiar. De todas maneras, y Si
bien no contamos con informacién desagregada gsigo@anita dar cuenta del impacto sobre las

4 El estudio de Flavia Marco (2009) sobre legisladémparada de familia advierte, también, que endgoria de los paises de la
regioén, si bien las leyes de familia han evoluaim lo han hecho de manera mas lenta que los eambe se han producido en la
vida cotidiana, y las regulaciones de la famiigauen estando fuertemente influenciadas por el g@Niapolednico de 1804.
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familias partimos de la presuncion de que, masdal@uienes participan, las decisiones que se
toman en el PP tienen un correlato directo en efliemo de las familias, en los barrios y en las

sociedades locales en general. La pregunta qugudese desprende es si incluir a la familia como

un actor mas tensionaria la condicion de “vecindgdi redundaria en contribuciones. Dicho de

otro modo, si la/s familia/s puede resultar undéador valido para la dinAmica del programa y para
la formulacion de politicas desde el nivel local.

Por el tipo de propuesta que conlleva, el PP rtacesinternerse cercano a la ciudadania y a las
huellas territoriales e identitarias, y en eseidenexhibe mas capacidades que otros mecanismos de
asignacion para garantizar una distribuciéon magatiga de los recurcos que dependen de su Orbita,
contribuyendo especificamente: a) A la identifiéagy formulacion de proyectos y programas sociales
gque respondan a las necesidades de los nucledmifesnen todas sus modalidades de expresion; b)
Apuntando a sortear las clasicas tensiones erliteg® barriales y/o comunales y politicas ditégich
grupos focalizados de individuos o familias; c) &forzando complementariedades que tributen a
calibrar el disefio y la ejecucion de las politeasales.

Entonces, introducir la idea de familia, sobre dalgesa una tradicién conservadora, en el
marco de una propuesta innovadora como el PP swg@sfuerzo de afrontar, desde este espacio,
el cardcter dilematico que ésta conlleva: de un,l&ddiversidad de modalidades que presenta es
interpelada por posiciones clasicas pero, al misimmpo, es rechazada por las perspectivas
criticas por el tinte conservador que evoca. Eréstainte, entonces, explorar a la luz de los retos
que enfrentan las politicas dirigidas a las famjliaen la direccion de asegurar el ejercicio de lo
derechos basicos, como este sistema puede daa@bitdnuevo debate alrededor de la cuestién.
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. Los nuevos cotidianos
de las familias latinoamericanas

La “familia” es una de las formas de organizaciécia a través de la
cual los grupos sociales definen sus estrategiasotieevivencia y
deciden en torno a la reproducciéon, al consumogsavinculos y
solidaridades, a las relaciones de género (De i@divé001). Es un
microcosmos donde se articula la dimension prodagtireproductiva
bajo cddigos culturales y circunstancias sociodhisas dinamicas.
No se trata, por tanto, de una institucién aislsida intrinsecamente
vinculada a procesos sociales mas amplios quelorat cuestiones
de orden simbdlico e ideolégico que dan sentidasaiinagenes de
“normalidad” o “naturalidad” que circulan en unacismlad en un
determinado tiempo y lugar (Jelin, 2007)

Desde comienzos de los afios ochenta se han producid
transformaciones sustantivas en la conformacidstsuetura de las
familias’. Y esta categoria evoca hoy una multiplicidadisenomias
gue desbordan la clasica definicion de familia eacparental. En la
direccién que venimos de sefialar, para comprenstes giros hay
gue considerar procesos mas amplios relacionadodosocambios
demogréficos, el envejecimiento poblacional, laaban la tasa de
fecundidad, la insercién de las mujeres al mercdeldrabajo, las
migraciones, entre otros.

5 La autora advierte, también, sobre la tendencia eupresan las encuestas, y la informacién censalgeneral,

a no diferenciar los términos “hogar” y “fdiai’ sin que exista necesariamente una corresparidentre ellos.
6 Consultar Oliveira (2001), Wairnerman (2005, 20@F}PAL (2006), Therborn (2007), Cerruti y Binstd@009), y Marco (2009).
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Estas variables han repercutido de manera directh &nbito privado (Arriagada, 2008) asi
como en las representaciones colectivas en tolmddaa y a las practicas asociadas al cotidiano de
las familias.

Tenemos, entonces, que si bien el modelo de familidear conyugal, centrada en la figura
paterna, sigue teniendo un fuerte peso asistinppefandas transformaciones y transiciones. En la
region, y en el mundo, se experimenta una dismimude las familias biparentales con hijos y el
aumento de las monoparentales (con o sin hijog)pa@flejo de una [...] creciente pluralizacion
de las estrategias de convivencia (Rodriguez Sugnhmango Rodriguez, 2003:60); tendencia aun
mas marcada en los contextos de pobreza.

GRAFICO 1
AMERICA LATINA (16 PAISES): CAMBIOS EN LOS TIPOS DE FAMILIAS NUCLEARES Y TRABAJO
FEMENINOEN ZONAS URBANAS, 1990-2004A
(En porcentajes)
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Fuente: Panorama Social de América Latina 2006.
http:/Amww.eclac.cl/publicaciones/xml/0/27480/PSE2006_Cap4_AgendaSocial.pdf, 2007: 225. Consultado 20 de Marzo 2009.

De la lectura del grafico 1 se desprende esta digitin del modelo patriarcal y el
crecimiento de las familias biparentales con hipos el aporte econémico de ambos progenitores.
Asimismo, ha crecido la proporcion de familias moan@ntales y las nucleares con jefatura
femenina (Arriagada, 2007).

Existe consenso respecto de lo que se entiendelineas generales, por “familia
monoparental”: un hogar en el que uno de los doggmitores estd a cargo del hogar y de hijos
econdmicamente dependientes. Un rasgo substasadigieeo las mujeres o los varones a cargo son
proveedores a la vez que cuidadores lo cual pusdiendar en mayor vulnerabilidad debido a la
menor disponibilidad de tiempo y energia para deséiar ambas tareas adecuadamente. De todas
maneras, la estructura monoparental puede incldiemas de parientes, a otros miembros no
parentales, y el hecho de que haya un Unico primgesicargo no significa que estén solos para
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asumir las tareas ya que pueden funcionar de mamaifar a una familiar nuclear tradicional; del
mismo modo que en familias biparentales, las resguihidades pueden recaer en un solo cényuge
deviniendo en monoparentales de hecho.

Una conclusion importante, entonces, es que la tparentalidad” se expresa también en
una diversidad de formas en razén de que las pessomiban a esta situacion por vias, trayectorias
educativas, y situaciones sociales diferenciadadriBuez Sumaza y Luengo Rodriguez, 2003).

En lo que concierne a la insercion productiva, sedzeque el ingreso total de los hogares se
compone principalmente del ingreso laboral, desfienencias publicas y privadas y de ingresos de
capital. Particularmente en las familias en sithiacde indigencia, las transferencias son la
principal fuente de compensacion, pero para aqehasituacién de pobreza el ingreso laboral es
central (CEPAL, 2008). El deterioro de las fuentesndiciones de trabajo que acompafaron a las
politicas neoliberales han tenido un impacto direant la caida de la tasa de fecundidad de las
mujeres, en la reduccion del porcentaje de famitigmrentales, y en el aumento del empleo
femenino (Hopenhaym, 2007). Y hay que insistir mmeente aqui en la relacion entre mujer,
mercado de trabajo y cotidiano familiar en razénadienportancia creciente que han adquirido en
el mercado laboral, en los ingresos familiaresn yas practicas y representaciones de la familia.
La division del trabajo esta estrictamente ligadagar productivo que ocupan hombres y mujeres
y hay, por lo tanto, una articulacion entre lasmdfarmaciones familiares y las del sistema
productivo que exigen una mirada integradora (Waiaa, 2005)

Las ultimas décadas han sido cruciales no sélolpdretitucionalidad de género sino para
la incorporacion de las mujeres al mercado de jiogbero hay que subrayar, sin embargo, que la
insercion adn dista de ser equitativa. Kliksberfiataba para Argentina que, [...] s6lo el 28,6% de
los cargos gerenciales del Estado nacional estédpados por mujeres y cuando se analiza el
porcentaje que ocupan cargos directivos en judgsmies donde la dotacién femenina es
mayoritaria, surge a las claras que no guarda sorelencia con la poblacién femenina total.
(Kliksberg citado por Di Nucci, 2003:6). Tenemostances, que si bien la situacién laboral de las
mujeres ha mejorado y el trabajo femenino es cadamés relevante en las economias familiares,
persisten severas discriminaciones, visibles eromeemiveles de remuneracidén en general y para
los distintos niveles educativos, asi como elevadusles de informalidad y de ocupacién en
trabajos de baja productividad (CEPAL, 2068a)

Particularmente el concepto de “jefatura de hogarehina” permite identificar los hogares
que estdn a cargo de mujeres a causa, en la malmii@s casos, de ausencia de pareja. Para
dimensionar la importancia de este proceso, hayrgmarcar que hoy: [...] una de cada cuatro
personas en América Latina vive en un hogar enefjiefe es mujer, mientras que a principios de
la década de los afios noventa dicha relacién ewndepersona entre siete (CEPAL, 2008:36).
Situacién que también ha traido como consecuenw@amayor valoracion de las mujeres en el
desempefio de roles estratégicos en las acciomasnEate a la pobreza y en la administracion de
los recursos de los programas de transferenciaticionadas.

Ahora bien, la jefatura femenina también suele iasee con mayor vulnerabilidad, hecho
que se corrobora en diversos paises de la regi@eiifing Chile, Colombia, Costa Rica, México,
Panama y Paraguay); la reduccién de la indigerecisido mas rapida para los hogares con jefatura
masculina. En la misma direccion, PeBalivia, El Salvador, Guatemala, Hondur&luguay y
Venezuela exhiben porcentajes mas altos de indigeaclos hogares con jefatura femenina. Y
Brasil es un caso en el que no se consignan dfiaetan marcadas entre una y otra jefatura. Hay

Los nuevos enfoques en las ciencias socialesréiicos respecto de reservar el estudio de laltawide los lazos sociales para la
Sociologia, y del trabajo y la distribucion deliiesp para la Economia (Wainerman, 2005).

Para ampliar este punto consultar los resultgrldsicaciones, ponencias y documentos) del proy&iliticas Laborales con Enfoque de
Género”, impulsado por la Divisién de Asuntos dadeeé de la CEPAL, www.cepal.org/mujer, y Rico y b&a2006 y 2009).
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que considerar por ultimo las variaciones existepta subgrupos poblacionales; por ejemplo, en
los hogares rurales con jefatura femenina las tdeamdigencia son menores de los de zonas
urbanas en casi toda la region, a excepcion dec@add, Honduras y Pert (CEPAL, 2008).

Volviendo la atencién hacia los dos casos de estpdira Villa ElI Salvador que cuenta con
un alto porcentaje de poblacion en situacion derqmah) los datos provenientes del Plan de
Desarrollo Concertado arrojan que el 32% de la R&Aconforman mujeres (Ortiz, 2008);
diagnéstico que coincide con la tendencia citada pado el pais. Muchas de ellas se encuentran
en hogares de gran vulnerabilidad, con bajos révetkicativos, y con dificultades de acceso a los
servicios basicos y a la salud; condiciones queatkinentan el circuito de la pobreza. En Rosario
si bien la situacion global es sensiblemente difierelas mujeres al frente de hogares pobres
padecen situaciones semejantes. Asimismo, y erirégcibn ya mencionada, de acuerdo con
informaciones vertidas por la coordinacion prowahalel “Programa Familias por la Inclusion
Social” (regién sur de la Provincia de Santa Fejodeaproximadamente, 32.000 beneficiarios/as,
el 98% son mujeres que conforman hogares monopdeenton un nimero de hijos a cargo que
oscila entre uno y siete (Entrevista CoordinadoiRcial-12 de Febrero 2009). Vemos asi, como
en estos programas de transferencia condicionadenlgeres aparecen como las intermediarias
frente al Estado asi como las administradaitehonoren(Marco, 2009); lo cual, en cierto modo,
alimenta el circuito de vulnerabilidad.

De lo expuesto hasta aqui se hace evidente laidadede considerar, a la hora de analizar a
las familias y las politicas, los contenidos difmiados que asumen en el tiempo y los efectos que
tienen estos cambios para el sujeto y para la wamtsdn colectiva. Lejos de alimentar la idea de
que estamos frente a una desintegracion moral sléatailias, argumentacién recurrente desde
visiones conservadoras, hay que insistir en quaoelelo de familia naturalizado en el pasado es
tensionado hoy por nuevas férmulas de convivengé&arg solo requieren ser diagnosticadas sino
incorporadas efectivamente y con celeridad al disdé las politicas que las tienen como
destinatarias principales.
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ll. Una aproximacion
al Presupuesto Participativo
y sus precondiciones

El binomio democracia-ciudadania sienta las basda dosmovision
moderna y del funcionamiento de los Estados. Asiccen décadas
pasadas la “democracia”, el retorno a las demasaen la regién,
ocupd el centro del debate politico y social, heyha agregado el
problema de la representacién politica y de la adadia. Los
presupuestos participativos estadn intrinsecameigedds a estas
polémicas y a una serie de acciones y reformaa érbita estatal que
hacen posible una mayor descentralizacion de la endecisiones y
con ella la profundizacién de la democratizaciomadeciudades.

A. Democracia y deliberacion ciudadana

Como bien sabemos, la democracia no es ni un gpBstado ni de

sociedad, sino un “tipo de régimen politico” (Ssexs 2000) y las dos
formas canonizadas (la representativa y la detibajase consolidan a
partir del siglo XVIIl. La democracia representatise ha forjado
alrededor de la figura del Estado Liberal y depkascipios de autonomia
de los gobernantes y eleccion de los mismos pte darlos gobernados
(Pousadela, 2006). Por su parte, la “democracibedativa” conlleva el

cuestionamiento intrinseco a la representacion ntndonos a
sociedades clasicas griegas en las que los ciunkadde la polis

deliberaban sin intermediacion en pleno ejercice® ld “soberania
popular".Y, a grandes rasgos, lo que entendemos daonocracia

participativa distingue la practica que se dedaresi el marco del PP.
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En lo que respecta a la ciudadania, esta categpail@ce en la cosmovision liberal dando
cuenta del lazo politico primario entre el indivady el Estado, y como garantia de igualdad: [...]
los derechos civiles y politicos son los atributbs la ciudadania, contrafaz del régimen
democratico y de un Estado que trata a todos igrabn(Fleury, 2005:199); ahora bien, el
principio de igualdad ha sufrido histéricamente stantes embates. Situados en la
contemporaneidad el deterioro de las condicionasutiadania, asociada a una disgregacion de los
lazos sociales y una fragilizacién de los anclajestitarios, ha puesto en evidencia mas que nunca
que no existe una correspondencia forzosa entrelmde ciudadania como garantia de igualdad y
como practica sustantiva. Si restringimos la mirhdaia la ciudadania en tanto teoria de la
igualdad seran evidentes las inadecuaciones agjereicio efectivo (Heater, 1999).

En la historia reciente de la region se consighanemos dos momentos emblematicos de la
discusién en torno a la ciudadania. El primerogtikmgar hacia fines de los afios setenta, y a lo
largo de los ochenta, ligado a la emergencia deasuantagonismos y movimientos sociales y a
los procesos de redemocratizaéj@l segundo, remite a la década del noventa goraleones ya
citadas reiteradamentePero no es la intencion extendernos en estostetelsmo esbozar una
aproximacién a la cuestién de la ciudadania suibtepte ser vinculada con las practicas del PP.

¢ Qué sujetos encarna hoy la ciudadania? (Garr2®®6). La nocion de ciudadania evoca
una experiencia multidimensional que involucra idmaciones (o identidades relativés)
acciones y representaciones sociales que se tramaa vida cotidiana y que posicionan a los
sujetos frente a si mismos y de cara al Estadqg,(BOD8)2. Estas experiencias son dinamicas,
sujetas a cambios (ampliaciones y restriccione®€l éempo y transcienden la esfera exclusiva del
Estado; los ciudadanos actlan en diferentes campesno convergen necesariamente en lo
publico-estatal (Hopenhayn, 2001); de todas maneeagen constantemente compelidos a dirimir y
negociar las fronteras del binomio inclusion/exdason el Estado, resignificando asi los umbrales
de “bienestar” para la poblacion en general, pasablectivos particulares, y para las familias.

En el ejercicio de una democracia participativa,steciedad civil desempefia un rol
particularente activo en la toma de decisiones esdbs asuntos publicos, y estas préacticas
contribuyen a ampliar la construccion de la ciudéaley el ejercicio de los derechos. Pero, de
hecho, en sociedades complejas la deliberacionpaddde tener lugar en espacios acotados por lo
que entendemos que los presupuestos participatgodtan espacios particularmente interesantes
en esa direccion.

B. Descentralizacion a la medida de las ciudades

Actualmente la mitad de la poblacion mundial habiteciudades con tramas complejas que comparten
problemas de fragmentacion social y espacial,lgseouales una gran parte de los habitantes diésarro
su vida en condiciones precarias. Por lo tanto,denlos imperativos centrales de las politicasigabl
debiera estar orientado a favorecer una convivemoaEna mas equitativa.

®  En principio hay que mencionar el aporte invalerael sociélogo britanico T.H Marshall y su seciseagolutiva de los derechos y la nocién

canodnica de “ciudadania social’. Cheresky subrpya hoy esta problematica es evocada desde mwadasry complejas lineas de
pensamiento: [...] los movimientos altermundialistéis multitud” de Virno, Hardt y Negri, la reflsdad del individuo contemporaneo en
la perspectiva de Giddens, el populismo de Lazklsujeto politico democrético de Ranciére (Z28)6:
10 En Miejas y Nuevas Formas de Ciudadartmpenhayr(2001) distingue dos impactos decisivos de la dipdeion: uno politico y
cultural, expresado en la tendencia a la mayoriderecion de las diferencias y, en consecuenciandeciudadania “protegida”
por el Estado y por una suerte de “fiscalizaciéobal’; el otro directamente ligado al ambito ecomry financiero, y a las
restricciones al ejercicio efectivo de los derachaciales y econémicos.
Los sujetos y/o grupos sociales se “asocian” comptiendo aspectos puntales de su accionar y erewliés planos de la vida
cotidiana; y alrededor de una diversidad de n&adllenidentificacion, de representaciones y préstica
Minujim y Bustelo (1996), para el caso argentiab igual que Garretén (2006) plantean la conwierde dos modelos de
ciudadania en la region. En el primer caso, seahddluna ciudadania emancipada y otra asistidel sggundo, de ciudadanias
“‘imaginadas o deseadas” e ‘“institucionales clasicas

11
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Hoy existe consenso respecto de considerar al ipimigor su escala y cercania con los
ciudadanos, como el espacio adecuado para dirotitigas y democratizar la gestion publica. Han
demostrado mas capacidades que otros niveles dergolpara la innovacion social deviniendo en
una suerte de “laboratorio de transformacionestipadi y administrativas” que luego son
recuperadas a nivel nacional (Fleury, 2005); ham iicorporando, asi, nuevos desafios en el
campo del desarrollo local, de la inversion publiamla democracia.

Ahora bien, para que las ciudades y sus gobieouadds dispongan de poder decisional es
necesario contar con mayor autonomia y con nividedescentralizacion que permitan reordenar
los cadigos de la gestién y de la administraciaalloEn rigor de verdad, en América Latina los
debates sobre autonomia y descentralizacion coaneazplantearse con firmeza desde mediados
de los setenta y en los afios ochenta esta tendemafirma, para luego se profundizada en los
noventa; aunque no se puede hablar de procesogjBoews involucrando al conjunto de paises.

En lineas generales, si entendemos por “descematcan” la transferencia de atribuciones,
competencias, poderes y recursos, de la admiri@raentral hacia las administraciones locales o
regionales, observamos que muchos paises refleg@nbien un proceso de “desconcentracion”
(Argentina y Peru son ejemplos de ello). En esaogiala delegacion de competencias y
responsabilidades hacia los municipios no se ha disompariada de la transferencia de recursos
necesarios y del poder decisorio pleno.

La descentralizacién implica, en sentido estrictoa transformacion en la modalidad de
gestion de los recursos y servicios en el teratate toma de decisiones de “arriba” hacia “abajo”
(del poder central o provincial hacia el municipaf)de la construccion colectiva. Y exige una
concrecion gradual y una subjetividad ciudadana agpempafie y amplie la esfera publica no
estatal (Borja, 1987). En teoria esta al servieidadorecer la distribucién, el equilibrio territay
y una gestibn mas eficiente pero no debemos petdevista que los niveles de gobierno
subnacionales cuentan con recursos diferenciadan yos casos en que los procesos de
descentralizacion no han respondido a proyectosodeticos sdlidos han contribuido a
profundizar los desequilibrios al interior de ladg®eS.

Es evidente, entonces, que los procesos de destaadion y autonomia no estan exentos
de matices. La mayor parte de los paises de labmreguenta con regimenes politicos
presidencialistas y con una tradicién centralizada lo que, histéricamente, las ciudades han
estado sujetas a las decisiones del poder centeglianal”.

Al aludir a los conceptos de autonomia y de aufargal igual que lo que venimos de
observar para la descentralizacion, conviene estabblgunas advertencias. Siguiendo a Sabsay et
al. [...] La autonomia consiste en la facultad qeedila autoridad para darse sus propias normas,
elegir sus autoridades y administrarse a si misie@tro del marco de su competencia territorial y
material (1999:87). Por su parte, la “autarquiapliva una auto-administracion pero basada en las
reglas y recursos que provienen de los nivelesrigups de gobierno; a diferencia de la condicién
de autonomia que posibilita promulgar leyes propiastofinanciamiento.

Se puede inferir, asi, la complejidad que revidtepeblema de la autonomia y la
descentralizacion en la medida que ponen en jupgdaransformacion estructural de la gestion y
una distribucion de poder y de recursos. En Argarge observan ciertos avances legislativos en la

13 Generalmente, se asocia la descentralizacién cafeneias progresistas sin embargo hay que recqugaen Argentina fueron los

gobiernos militares quienes dieron los primerasopan esta direccion. Jordi Borja (1987) recorapéicitamente la existencia de
una tradicion descentralizadora de caracter reaatp y opuesta a los intereses democraticos.

En el caso de Argentina, la primera Constituchtacional de 1853 adopt6 la forma de un Estado Bedmm dos niveles
territoriales de gobierno, nacional y provinciat &orgaba a las provincias un caracter auténomaopptestad de regirse por sus
propias constituciones; mientras que los municjpéagarquicos pero no auténomos, debian regirsegtas cartas magnas y se
rigen también por la Ley Organica de Municipalidade
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direccion de alcanzar autonomia para los municipiesgue no se han visto concretados. La
reforma de la Constitucion Nacional de 1994 reféeledobligacién de los gobiernos provinciales
de impulsar esta direccionalidad sin embargo halape librado a la voluntad politica de cada
autoridad provincial. El Unico ejemplo exitoso laafd fecha es el de la Ciudad Autéonoma de
Buenos Aires que en el afio 1996 alcanz6 su aut@npleria.

Tenemos entonces que la democratizacion de los cipiod, acompafada de la
descentralizacion administrativa y de mayores ei/ale autonomia, constituyen precondiciones
para instaurar un dispositvo como el PP.

C. Presupuesto publico y participativo

Como ya se ha expresado, a través del presupwsskstados administran sus finanzas en funcion
de prioridades que legitiman o restringen el acadsda ciudadania a determinados bienes y
servicios (Hofbauer y Vinay, 2002). Si bien acordangue tres de los objetivos basicos de este
instrumento son la disciplina fiscal, la asignadi@recursos compatibles con la estrategia palitica
y la eficiencia y eficacia en la ejecucién de evatas (Schick, 2002; ODI, 2004), los mismos no
responden soélo a imperativos econdmicos sino antakd@nes politicas mas generales de los
gobiernos. Durante décadas ha tenido hegemoniaamt&pcidn reduccionista que le ha atribuido
al presupuesto el caracter de “herramienta neutaareciendo con ello la construccién de un
discurso “despolitizador” y técnico; y oscurecieddaelacién entre reconocimiento de derechos,
recursos y prioridades de la agenda gubernamdmted.las decisiones presupuestarias hay teorias
y modelos de gestion que han fundamentado no ®ilates tedricos sino politicas nacionales y
locales concretas (Norton y Elson, 2002) con careeaias directas en la vida de las personas.

Presupuestar, entonces, técnicamente es un prdeeptanificacién y calculo anticipado
pero que involucra una serie de dimensiones: politistitucional, normativa, econémica, de
gestion, de cultura politica, de negociacién derastpublicos y privados. Se desarrolla en etapas
que se reiteran anualmente (formulacién, aprobadagislativa, ejecucion, seguimiento y
evaluacion) aunque sus implicancias van mas allafaefiscal en que se elaboran.

El PP, como hemos advertido, es una mecénica difede presupuestacion por la cual una
parte del presupuesto municipal o regional se vagaaira decisiones que se tomaran en asambleas
deliberativas; estas prioridades deberan conwvertrs proyectos que luego seran consensuados,
negociados o rechazados por las areas de gobigraplg poblacion votante. EI PP inaugura una
concepcion participativa de la presupuestacionyeg @gunos autores califican de “gestion social
de las finanzas” (Matias 2004:21).. Esta orientat¢ida demostrado impactos positivos a nivel de la
recaudacion fiscal, de la inversion social y deelduccién de las inequidades. En este proceso se
retine actores publicos y privadby particularmente, la sociedad civil esta llamadacupar un
lugar protagénico deliberando, cogestionando coresthdo local y auditando la gestion de
gobiern@®. La sociedad civil es la principal interlocutora dector publico a la vez que la que debe
contribuir a garantizar la ejecucion de los acugrdias politicas (BID, 2008).

Porto Alegre (Brasil) ha sido la ciudad pionera este campo y, como tal, referencia
ineludible para el resto de los municipios y pars dnalistas; luego le ha seguido Montevideo
(Uruguay) en el afio 1990. Desde entonces tenenemsplys en toda Ameérica Latina y en el

15 poder Ejecutivo, Poder Legislativo, ciudadanamilias y diversas organizaciones (ONGs, organizessi profesionales, empresas,

universidades, investigadores, agrupaciones gresjibarriales, vecinales, etc.).

Aunque en ocasiones suele ser amalgamada o fiestralgconcepto de “tercer sector” (Roiter 2004nprende una gran diversidad de
actores que representan intereses “publicos aialest' (Bresser Pereyra 1999) y que interactuauy éente al Estado.

Porto Alegre, es una ciudad que cuenta con apem@mente 1.300.000 habitantes y constituye eleejen area metropolitana que
alcanza una poblacién de alrededor de tres mdlone
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mundo, y hoy se consignan mas de tres mil ciudddesles y urbanas; de escala pequefia,
intermedia y grandes metropolis) que han puestmancha iniciativas en esta direccion. De todas
maneras, Brasil continda siendo el pais con maacagaseguido de Peru, Ecuador, Bolivia y
Colombia; el resto presenta desarrollos desigu@labannes, 2007) Las motivaciones en cada
caso suelen ser variadas, aunque se distinguengmiteador comun: la bisqueda de mejorar la
asignacion, gestion, ejecucion y control de losirses publicos.

El estudio comparativo de treinta casos de Amdratina y Europa que sistematiza Yves
Cabannes (2005), junto con el Manual que recogaposndizajes de otras catorce ciudades, es un
aporte invalorable para la reflexion sobre estasgs0¥. Un aspecto a destacar es que brindan
criterios e indicadores comparativos diferenciantheo dimensiones para el analisis de los PP:
participativa, financiera, territorial y juridica@mmativa, y politica y gubernamental.

En lo que respecta a la dimensién participativaasseia especificamente con el ejercicio de
una “democracia participativa”; una practica gueorpora la palabra de los “otros’(Entrevista
participante del PP- 20 de Junio 2007). A fin dastjr las definiciones, Cabannes (2005)
diferencia entre formas ‘mas avanzadas’ de demiacrdicecta y una ‘intermedia’ a la cual
responderian las experiencias latinoamericana®Pde @la que el autor define come’mocracia
representativa comunitaria (0 asociatjyaDentro de esta mecanica, en algunas ciudaddsa se
favorecido la participacion delegativa de los cudafzos, apoyando la intervencion de las
estructuras barriales y politicas pre-existentes eenterritorid®, mientras que en otras, la
participacion individual directa; mas alld de quecamismos informales de representacion estan
siempre presentes. Como hemos anticipado, no Haseneias explicitas a las “familias” como
nacleo convocado e incluso en casos como Rosatia fragmentado el programa en PP General,
PP Joven, y Ciudadania Activa de las Mujeres; velwes sobre este punto.

En lo que respecta a la dimension financiera, erdaje de Cabannes (2007) toma en
consideracién indicadores como el porcentaje deelngsos que se someten a discusion dentro del PP,
respecto del presupuesto global del municipio @megl porcentaje del presupuesto municipal por
habitante; y la relacion con la trama fiscal. Sanerimer punto no hay una regla fija e inclusaea
misma experiencia los criterios han ido cambianolo & tiempo. En general, y particularmente en
Brasil, representa entre el 2% y el 10% del presstpuejecutado, efectivamente gastado, y mientras
algunas ciudades se mantienen en estos margeagsnoly excepcionales, como Mundo Novo o Porto
Alegre, discuten, por lo menos formalmente, el 10@%0s recursos.

En cuanto al ingreso por habitante, este es mugda@ry oscila entre 2,200 USD en paises
europeos a menos de 20 USD en Villa El SalvadomijPestos valores son una expresion de la
capacidad que manifiesta el programa en cada cdsbapoyo politico con que cuenta.

Para analizar el componente “ingresos” hay queiderar el grado de autonomia financiera
de los municipios y la cultura fiscal vigefiteEn cuanto a los egresos, el mayor porcentaje esta
dedicado a la inversién de corto plazo aunqueagndctica, la ejecucion del gasto se alarga en el
tiempo por ineficiencias gubernamentales o por imlgoables coyunturalés
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Tatagiba y Teixeira (2006) refrendan la existede procesos interesantes en Uruguay, Ecuaddy NRexico, El Salvador y Colombia.
Brasil: Alvorada, Belo Horizonte, Campinas, Caxéo Sul, Icapui, Porto Alegre y S&o Paulo. Otradatles de América Latina:
Cotacachi, Cuenca, Montevideo, llo, Villa El SaleadEuropa: Cérdoba y Saint-Denis.

Tal es el caso de Porto Alegre.

Los municipios cuentan con atribuciones para gesticsus intereses locales para lo cual pueden, aezaudar y disponer
libremente de recursos propios provenientes detdsas y demdas contribuciones que establezcan garisdiccion. Tienen,
asimismo, participacion en gravamenes directoslivéctos que recaude la Provincia.

Brasil tiene un sistema presupuestario combir@ado cual también se discute en este marco el Plarianual de Inversiones
(Cabannes 2007: 84).
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En lineas generales, la legitimidad del progranzedde de la coherencia que exista entre
programacion y cumplimiento de los compromisos adosnpor la gestiébn de gobierno. Hay que
considerar, también, que no siempre las decisiqgunesse toman en este espacio estan en armonia
con las planificaciones méas globales (Planes Direst Planes Estratégicos y otros recursos de
mediano y largo plazo). La investigacion realizadeRosario, por ejemplo, ha demostrado que una
de las imputaciones de la poblacion al gobiernallas que trata de “imponer” proyectos
contemplados en los planes mas generales (queiaelser financiados por fuera del PP) lo cual se
percibe como una desviacién de los fondos destmabiprograma (Bloj, 2006 y 2008). En Villa el
Salvador, como veremos mas adelante, la situa@@plasmitea de manera inversa. En cuanto a la
recaudacion fiscal hay que subrayar, por ultima, édectos favorables que ha tenido. Como
ejemplo de la relacién entre presupuesto partieipat fiscalidad en otras ciudades, en este caso
brasilefias, Cabannes (2007) subraya que en Campleade y Cuenca la recaudaciéon aumento
significativamente vy, particularmente, en Portoghéela morosidad para el impuesto predial bajo
del 20% al 15%; en Mundo Novo también se consigraaraduccion.

En los municipios de llo y Villa el Salvador, enr®ela distribucion de los recursos del
Presupuesto Participativo por zonas estd directamevinculada a su nivel de morosidad
tributaria. Sin tener resultados realmente tangibén el sentido de poder relacionar directamente
la baja de la morosidad con el “criterio tributariginculante”, queda claro para el Municipio de
llo que “el proceso permitié una toma de conciens@bre los recursos municipales, sobre sus
limites y sobre su origen (Cabannes, 2007.:81)

Con el hecho de que estos fondos se destinanaamugdida, a obras e inversiones de corto
plazo, y que el mecanismo contribuye a la transgéede las asignaciones, se genera un circuito
de confianza que tributa a la consolidacion deauti@ra fiscal mas responsable (Cabannes, 2007).
Entre los desafios pendientes esta seguir mejorngmlitica fiscal y de gastos para que el
programa tenga una impronta cada vez mas sigivécah cada ciudad y region.
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lll. Dos experiencias nacionales
en la mira: Rosario (Argentina)
y Villa El Salvador (Peru)

Presentamos en este apartado dos experiencias edeippesto
participativo que han tenido, en sus respectivisegareconocimiento
como procesos pioneros y que han demostrado urrokésaestacado
con proyeccion a futuro.

A. Rosario

La ciudad de Rosario esta ubicada al sur de laiiiievde Santa Fe y,
de acuerdo con las cifras que arrojo el dltimo egpsenta con una
poblacién de 909.397 habitarffes

Por su historia productiva, social y cultural ocupa lugar
destacado en el pais aunque su desarrollo seridmeate comprometido
durante los noventa, alcanzando niveles de desemplde pobreza
inéditos; hoy la ciudad y su area metropolitanaraesgn signos de
revitalizacibn comparativamente a las crisis ttadsis en el pasado.

23

Fuente: INDEC, Censo Nacional de Poblacion, HegygrVivienda 2001.

21



CEPAL - Serie Politicas sociale$ W51 El “presupuesto participativo” y sus poiales aportes...

GRAFICO 2
PROVINCIA DE SANTA FE EN EL DIAGRAMA NACIONAL

A7

Fuente: Instituto Geografico Nacional-Republica Argentina. Disponible: http://www.ign.gob.ar/. Consultado: 2 de
Marzo 2009

Nota:Los limites y los nombres que figuran en este mapa no implican su apoyo o aceptacion oficial por las
Naciones Unidas.

1. El contexto de emergencia del presupuesto partic  ipativo

En Argentina a partir de la primera mitad de logemta las expresiones de descontento social
fueron creciendo exponencialmente, desembocandimseestallidos sociales de Diciembre de

200F%. Una caracteristica singular de esta etapa esml@rgencia de nuevos espacios de
participacion politico-ciudadana en los que un @ngbpectro de actores visibilizaron una gran

disconformidad con las formas tradicionales deasgmtacion politica y social. Destacamos, asi,
las efimeras “asambleas barriales y populares”’mpastearon mayormente a los sectores medios
urbanos y al “Presupuesto Participativo”, impuls@do los gobiernos locales, entre muchas otras
expresione®. La emergencia del PP en el pais, y en Rosarjmasditular, no puede desconectase

de estos acontecimientos y de la intencion del plodal de hacer frente a la crisis arbitrando un
mecanismo que permitiera regenerar la confianza esfera politica.

El programa se lanza a comienzos del afio 2008ual que en otros conglomerados del pais
como la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, aunquizledte ya habia sido instalado hacia fines
de los afios noventa. Y es la Ordenanza N° 7326ae 9 de Mayo de 2002, la que establece
formalmente su implementacion:

[...] Art.2: Del Concepto: El presupuesto participadi consiste en una forma de gestion del
presupuesto, en la cual la poblacion de la ciudad,través del desarrollo de jornadas
participativas, debate acerca de las prioridadesqupuestarias por areas tematicas (Ordenanza
N° 7326 Concejo Municipal de Rosatrio)

Desde el inicio ha sido defendido por la gesti@ala@omo una practica que promueve una
nueva cultura politica, a través del didlogo emteEstado Municipal y la ciudadania, y del
fortalecimiento de los lazos comunitarios. Y, comemimos de decir, dado que emerge en un
contexto de aguda critica social, devino en uneategfia politica valiosa para responder a las
demandas de la poblacion (transparencia en labgedé gobierno, eficiencia en la asignacion de
recursos, mayor intervencién de la ciudadania enakuntos publicos). Esta percepcion se ve
refrendada en entrevistas realizadas a los técdeloBP de las cuales transcribimos un fragmento
elocuente: [...] E: Primero, es un lugar que el Estptbpone para incorporar la palabra de los
vecinos saltando el descreimiento que tiene todadanstitucional de la ciudad. No es ingenuo

24 ge advertia en la regién, mas alla de lo quetactnen este pais, la configuracién de un “campdadprotesta” mas global
(Auyero, 2002).

% Hacemos referencia también a piquetes, corterits, puebladas, clubes de trueques, toma decddbyi edificios publicos,
movimientos de ahorristas, entre otras expresiones.
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que la municipalidad largue la consulta directa anvecino (Técnico del Presupuesto
Participativo-Entrevista 17 de Marzo 2005).

A las motivaciones coyunturales descriptas se agretyos antecedentes decisivos como la
trama asociativa y organizativa con que contabaiddad que, aunque distribuida de forma
desigual en el territorio, era y es muy diversifizg activd. Cabe destacar, también, las politicas
sociales que venia desarrollando el Estado Mudigpea contribuyeron a ampliar el acceso a los
derechos y a una practica de reclamos y de mosifimeciudadana.

2. El programa de descentralizacion

Rosario es una ciudad autarquica que aun no ceentautonomia plena aunque este debate esta
tomando fuerza en el presente. El proceso de deakieacion” se puso en marcha a partir del afio
1995 promovido por una gestion politica de cortegiadista que venia gobernando la ciudad con
continuidad desde el afio 1989.

Deciamos que la vida urbana esta signada por krdificacion, la fragmentacion, y la
heterogeneidad. Una categoria estructurante darzaturbana es la de “barrio” en tanto unidad
territorial, morfolégica y fisondmica ademas detg@larma para la organizacion social y la
representacién simbdlica de pertenencia a un espagitorial. Jordi Borja (1987) entiende al
barrio como unidad que condensa la conciencia tiedecla identidad cultural, las formas
asociativas, los conflictos sociales y urbanosagebde las demandas de participacion ciudadana.
La descentralizacién es, justamente, una herramiemtdular para delimitar estos microcosmos
internos y favorecer los equilibrios territoriales.

Tenemos, entonces, que cada sector dentro de wdkgdcise identifica por rasgos,
problematicas y desafios singulares. En el casesti ciudad, histéricamente al problema de la
heterogeneidad territorial se sumaba la supergwosicie las delimitaciones por lo que la
descentralizacion unificéd estos territorios alramede la figura del “distrito”. Actualmente esta
dividida en seis distritos.

Cada distrito tiene su sede en un Centro Munidij@aDistrito (CMD) cuya localizacion
responde a una concepcion estratégica definidelg@ian Director de la Ciud&dy estan a cargo
de incorporar los sectores sociales mas desfadom®a@ la vida urbana. Esta nueva estructura
aspira a responder a la necesidad de equilibratelwiorios y de generar nuevas politicas de
gestion y administracion relacionadas con la desmamnacion de los servicios municipales; la
coordinacion de actividades de las diferentes adeagobierno; la organizacién de estructuras
asociativas comunitarias; y la redefinicion de tmds publicas. Se promueve, asi, la creacion de
nuevos ambitos politicos de participacion, plaaifion colectiva y auditoria de la gestion
municipal. En el afio 2003 estos distritos han daftina subdivision en areas barriglé® 7 en
cada caso) con el proposito de facilitar el acdesta poblacion al programa PP.

El PP, concebido por la gestién local como un éslateel proceso de descentralizacion,
tiene su base de operaciones en los CMD.

% Asociaciones vecinales, clubes, movimientos saiglartidos politicos, organizaciones sindicalegamizaciones profesionales,

cooperativas, ONGs, organizaciones de base, paasgDe acuerdo con datos vertidos por el MunigiRiosario cuenta con 103
vecinales, 109 centros de jubilados, 237 clubemss y deportivos, ademas de 6 museos, 9 salestle y 30 salas de cine (Sitio
Web de la Municipalidad de Rosario: <http://ww\gado.gov.ar>.

27 E| Plan Director es el documento que sistematizganeamiento municipal global.
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GRAFICO 3
DISTRITOS MUNICIPALES DESCENTRALIZADOS

Distrito Centro

,-;_,\-.“‘ Poblacion: 261 047 habitantes Densidad de poblacion: 128,5 habitantes/ha.
RUI Superficie: 2 037 ha. 11% del total del Vivienda: 110 152 unidades
J— Municipio
‘\ Distrito Norte . . .
'?:—?—- A Poblacion: 131 495 habitantes Superficie: \?ﬁ/?;?jzd fg 4%02bLa:i'(§’;de3;7'44 habitantes/ha.
N 3502 ha. 19,.6% del total del Municipio :

Distrito Noroeste

: q,, Poblacién: 144 461 habitantes Superficie: Densidad de poblacién: 32,73 habitantes/ha.

[} 4 414 ha. 24,7% del total del Municipio Vivienda: 41 740 unidades
‘\‘_' \ Distrito Oeste . L .
”T'; i\, Poblacion: 106 356 habitantes Superficie: Bﬁ/?jr']%zd 3dle 6I)205b:.larﬁldoz?(‘:18236’45 habitantes/ha.
‘-\Lﬁ,'-! 4 021 ha. 22,5% del total del Municipio '
‘(‘7_'\7"'\ Distrito Sudoeste . o )
o 37_)1. Poblacion: 103 446 habitantes Superficie: \?ﬁ/?;?jzd zdge z%abha:i'do;dessl’ﬁ habitantes/ha.
! j/‘ 2 019 ha. 11,3% del total del Municipio ’

Distrito Sur
Poblacion: 160 771 habitantes Superficie:
1 876 ha. 10,5% del total del Municipio

Densidad de poblacién: 85,69 habitantes/ha.
Vivienda: 48 541 unidades

Fuente: Elaboracion propia sobre datos de la Municipalidad de Rosario.
http://www.rosario.gov.ar/sitio/gobierno/datosdistritos.jsp. Consultado: 5 de Marzo 2008.

3. Estructura y la dindmica participativa

El antecedente mas directo para la instrumentadébrpresupuesto participativo en la ciudad de
Rosario remite a la modificacion del sistema prassfario que se produjo en el afio 1996, en
favor de lo que se conoce como “Presupuesto pgrddr@’. Esta orientacion sento las bases para
que los destinatarios asumieran un mayor protageonien la definicibn de prioridades y en la
distribucion del gasto publico.

En el organigrama municipal el PP se ubica en Hitabrde la Secretaria General del
Municipio, dependencia que mantiene una relaciop esrecha con el responsable maximo de la
ciudad, el Intendente. De todas maneras, la reapditsd del funcionamiento recae en una
coordinacion general y en las autoridades de lostriis Descentralizados (Directores y
Coordinadores).

Al igual que en la modalidad tradicional de pressgtar, el PP se desarrolla en ciclos
fiscales ejecutados al afio siguiente de su elaldora&nualmente se redacta un capitulo especial
gue se incorpora al Presupuesto General de la Maitigtad para ser aprobado por la instancia
legislativa de la ciudad, el Concejo Municipal.

GRAFICO 4
EL PRESUPUESTO PARTICIPATIVO EN EL ORGANIGRAMA MUNI CIPAL

Intendente

+
l— Secretaria General _l

Coordinacién Técnica General Director de Distrito _l

Coordinacion Técnica del PP por Distrito

Fuente: Bloj, 2008a:38
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En lo que respecta a la mecénica de funcionamidetodispositivo, la Ordenanza de
creacion es muy flexible y establece soélo la coataria de dos rondas consultivas y una general al
afio. A lo largo de este proceso se producen enoserdgemanales o0 quincenales de
ciudadanos/vecinos que tienen como referencia tdgaii e identitaria a los distritos
descentralizados (y a las areas barriales) y gligedsn en “asambleas”; se elaboran prioridades
de obras e inversion por areas tematicas, se csueserobras y proyectos de inversion con los
coordinadores y los directores de distrito, se tdam anteproyectos presupuestados con la
colaboracion de las secretarias de gobierno, sm\at propuestas por distrito y, finalmente, se

redacta el capitulo correspondiente al PP. El @dlgal culmina con la exposicién publica de los
proyectos presupuestados y votados.

GRAFICO 5
CALENDARIO DE PRESUPUESTO PARTICIPATIVO

mayo—octubre

Trabajo en los Consejos

Fuente: Municipalidad de Rosario / URBAL (2009:13)

La Primera Ronda se inicia con la convocatoria amideas considerando las ya

mencionadas areas barriales (38/40 aproximadarffeie)estas jornadas los participantes/vecinos
se familiarizan con el programa, con la situacidesppuestaria del municipio, y con el plan

general de Obras y Servicios. Incluyen un “Tallee ®iagndstico Barrial Presupuesto

Participativo” en el que se identifican de manemiminar las problematicas mas urgentes; y se
realiza la eleccion de los Consejeros Barriales igtegraran los Consejos Participativos de

Distrito (CPD), sobre los que recaera gran parte desponsabilidad del proceso.

28

En el caso de Porto Alegre, la regionalizaciéh pfegrama se produjo mediante criterios socio-egfes, de acuerdo con la
tradicién organizativa de los movimientos de pdbtas de la ciudad y no obedeciendo a criteridsigxamente “técnicos” zonales-
urbanisticos, como establecia hasta entoncesddiregional del Plan Director de Porto Aledfedozzi, 2000). Se han establecidol6 areas
geograficas y 5 comisiones tematicas en las qdebsgten en asamblea las problematicas que afettida la ciudad.
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En lineas generales, se promueve la representagiditibrada entre hombres y mujeres,
como parte de una politica de afirmacién de lagsativa de género del mismo modo que esta
estipulada la cantidad de consejeros por disttitogueden participar en relacién con el nimero de
ciudadanos presentes con derecho a&%oto

Recientemente se produjo un cambio en la modaliigadesignacién de estos consejeros.
Anteriormente se votaba entre las postulaciondsgdasistentes a la Primera Ronda pero, desde el
afio 2008, se promueven las postulaciones volustésia que medie el voto). A pesar de que este
cambio buscaba despejar las sospechas de cliemtedjgse pesaban sobre la modalidad anterior,
hoy son muchos los participantes que argumentaedasidad de volver al sistema anterior.

Los Consejos Participativos de Distrito (CPD) oizigam el trabajo sobre la base de un ndmero
reducido de comisiones tematicaBroyectos de Equipamiento y Urbanos—infraestructuras y
equipamientos, realizacion y mantenimiento de olta@ses como pavimentacion, construccion,
instalaciones, remodelaciones, sefalizaciones;- gtc.Proyectos Sociales—capacitacion, talleres,
recreacion, desarrollo local, programas de asiaterducativa y de salud—. (Municipalidad de
Rosario/URBAL, 2009Y. Esta etapa culmina cuando se logran listar mgeptos que luego seran puestos
a consideracion y voto de los vecinos en la Segandda.

La Segunda Ronda consiste en una convocatoria poicaistrito en la que se ponen en
comun los proyectos listados y evaluados, y seddemiiales van a ser priorizados para ejecucion.
Finalmente son incorporados al capitulo “Presujpuésrticipativo” aquellos proyectos mas
votados hasta agotar el monto destinado al progremal afio 2006 se implementd por primera
vez el voto electrénico. Esta modalidad, pionerda&imoamérica, ha sido planteada como un paso
previo hacia la implementacidén del voto renibttdna de las razones esgrimidas para introducir
esta innovacion ha sido la de agilizar el procesthb que fue bien recibido por la poblacién; ello
se puede valorar en el “Informe Encuesta de Opinidninicipalidad de Rosario, 20078)

La Tercera Ronda es una reunidon Unica y ampliacrgémente realizada en el mes de
diciembre, en la que se resume el proceso anua presentan publicamente las iniciativas
consensuadas. Esta jornada de cierre ademas dératonpel objetivo de dar a conocer el trabajo
del afio e instalar el debate en el barrio, tienecaracter cultural que incluye actividades
recreativas y artisticas.

La ejecucion de las obras comienza, en teoria,fial siguiente una vez aprobado el
presupuesto pero este proceso suele extendersetiempo, hecho que es objeto de reclamos
reiterados de parte de los vecinos. Los “atrast®decen a diversas causas pero generalmente
estan ligados a los déficits presupuestarios dedidiio.

Entre las particularidades que definen la experdenie Rosario podemos citar que, a
diferencia de otras ciudades del pais y del mueldaymero de comisiones teméaticas sobre las que
se trabaja en las asambleas es reducido y, cordesseibié anteriormente, consta de dos. Otra
caracteristica singular se expresa en el tipo aeuiacion de proyectos ya que desde el PP 2005 se
oper6é un cambio en la metodologia que derivd eaplicacion de una légica de trabajo por

2% A modo de ejemplo: hasta 50 participantes, 5 ejenss; hasta 100, 6 consejeros; mas de 400prigkjeros. Asimismo a partir

del afio 2006 ha entrado en vigencia la Ordenaneareglamenta el cupo de 50% de mujeres y 50% dmear(Ordenanza
N° 8007/06).

Los proyectos sociales se vinculan con las Satast de Cultura, de Promocion Social, de Saludidaily de Gobierno; los

proyectos urbanos y de equipamiento involucranasede las Secretarias Planeamiento, de Serviglde®s, y de Obras Publicas.
El voto electronico se implementd por primera eeb de octubre del 2006 y, de acuerdo con larnmdgion consignada por el
municipio, votaron méas de 8000 personas en todautiad.

El informe arroja, ademéas que el 59,95 de los wetafueron mujeres y el 39,1% varones. Para laosalbn de los datos se
realizaron 935 encuestas entre los ciudadanoasisieron a la votacion de proyectos en los Ceritenicipales de Distrito en los
afios 2006 y 2007.

30
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proyectos; es decir, el proceso participativo ntirsiga a la generacion de ideas sino que avanza en
el detalle de costos y condiciones de ejecucion.

Por dltimo, cabe destacar los cambios que se latupido en los montos de que dispone el
dispositivo. Inicialmente se designaba un porcentil presupuesto municipal pero, a partir del
afio 2004, este criterio fue reemplazado por ebhdasignacién de un monto fijo que alcanza hoy
los $30 millones de pesos argentinos.

CUADRO 1
ADJUDICACIONES PRESUPUESTARIAS AL PP: EJERCICIOS 20 03-2008

2003 2004 2005 2006 2007 2008

$24 295661  $20 009 276 $25 000 000 $25 000 000 $27 500 000 $30 000 000

Fuente: Presupuesto Participativo Municipalidad de Rosario- Mimeo

Es posible observar en el Cuadro 1 la evoluciénlgare sufrido los montos y que aunque
han aumentado en valor relativo, los porcentajspereo del presupuesto global se han reducido
considerablemente entre 2003 y 2508 diferencia de la mecénica instaurada en Rosanida
cual el municipio fija unilateralmente la asignacianual al programa, en Porto Alegre los
porcentajes se van consensuando con la ciudadacisgal implica una discusién mas general de
todo el presupuesto y de la planificacion. Tal caabala Poggiese (2006), [...] Esto le permite a
los vecinos que se rednen en las regiones sabeary edoajaran sus peticiones en los planes de
gobierno general&s

Otra modificacién que se ha producido con el tiemp@l nimero de proyectos priorizados.
En los primeros ciclos se listaba una cantidadfgeevariando de 5 a 10 hasta que se adopté el
criterio hoy vigente de incluir los proyectos magados hasta agotar el monto disponible. Esta
decision no ha estado exenta de criticas, al igualel criterio que hoy se aplica de distribuir el
monto total equitativamente entre los seis digride@scentralizados (independientemente de la
situacion socio-econdémica de cada uno). Esta piutaquidad técnica es hoy interpelada por la
oposicion politica a la gestidén actual en favotalpropuesta de distribuir los recursos en funcién
de necesidades y desequilibrios. Ademas, estggenaia la Ordenanza N° 7689, que establece que
el PP debe incrementar anualmente la asignaci@upuestaria asi como aplicar un “indice de
carencia” (50% en partes iguales entre los setsitds y el 50% restantes de acuerdo con las
necesidades que se detecten a partir de la aglicat®l indice). Hasta el presente no se ha
avanzado en esta direccién, de un lado, por laulifid que supone la construccion de un indice de
esta naturaleza; de otro lado, porque esta prekeitea de defender el principio de competencia
por los recursos entre las areas barriales deatlosddistritos.

4. ¢ Quienes, cuantos y coOmo se participa?

[...] cualquier estrategia de resignificacion de larficipacion (directa y via representacidn) debe
apuntar, a que la gente qua ciudadania se involeeréa produccién de modalidades y espacios a
través de los cuales pueda imprimir contenidosfim®eia a su participacion politica (Menéndez
Carridén, 2003: 341-342)

3 porcentaje del presupuesto general asignado alfRresto Participativo: 2003: 8,21%; 2004: 5,42 @)% 7,1%; 2007: 6,5 %; y
2008: 3,29 %.

Gentinetti, Mauro: “'Implementar un presupuestotipgrativo no precisa de ordenanza". [Entrevistdéztor Poggiese]. Diario
Castellanos, Rafaela, 31 de Agosto de 2006. Dibfms http://www.castellanos.com.ar/nuevo/textbppid=41944> [Fecha de
consulta: 03-09-2006].

34

27



CEPAL - Serie Politicas sociale$ W51 El “presupuesto participativo” y sus poiales aportes...

En lineas generales en el proceso participan a&ctdee procedencia, trayectorias y
edades muy heterogéneas. En algunos casos lo®seariantan con experiencia de trabajo social,
politico o comunitario y en otros no. Se consigna participacion significativa de personas de
mediana edad (entre 35 y 50 afios) y de adultos nesyysuperior a 60 afios). De acuerdo con datos
brindados por la direccion del programa, el pormentde mujeres ronda el 60% (Entrevista
Coordinador del Presupuesto Participativo- 22 gei@mbre 2008).

La participacion a lo largo de estos siete ciclastifrido vaivenes, como queda reflejado en
los graficos N°6 y N°7.

GRAFICO 6
PARTICIPACION EN LA PRIMERA RONDA
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Fuente: Presupuesto Participativo Municipalidad de Rosario

GRAFICO 7
PARTICIPACION EN LA SEGUNDA RONDA
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Fuente: Presupuesto Participativo Municipalidad de Rosario
CUADRO 2:

PARTICIPACION EN LAS DIFERENTES ETAPAS DEL PP.
TOTAL DE LA CIUDAD (PP 2003-2009)

PP 2003 PP 2004 PP 2005 PP 2006 PP 2007 PP 2008 PP 2009 Total

1°" Ronda 917 3739 2078 3335 4036 2973 2176 19 254
CDP 221 454 375 436 529 543 560 3118
2% Ronda 609 1295 2203 2779 8529 6831 5989 28 235
Total 1747 5 488 4 656 6 550 13 094 10 347 8725 50 607

Fuente: Municipalidad de Rosario / URBAL (2009:15)

A diferencia de los primeros ciclos, es posibleestiv en la lectura del Cuadro N°2 que,
salvo excepciones como el PP de 2005, se obsemadisminucion de la participacion en la
segunda ronda, tendencia que se revirtid signifigatente a partir del afio 200Xl observar la
columna correspondiente a los totales, tenemosasta el presente han participado del programa
50.607 personas, es decir, un acumulado aproximeldd% de la poblacién. De todas maneras, y
tal como se sefiala en el estudio realizado porogijn (2009), estos niumeros no pueden ser
considerados como si representaran a personasrd#erpuesto que estan consideradas aquellas
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que se repiten y que participan en mas de unaniiatalel programa. En lineas generales, el
promedio anual ronda el 1% del electorado.

GRAFICO 8
COMPARACION DE LA PARTICIPACION POR DISTRITOS
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Fuente: Presupuesto Participativo, Municipalidad de Rosario

Por otro lado, si se observan el Grafico N° 8 Yoehdro N° 3 vemos que las cifras mas
significativas de quienes participan se encuergrael distrito Oeste que, aunque heterogéneo al
igual que el resto de los distritos, concentrarfgss altos niveles de pobreza. Esta tendencia
también se ve reflejada en Porto Alegre y en otngseriencias regionales. Si bien no es un
dispositivo disefiado exclusivamente para conted¢ogobreza esta tendencia permite entrever que
la poblacion en situacion desfavorable visualizgpr@igrama como un canal para afrontar sus
problematicas y ejercer una ciudadania mas activa.

CUADRO 3

CANTIDAD DE PERSONAS ASISTENTES A LA PRIMERA RONDA
DEL PRESUPUESTO PARTICIPATIVO (SEGUN ANO DE EJECUCI ON)
PERIODO 2003-2009

PP afo Centro Norte Noroeste Oeste Sudoeste Sur Tot al
2003 109 115 218 202 124 149 917
2004 302 561 478 1455 444 499 3739
2005 227 286 487 401 383 294 2078
2006 309 371 714 787 593 561 3335
2007 414 488 794 1074 818 448 4036
2008 383 380 842 547 418 403 2973
2009 281 359 445 354 453 284 2176
Total 1916 2 445 3760 4618 3109 2 489 18 337

Fuente: Presupuesto Participativo Municipalidad de Rosario

Como sintesis podemos decir que desde los oritases el PP 2007, cuando se alcanzaron los
niveles mas altos de participacion, se evidencioreaimiento sostenido del programa. Sin embargo, a
partir de PP 2008 esta tendencia se revierte leestaia indicando cierto estancamiento, lo qligah
realizar una evaluacion de lo actuado en funciGeecienducir la experiencia.

Deciamos al comienzo que el PP se afirma en ucéiqgadorizontal y en el cuestionamiento
a la “representacion” en favor del ejercicio de deanocracia directa. Porto Alegre, por ejemplo,
contempla tanto la participacion individual comdedeativa en el proceso. Asimismo, y tal como
describe Fedozzi (2000), el proceso se desarrdii@avés de dos modalidades: regional y tematica.
Las asambleas regionales y tematicas funcionanltgineamente aunque con diferentes agendas.
Lo mas importante es que tanto unas como otram abiartas a la participacion individual y a la
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de los representantes de organizaciones de ladsacivil y del territorio. Se recuperan, asi, las
experiencias organizativas previas y de los movitoesociales (Matias, 2004).

En Rosario no se ha alentado explicitamente laction a través de representantes
(lideres comunitarios, sindicales, vecinalistaprasentantes de partidos politicos y organizaciones
sociales) lo cual se sintetiza en el enunciado emdifico “un vecino un voto” integrado al
discurso propagandistico del programa. Si bien esémtacion respondio, en un principio, a las
demandas de autonomia que circulaban en la esaditi@apnacional y local, hoy podria ser
revisado en tanto que puede constituir un obstapala la recuperacion de las experiencias
colectivas y para el fortalecimiento de las reaesades del territorio.

Otro rasgo que es importante destacar es la fldaihlde las normas que regulan la
experiencia. En el caso de Porto Alegre los camtrioducidos han sido el resultado de la voluntad
politica de los gobernantes y de los ciudadanos fgaeon disefiando estrategias internas vy
modificaciones a partir de la practica misma (Pesgg 20063. De todas maneras, la Ley Organica
Municipal de esa ciudad marcé una orientacioncdato se puede apreciar en el Articulo N° 116:
[...] Queda garantizada la participacién de la comtadj a partir de las regiones del Municipio, en
las etapas de elaboracién y acompanamiento delphl@ianual, de las directrices presupuestarias
y del presupuesto anual (Lencina, 2004:70). Pgraste, en el caso de Villa El Salvador el proceso
participativo se rige, al igual que el resto de magnicipios peruanos, por la Ley Nacional de
Presupuesto Participativo asi como por una serniegldaciones municipales y regionales.

Como parte de una politica municipal orientada aatencion mas focalizada de las
necesidades de grupos especificos, a partir deR@@é el Area de la Mujer de la Secretaria de
Promocién Social, apoyada por UNIFEM, impulsa lé&ciativa “Presupuesto Participativo y
Ciudadania Activa de las Mujeres”. En rigor de @grcho constituye un programa independiente,
ni un Presupuesto Sensible al Género en sentidictestino, como se destaca en una entrevista
realizada con un coordinador del Distrito Centro:][es la transversalizacion del enfoque de
género al ambito del presupuesto participativo[.aflapello se hacen actividades conjuntas y de
formacion de las consejeras barriales (Entrevisia ®ctubre 2007) El énfasis est4 puesto en la
capacitaciéon, la participacién politica, la transedizacion de la perspectiva de género y la
concrecion de una mayor cantidad de proyectos cigsinatarias sean las mujeres. Se pretende
sentar las bases de una politica de gasto conniftg género con miras a alcanzar una mayor
equidad que quede reflejada en la estructura y ositipn del presupuesto (Gutiérrez de Toranzo,
2004). En una direccion semejante, en el afio 280arza el “Presupuesto Participativo Joven”
que como indica su nombre concentra esa franjaetaronstituye un programa auténomo del PP
General.

Esta fragmentacion favorece la representacion @eeises y demandas sectoriales y etarias
pero se aleja del criterio de considerar la paicion de la familia como conjunto. Hemos hecho
hincapié en que la “familia” no constituye en sgma una referencia para el disefio del programa
aunque cabe mencionar que, en la practica, exésteategias informales a través de las cuales sus
miembros defienden posiciones (proyectos y progsangaie redundaran en mejoras para sus
ambitos territoriales inmediatos y para sus catioléa

Haciendo un balance, y sin poner en duda el vatbrRP, es posible detectar ciertas
inconsistencias entre las expectativas de la pigliaclos logros efectivos. El estancamiento de la
convocatoria de los ultimos afios es un indicadeegtbecto. Asimismo, esta presente la cuestion

% Gentinetti, Mauro: “Implementar un presupuestotiparativo no precisa de ordenanza". [Entrevisteléztor Poggiese]. Diario

Castellanos, Rafaela, 31 de Agosto de 2006. Dibfms http://www.castellanos.com.ar/nuevo/textbppid=41944> [Fecha de
consulta: 03/09/2006].

Ya hemos mencionado la sancion de la Ordenan£097 que reglamenta la proporcionalidad de ergnmujeres en el marco
del PP.
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de que los sectores medios expresan mayores thfi@d para participar y, aunque se ha
mencionado que el PP no estd disefiado exclusivanpart los sectores mas vulnerables, el
compromiso de la poblacion de las zonas mas desfeidas de la ciudad es mayor.

Asimismo, se constatan diversos obstaculos en faugacion institucional entre los
ciudadanos con los responsables de las areas @errgplasi como con los miembros del poder
legislativo que ven limitadas sus capacidades deaiacion. Estas resistencias conducen a poner
en duda la disposicion politica de legisladoresincionarios mas alla de que en el discurso se
resalten las cualidades diferenciales del prograimaobjetivo prioritario, entonces, es reforzar el
didlogo al interior del municipio, capacitando a fancionarios y estableciendo mas claramente los
criterios y las modalidades de consulta a los dadag’.

Otro aspecto conflictivo son las restricciones de gon objeto determinado tipo de obras.
En temas urbanisticos especialmente, o relacionadosellos, proyectos consensuados en los
Consejos Participativos de Distrito no siemprelregiel visto bueno de las areas de gobierno; en
ocasiones, porque se apartan de los lineamientoarales que contiene el Plan Director de la
ciudad®. Sin desconocer la importancia de mantener ureiéel con la planificacion integral,
estos condicionamientos acotan el margen decistinkls asambleas del PP.

Por altimo, cabe destacar como un elemento queatstéando a la legitimidad del programa
es el retraso en la ejecucién de las obras y logeptos votados. Esta situacion es atribuida a las
dificultades presupuestarias que afronta el muisicgn embargo podria estar indicando un
debilitamiento del apoyo politico al programa. Emalquier caso es un punto clave para la
continuidad del proceso por lo que uno de los dlgjstprioritarios debiera ser acercar o mas
posible el porcentaje de ejecucion de los proyeemmdos al 100% asi como bregar por
ampliaciones sucesivas de los montos asignadogekéwhos sobre este punto.

B. Villa El Salvador

Villa el Salvador (VES) es uno de los distritos ambs mas jévenes y con mayor porcentaje de
pobreza del sur de Lima.

La ciudad de Lima concentra un tercio de la poblacie Peru, alrededor de 8 millones de
habitantes, lo cual la coloca como la sétima ciudes poblada del Continente Americano.
Presenta una evidente segregacion territorial qunéigura los mayores contrastes econdémicos del
pais. En la zona sur de la ciudad (Cono Sur) seegrian las familias mas pobres de la metrépoli,
cuyo ingreso promedio es de US$ 227 al mes porlitanvilla El Salvador es uno de los 42
distritos que tiene Lima Metropolitana (LLona y &p2004)

%7 Es importante sefialar, también, que el intentaymgjorar los canales de difusién del programardetfél mismo municipio no ha

resultado lo suficientemente eficaz. En un encoemé barrios que reunié a mas de 70 participagnels Ciudad Auténoma de
Buenos Aires se destaca también esta situaciaf:Hl problema sigue siendo la difusion oficial, doe repercute en la poca
participacién y en la ignorancia sobre el tema parte de los habitantes de la Capital en cuestimmmo Ley de
Comunas y Presupuesto Participativo”. | Foro Apert del Presupuesto participativo 2005 del CGP1Disponible:
http://www.parquechasweb.com.ar> (Fecha de caansd/08/2006).

Como ya se ha mencionado, este plan es el irsttonde ordenamiento global y la base para la tendecisiones, incluso para las
escalas territoriales mas reducidas como losplmeistrito, los planes especiales u otros piayéisicos, normativos y de  gestion.
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GRAFICO N° 9
EL DISTRITO VES EN EL SUR DE LIMA

Mapa 2
Mapa 1 del Provincia de
Perd vy el Lima y el
Departamento distrito de
de Lima Villa El

Salvador

Fuente: SICVES- Sistema de Informacion catastral de VES 99. En Echegaray 2001: 12
Nota: Los limites y los nombres que figuran en este mapa no implican su apoyo o aceptacion oficial por las Naciones Unidas.

Hoy cuenta con una poblacién cercana a los 40thatiitantes que se asienta a 25 Km.,
aproximadamente, de la ciudad capital.

1. Hitos significativos de la historia

La configuracion de VES es el resultado de unamgctn de tierras publicas que realizaron un
conjunto de familias en situacion de pobreza, primrdes de la sierra peruana. Este proceso se
llevo a cabo en seis etapas (1971-1975; 1976-11983-1988; 1989-1995). Un aspecto interesante
desde el punto de vista de las redes asociativasieeda iniciativa fue decidida en una reunién
plenaria con el acuerdo de las familias involucsaddna rica trayectoria organizacional y de
luchas sociales se expresa también en experiedeigglanificacion y desarrollo y culturales.
Vemos, entonces, que una de las cualidades quegdistal distrito desde sus origenes es la
capacidad autogestiva (Ortiz, 2008) que le ha waligiconocimiento internaciorial Algunos
analistas atribuyen esta tendencia a los origemésgbblacidn proveniente, mayormente, de zonas
indigenas con tradicion de trabajo cooperativoligano (Kliksberg, 2006).

[...] Un inventario de situacion de fines de 1989edipie, en menos de dos décadas, tenian
50.000 viviendas, 38.000 de ellas construidas pergobladores, un 68% con materiales nobles
(ladrillo, cemento, techos de concreto, etcétetegbian levantado con su esfuerzo 2.800.000
metros cuadrados de calles de tierra afirmada ystardo, en su mayor parte, con los recursos y
el trabajo de la comunidad, 60 locales comunale$, dg@ntros educativos y 32 bibliotecas
populares. A ello se sumaban 41 ndcleos de sesvigitegrados de salud, educacién y
recuperaciéon nutricional, centros de salud comumits, una red de farmacias y una razonable
estructura vial interna con 4 rutas principales yavenidas perpendiculares, que permitian la
comunicacién interna. Plantaron medio millon dédles (Kliksberg, 2006:42).

%% VES ha sido distinguida en numerosas oportunidaés las que destacamos: UNESCO por las expesiermi educacion

popular; la ONU designé a la ciudad como Mensajlerda Paz; Premio Principe de Asturias por el el social y cultural
alcanzado; y el Premio Nacional de Arquitectufaegarrollo Urbano del Perd, entre otros (Klilsb@@06). Actualmente preside la
Comision de Ciudades de Periferia del Centro hateional de Gestién Urbana (CGLU).
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Desde el punto de vista de la trama urbana, etitdishsume caracteristicas bastante
peculiares respecto de los barrios pobres restdatema. Fue disefiado con 1.300 manzanas, que
configuran 110 grupos residenciales, y con un emguéescentralizado. En cada centro se han
instalado instituciones comunales y espacios réeosa educativos y sociales (Kliksberg, 2066)

En el afio 1973, se legitima en VES un sistema plesentaciéon comunal estableciéndose el
Consejo Ejecutivo Comunal de la Localidad Auogestia —CUAVES- (Ortiz, 2008). En
adelante, comienzan a funcionar cerca de 4.00(Gadeg&lorganizativas orientadas a gestionar los
asuntos comunitarios (Kliksberg, 2006). En el a@d4lse crea el Centro de Comunicacion Popular
destinado a la realizacion de actividades extramuares (talleres de teatro, masica, etc). Desde e
afio 2000 se cuenta con una universidad (Universitazholdgica del Cono Sur) lo cual ha
favorecido la formacion de gran cantidad de jéverepropdsito de ello, es significativo el alto
porcentaje de jovenes que habitan el distrito g% se ubica entre 6 y 24 afios) lo que implica un
gran acervo de capital humano pero, al mismo tierdgexigencia de dar respuestas y recursos
para cubrir las necesidades educativas y labodaleste grupo etario.

En lineas generales se han producido en los Ultieaogpos avances significativos en el
campo social y cultural tales como la baja enda t#e analfabetismo, el descenso en la mortalidad
infantil y mejoras en el sistema de salud. No ofistaVilla El Salvador sigue siendo un distrito
con pobreza extrema, un alto indice de desocupacidéabocupacion, carencias de servicios
basicos, bajos niveles educativos, y un alto péageme migrantes internos. Tal como sefiala Ortiz
(2008), casi la mitad de las familias no alcanzealaasta basica de consumo, y manifiestan graves
dificultades para acceder a servicios basicos, gwwgo situaciones de hacinamiento y
dependiendo, en gran medida, de los programasakestatLas mujeres son un sector
particularmente vulnerable que, en linea con |asaciones ya realizadas, representan el 32% de
la PEA de VES.

El sélido tejido asociativo, el desarrollo de cap#ocial, el modelo participativo que se
instal6 en el distrito desde sus origenes, soropticiones que han favorecido la implementacién
del PP. De todas maneras, en afos recientes sadem@ando una crisis de representaciéon que
afecta a las organizaciones sociales que han gsidstionadas desde diferentes plataformas
discursivas. Esta situacién es el resultado, etepde la violencia desatada en el Per( en épocas
pasaddd, de la supuesta rigidez de las estructuras orgeioizales y la discrecionalidad de sus
dirigentes, y de las limitaciones que ha sufridgddlacion para participar en la gestion (Ortiz
2008).

2. Ladimension normativa de la participacion

El retorno a la democracia en el Peru favoreci#édizacion de importantes transformaciones no
s6lo a nivel politico sino también econdmico, sbgiaadministrativd>. En el afio 2002 fue
aprobada una reforma constitucional que cimentobkses de la descentralizacion e impulsé

40 | a zona residencial consolidada incluye los sestdr 2, y 3 que cuentan con los servicios basidos que se agrega el sector 11 o

zona industrial. La zona en proceso de consolidadds sectores 4, 6 y 7 que carecen de los sesvidsicos y cuentan con mayor
presencia de asentamientos precarios. En losresckp 8, 9 y 10 se ubican la mayoria de los aseertdos precarios o zona
periférica. Muchas de estas zonas son arenalesapeseen ni luz ni agua potable, ni veredas nirw@snLos sectores 12 'y 13 no
son areas urbanizables aunque en ellos igualmeyteviendas muy precarias instaladas alli (AndBeitran, 2004).

41 Cabe destacar que el distrito ha pasado por momele auge y otros de gran tensién social y lemiia que se vivié en Peri a
partir de la actividad de Sendero Luminoso repécdirectamente en el area. El 1992 esa organizasgocobro la vida de la
Alcaldesa y posteriormente se produjeron una seri@sesinatos de dirigentes vecinales lo que motiaénueva movilizacion local
en pos de la paz y la voluntad de retomar la viaiftlogestionaria del distrito (Ortiz, 2008).

42 El 9 de Abril del afio 2006 se efectuaron nuevametecciones presidenciales y legislativas y Alanc@ se convirtié en el cuarto
presidente constitucional en lo que va del sigteyiamente lo han hecho Fujimori en el afio 20@0edo en el 2001, y Paniagua
gue estuvo al frente por un breve tiempo de unegob de transicion (Romero, 2006:2).
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procesos participativos para la elaboracion deptesupuestos regionales y locales asi como la
creacion de los Consejos de Coordinacién Regiohakwl (Conterno, 200%)

Dicha descentralizacion impuls6 cambios en la @gesyi en los equilibrios territoriales
porque, al igual que la mayoria de los paises dedi®n, Peru tiene una tradicion centralista que
ha generado profundos desequilibrios entre la@lapil resto de las regiones.

El Peru es uno de los paises mas centralizadoa Begion. A pesar de poseer mas de 2,000
gobiernos municipales, éstos apenas manejan el &%résupuesto de la republica. El gobierno
central concentraba, en el afio 2000, el 87% darngessos publicos después de las transferencias
de ley, frente al 65% en promedio de gobiernosalegs medianos y grandes de la Region y 54%
en paises desarrollados. A nivel del gasto pubdiecdaba el mismo comportamiento y, para el
mismo afio, los gobiernos locales fueron responsatid 12% del gasto total, frente al 34% en
América Latina y al 43% en los paises desarrolladda®na y Soria, 2004)

A grandes rasgos la descentralizacion se apoydatnocpilares: a) La subsidiariedad que
establece la transferencia a los gobiernos regisnalocales de las competencias y recursos que
puedan ejecutar mejor que el gobierno nacionalabyjradualidad de estas transferencias; c) La
permanencia del proceso de descentralizar compasepcecursos y la obligatoriedad para todos
los organismos del Estado; d) Por ultimo, la irdéidad, es decir plantear el proceso como una
politica de Estado que involucra a todo el sectitipo (Azpur y otros, 2006).

Podemos decir que, hasta el presente, la deséeatiah ha tenido avances en cuanto a los
principios y al marco legal general, y a la elencite las autoridades politicas regionales.
Asimismo, ha permitido introducir mecanismos pgutitivos en los gobiernos regionales y locales
asi como en la elaboracién de los planes de ddélsaremional y local concertados y de los
presupuestds A pesar de ello Aspur y otros (2006) sefialanejymoceso se ha llevado a cabo sin
una verdadera estrategia y sin una reforma integldtstado.

Hemos anticipado que uno de los efectos relevaques pueden derivarse de la
descentralizacion es una intervencion mas actiia deidadania, favoreciendo la implementacion
de mecanismos de patrticipacion, de control de @estide rendicion de cuentas. Esta tendencia a
la concertacion entre sociedad civil y Estado egdosa en el pais y se viene extendiendo tanto en
el medio rural como urbaffo

El Estado peruano tiene actualmente vigente cirattancias de gobierno: Gobierno Central; 25
gobiernos regionales; que a su vez comprenden 1l@cipalidades provinciales; que a su vez se
subdividen en 1.864 municipalidades distritalesoftd. y Soria, 2004). La “Ley de Bases de la
Descentralizacion” reglamento la formacion de lossejos de Coordinacion Regional y Local que son
los espacios en los cuales la sociedad civil tievee representacion del 40%. Fueron creados para la
negociacion de los planes de desarrollo de meglitargo plazo y de los presupuestos.

4 En lo que respecta al PP hay que mencionar adesniss @onstitucion Politica del Perd y la reformeobpada por Ley N° 27680 los

siguientes marcos normativos: Ley Organica dedbots Regionales del afio 2002 y modificada poN°e37902; Ley N° 27972 Orgéanica
de Municipalidades de Mayo del 2003; Ley N° 280Bfco del Presupuesto Participativo, del afio 2008terno, 2005).

Los planes de desarrollo concertado concentrampdéiicas publicas locales (provincial y distrjtal son elaborados con la
participacion de la sociedad civil.

A nivel nacional tenemos ejemplos como el Cond¢gmional de Trabajo, los Consejos de Salud y Eddoay el Consejo
Nacional de Concertacion Agraria. Portal del Comcefe Coordinacion Local (CCL)- Villa El Salvador.isponible:
http://www.geocities.com/cclves/presentacion.ht@ansultado: 20 de Marzo 2009.
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CUADRO 4

OBJETIVOS DEL CONSEJO DE COORDINACION LOCAL
Y DEL CONSEJO DE COORDINACION PROVINCIAL

Consejo de Coordinacién Local Consejo de Coordinacién Provincial
» Coordinay concerta el plan de desarrollo distritral  « Coordina y concerta el plan de desarrollo provincial
concertado, y el presupuesto distritral. concertado, y el presupuesto participativo provincial. Estos
deben de integrar los planes y presupuestos distritales de
« Propone proyectos de inversion y de servicios publicos. su jurisdiccién, asi como las iniciativas que presentaran al
gobierno regional.
» Propone la formacién de fondos de inversién como » Propone las prioridades de inversion en infraestructura de
estimulo a la inversion privada para el desarrollo la region.
local. * Propone proyectos de obra de infraestructuras y de
servicios publicos que sean financiados por el gobierno
» Otras que le encargue el consejo municipal regional con otros organismos.
distrital » Promueve la formacién de fondos de inversién como

estimulo a la inversién privada para el desarrollo local.

Fuente: Portal del CCL Villa el Salvador Per(. Disponible: http://www.geocities.com/cclves/presentacion.htm#qcll
Consultado: 19 de Julio 2009.

Los Consejos de Coordinacion Local (CCL) se rigemlg Ley Organica de Municipalidades N°
27972 que legitima el derecho a participar en $id@e publica y establece el funcionamiento desesto
consejos integrados por el Alcalde, 13 regidoreis} yniembros de la sociedad civil. Estas estrustura
locales y provinciales estan intrinsecamente lgjaaladesarrollo del PP. Sin embargo, no estan
desempefiando hoy el rol que debieran en toda suitodglebido a que muchos presidentes regionales
y alcaldes no manifiestan una voluntad politiceacteente favorable al respecto lo cual se traducsmen
debilitamiento progresivo de la participacion dedaiedad civil.

De todas maneras, no se puede decir que estosspsone han dado sus frutos en lo que
concierne a contribuiciones a la reduccion de largza, al equilibrio territorial, y al desarrollo
local. Incluso, el gobierno nacional, cuyo mandetémina en el 2010, se ha comprometido a
profundizar la descentralizacion, hecho que redtiada mejoras para el PP (Red Peru, 2009).

3. El presupuesto participativo en Villa El Salvado  r

Desde fines de los afios ochenta en el Perl senvidesarrollando experiencias de gestion
participativa a nivel de los gobiernos localesrdedes y provinciales, en areas urbanas y rurales.
Estas iniciativas fueron apoyadas inicialmente PNGs de desarrollo y por las agencias de
cooperacion internacional (LLona y Soria, 2004); agpecto comun de las mismas ha sido la
incorporacion al proceso de toma de decisionegplesentantes de las organizaciones sociales.

Si se piensa el presupuesto participativo como farraa asociativa de decidir sobre los
fondos publicos, es evidente que se puede trazguante entre este sistema y la experiencia
fundacional de la Municipalidad de VES que, comoim®s de mencionar, nace de una co-gestion
entre el municipio y los vecinos.

En Villa El Salvador, la Consulta Ciudadana fue teferéndum municipal sobre las
prioridades del Plan de Desarrollo que anticipé 209 el lanzamiento del PP. El esfuerzo para
informar a cada ciudadano y ciudadana fue descomunges de folletos impresos y distribuido
en las casas; los jovenes se movilizaron, motivgawsvarias ONGs; videos, cufias radiales y
obras de teatro fueron creadas y difundidas parmss#®glizar a la poblacion. El resultado positivo
estuvo a la altura del esfuerzo porque mas de kadndle la poblacion votdé sus prioridades.
Fuente: Memoria del Seminario Internacional “Presegstos Participativos en el contexto
Boliviano” Cuaderno N° 130, PGU-ALC, Quito. 200301p. En Cabannes, 2007: 128

Cabannes (2007) resalta este aspecto pionercsttébdy el rol activo que ha jugado el municipio
promoviendo instancias participativas y abonandamiino para la implementacion del PP:
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El primer Plan de Desarrollo de VES data del ant31@ sent6 las bases del ordenamiento
urbano. El plan integral siguiente se elaboré snalitos ochenta, focalizado en gran medida en los
aspectos productivos del distrito, y en respueldacasis que transitaba la region en la llamatizcada
perdida’. Posteriormente, y tal como sefalan Agdieltran (2004), entre los afios 1996 y 1998 la
planificacion se orienté hacia la elaboracion dm@s como “Villa El Salvador al 2005” o el “Plan
Distrital de Accion por la Infancia de Villa El Sator”. Estos esfuerzos finalmente se reunierogl en
“Plan de Desarrollo Integral al afio 2010, inclugeren el mismo al presupuesto participativo. Ademas
de los “Planes de Desarrollo y los Presupuesto lAsuzocales y Regionales” en el afio 2002 el
municipio impulsé en 9 departamentos experiendlatop de presupuestos participatitfo&n el afio
2003 esta politica se hace extensiva a todasgiases del pais:

[...] sobre la base del “Instructivo para la Progragién Participativa del presupuesto en los
Gobiernos Regionales y Gobiernos Locales para el24f4” (R.D. 020-2003.EF/76.01). También en el
2003 el Congreso aprobé la Ley 28056 Organica desipuesto Participativo y mas tarde su reglamento
mediante el D.S. 171-2003-EF. Finalmente, en mdekario 2004 el Ministerio de Economia y Finanzas
promulgd la resolucion Directoral 010-2004-EF/76.@probando el “Instructivo para el Proceso de
Planeamiento del Desarrollo Concertado y PresupuBstticipativd’.

Las experiencias de formulacion de los planes dard#lo y de los presupuestos anuales, han
permitido ir redefiniendo los marcos normativosayg practicas legitimadas alrededor de los mismos.
Hoy se esta elaborando un nuevo “Plan IntegralegaiPollo Concertado y Patrticipativo al 2021", que
coloca en un lugar central el fortalecimiento declapacidades de los actores locales gubernanseptale
de la ciudadania. En términos generales, si bigruha relacion de base entre las decisiones que se
concertan en los Planes de Desarrollo y el prestpparticipativo, y por los lineamientos priotitbar
deberian traducirse en recursos en el PP, endicarasto no siempre se evidencia.

La primera convocatoria al PP se produce en VES afio 2000 pero en rigor se concreta en el
afio 2003, anticipandose a la Ley Marco NacionaPoEsupuesto Participativo que reglamento la
obligatoriedad de la instrumentacion del dispasitvm todos los municipios distritales, provinciales
regionales del pais. La Ordenanza Municipal N°M8%=S sirvid, en un principio, de marco legal en
cuyos articulos se delimitadan los ciclos, los egoamas y las modalidades de patrticipacion. Urcaspe
interesante de esta normativa es que abrié laipartion tanto a la sociedad civil organizada camo
quienes aspiraban a participar de manera inorgddéstie entonces, el proceso se rige tanto peyla |
marco como por las legislaciones locales.

La Ley Marco del Presupuesto Participativo tienemoo principios rectores: a) la
participacion de la sociedad civil en la programacidel presupuesto en concordancia con sus
planes de desarrollo; b) la transparencia del prasesto publico, que la poblacién pueda acceder
a él; ¢) la igualdad, en tanto las organizacionesld sociedad tienen las mismas oportunidades
para intervenir y participar sin discriminacioneg @aracter politico, ideoldgico, religioso, racial
0 de otra naturaleza, en los procesos de planifidag presupuesto participativo; d) la tolerancia,
e) la eficiencia y la eficacia; f) la equidad, lasnsideraciones de equidad son un componente
constitutivo y orientador de la gestion regionalogal, sin discriminacion, igual acceso a las
oportunidades e inclusion de grupos de sectoremscque requieran ser atendidos de manera
especial; g) la competitividad; y finalmente hye$pecto a los acuerdos (LLona y Soria, 2004)

Dentro de esta Ley, el PP es definido claramentaocana herramienta de asignacion
equitativa, racional, eficiente, eficaz y transpéeede los recursos publicos, que se orienta, entre
otros objetivos, a fortalecer las relaciones Estociedad Civil.

4 En acuerdo con el Ministetio de Economia y Fimany la Presidencia del Consejo de Ministros y Es#de Concertacion de

Lucha Contra la Pobreza.

47 portal de la Municipalidad de Villa El Salvadbisponible: http://www.munives.gob.pe.
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Un aspecto importante a considerar a nivel norroagiy que aunque la Ley Organica de
Municipalidades regula las competencias municipale®l PP, la Gltima palabra la tiene la Ley
Anual de Presupuesto N° 24827 y la de Racionaljdadhites del Gasto Publico N°27427. Esto es
asi porque una gran parte de los ingresos de VB%epen de los fondos de compensacion
municipal que otorga el gobierno central y de Igrees del programa de transferencia
condicionada “Vaso de Leche”. Estos destinos dslogga vienen etiquetados por lo que no hay
gran margen para que los gobiernos locales canthierumbo; la capacidad de los gobiernos
locales de generar ingresos propios es muy limit@adtz, 2008).

En Villa el Salvador, distrito pobre de la Regioretxbpolitana de Lima, el proceso se puso
en marcha en el afio 2000 con un valor muy limitatid,orden de 600.000 délares para mas de
300.000 habitantes, o sea menos de 2 USD/habitAnpesar de lo limitado del monto, y en un
contexto de problemas serios (basura no recolegtpda ejemplo) el proceso fue muy rico y los
niveles de participacion de los mas elevados dRdgion: 25% de la poblacion de mas de 25 afios
participé (Fuente: Cabannes, 2007:86)

En cuanto al organigrama, quedan comprometidas| escaonar del PP una serie de
direcciones de gobierno: [...] Desarrollo Humano, @edlo Urbano y las Administraciones de
Desarrollo Municipal presentes en cada una dedae pegiones. A estas se agregan estructuras de
coordinacion internas y transversales dentro dehicipio como Reuniones de Interface,
Comisiones Inter-areas, Grupos de trabajo intesgatds, etc. (Cabannes, 2007).

Cabe mencionar, por ultimo, que VES no es el udistrito que estd a la vanguardia de la
implementacién del PP. La provincia de llo, que ntaetambién con una larga trayectoria
participativa, lanza el sistema en Junio de 9% el afio 2000 por primera vez la comunidad de
llo participa decidiendo sobre el 15% del Presujpuds Inversién Municipal; este porcentaje fue
aumentando progresivamente.

3.1 El ciclo anual y sus improntas

El proceso anual se inicia con los denominadodéefeal Informativos” que estan dirigidos tanto a las
organizaciones sociales (Vecinales, Comedoresia@sdMayores, Copa de Leche, diversas organizaciones
del territorio, etc.) como a la poblacion en gen&iatéticamente, las faces del PP son las sigsien

» Asignacion Presupuestal

» Convocatoria Publica del Comité de Desarrollo dstiGe Distrital

» Concertacion tematica y territorial

« Definicion de prioridades y toma de decisionesosrtérritorios

» Ejecucion del Plan de Desarrollo 2000-2010

« Elaboracién de proyectos

» Evaluacion y rendicion de cuentas

« Ejecucioén de proyectos

Cada territorio del distrito (que actualmente astém a nueve) cuenta con un presupuesto y

la competencia de proyectos se produce al intddarada distrito. Esta medida se lleva a cabo para
que todos los territorios, mas o menos consolidadanten con una porcion de los recursos. De lo

4 La provincia de llo esta ubicada a 1,280 Km de Lienala costa sur del pais. De acuerdo con cifrasates, cuenta con una

poblacion de aproximadamente 63.000 habitantes yelacion con la media nacional, los niveles alergza son menores (38.8%
respecto al 50.4% nacional); el distrito capitah@entra la mayor cantidad de poblacién y de sewviarbanos. Una de las

caracteristicas destacables de la sociedad @vilodes la alta experiencia participativa evidadei en los diversos procesos de
planificacion local, presupuestos participativasoptrol de la gestion publica (Municipalidad d©|L2007).
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contrario se correria el riesgo de que aquellosomppsicionados, y que pueden presentar
propuestas mas elaboradas, saquen ventajas frierstends vulnerablés

La dinamica de funcionamiento difiere bastanteaddd la ciudad de Rosario aunque expresa
problemas comunes, entre ellos cierto retraso aumblimiento de los plazos de ejecucion de
obras. En los origenes se establecia la aprobae@0 proyectos de montos pequefios que, en
ocasiones, quedaban inconclusos. Frente a essé&idituse ejercia presion a la municipalidad para
que diera cumplimiento siendo que, en la mayoribbsi€asos, ya no se contaba con los recursos
para tal fin. Hoy el sistema se ha modificado:igeun monto minimo para la elegibilidad de un
proyecto que es de 3 UIT (Unidad Impositiva Tribistaequivalente a S/ 3.500 en el 2008) v,
consecuentemente, se ha reducido el nimero degbosya 28 (Ortiz, 2008).

CUADRO 4
ULTIMAS ADJUDICACIONES PRESUPUESTARIAS EN NUEVOS SO LES: EJERCICIOS 2008-2009

PP 2008 PP 2009
7 046 401,00 8 323 655,00

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion publicada en el Portal del Municipio de Villa el Salvador.
Disponible: http:/AMww.munives.gob.pe/Transparencia/EjePresu/2008/PP2008.xIs y
http:/Amww.munives.gob.pe/Transparencia/EjePresu/2009/Proyectos%202009s. Consultado: 2 de Agosto 2009

Bien podemos decir que a lo largo de todo el PP8268@ han producido cambios
substanciales tendientes a producir mejoras ealildad de la participacion. Entre los aspectos que
se han considerado se destaca: el fortalecimienta kklacion de los proyectos seleccionados en el
PP con el Plan Integral de Desarrollo Concertad¥Es (PIDCVES) y la definicion de un monto
minimo para los proyectos comunales a fin de el@atomizacion de los recursos destinados a
proyectos pequefias que, en definitiva, no tienean gmpacto social. Hemos mencionado
anteriormente que los Centros de Coordinaciéon Loaalperdido protagonismo y en razén de ello
se estd intentando revitalizar este rol sobre ®ado que concierne al andlisis de los proyectos
estratégicos propuestos por los participantes éel(®bservatorio Socio Econémico Laboral,
Disponible: http://www.mintra.gob.pe/peel/osel/do@ntos/tripticooselsur_04.pdf. Consultado, el
7 de Abril de 2009).

GRAFICO 11

PP 2008: PROYECTOS COMUNALES SELECCIONADOS
Y MONTOS ASIGNADOS
Proyectos Comunales

Territorio 1 S/ 216 551
Territorio 2 216 551
Territorio 3 216 551
Territorio 4 271 338
Territorio 5 189 172
Territorio 6 189 172
Territorio 7 189 172
Territorio 8 161 784
Territorio 9 161 784
Sub Total S/ 1812,105
Proyectos Estratégicos 5 134,296
Red de Municipios Escolares 151,009
Proyeccién Cultural y Juvenil 151,009
Cofinanciamiento Proyecto Comunidad 309,017
Total 7 550,436

Fuente: Observatorio Socio Econémico Laboral, Disponible:
http://www.mintra.gob.pe/peel/osel/documentos/tripticooselsur_04.pdf
Consultado, 7 de Abril de 2009).

4 Los montos destinados al PP son mucho mas sigtiifbs que en la ciudad de Rosario: PP 2007: 6306257; PP 2008:

S/ 7°550,436
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El recorrido que siguen los proyectos es mas o snehsiguiente: cada uno debe cumplir con
criterios de priorizacion para poder pasar a kiraide Proyectos de Inversion (OPI) que finalmimgte
formula para que luego sean evaluados por el SSikte(ma Nacional de Inversion Pdblica). Una
diferencia muy significativa con la experienciaRtsario es que se ha establecido en VES que el 10%
del costo del proyecto debe ser financiado pootaunidad, con aportes monetarios 0 ho monetarios
(mano de obra). En la legislacion vigente la coatathiasume el compromiso de aportar el 30% de ese
10% antes de la ejecucion de la obra. Si ese aporstd, la propuesta se descarta. Esta medidal est
servicio de reforzar el compromiso de la sociedsdet proceso y con la ejecucion de las obrasvena
gue los proyectos son aprobados se abre el coraeiejecucion de obra. En este momento los “comités
de gestidn territorial” son los responsables dguaae el cumplimiento de la ejecucion: [...] Finalrigen
es la municipalidad la que evalla las obras y rimgentas en asamblea publica sobre los proyectos
ejecutados (Ortiz, 2008:42).

Hemos insistido anteriormente en que la estructligibgrama, los criterios de asignacion
de recursos, los temas prioritarios, los montognasios, son definidos en cada ciudad de acuerdo
con las condiciones y reglamentaciones vigentes ckiterios mas frecuentes para las asignaciones
suelen ser el nimero de habitantes o las prior&dseleccionadas por la poblacion aunque también
hemos referido a otros mas complejos como los ésdimnderados cuya implementacidén hoy esta
en discusion en el caso de Rosario. En VES losrioé que se toman en cuenta son los siguientes:
la dimensidn de la poblacidn, las necesidades dsgisatisfechas y los niveles de tributacion.

También mencionamos que existen diferentes modtdglale participaciéon dentro del
dispositivo. Entre la participacion a titulo perabry la representativa también se reconocen
sistemas “mixtos que se apoyan en las organizesienaales a la vez que abren canales a toda la
ciudadania (Cabannes, 2007) Villa El Salvador esjeimplo en esta Ultima direccion.

GRAFICO 12
PROCESOS Y ACTORES DEL PP

Municipalidad Alcalde

Delegados coordinadoras territoriales Delegados mesas tematicas

Salud y Ambiente

C_Iqorqtinadfjres = Comité
erritorial es i
Distrital PYMES
Agencias Municipales T Mesas teméticas
de Desarrollo Caracter distrital Educacion
Delegac_jos_ sectores y Cultura
Dirigente Salud territoriales
Diricente Vecinal Conclave p—
irigente Vecina ‘g
Delegados Nivel Distrital
Dirigente vaso de leche de Grupo o Vecinal
Comités ecoldgicos Asamblea por

sectores
Grupos juveniles
(95 ] Asamblea por grupos
residenciales

Comunidades cristianas

Fuente: Ortiz, 2008:42

Con respecto a la situacion de las mujeres, y lmevabilidad socioeconémica que
enfrentan, en el 2002 el Fondo de Naciones Unidss la Mujer (UNIFEM) encarga analizar los
presupuestos de esta localidad desde una perspeetigénero. Un afio mas tarde, se inician las
acciones para incorporar el enfoque de género €&Pelen el Plan de Desarrollo vigente y, en
general, en la gestion publica. La ONG DESCO ekbmwnjuntamente con mujeres de los
municipios de VES y Villa Maria del Triunfo (VMT)gandas con las 10 demandas mas urgentes,
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para que pudieran ser negociadas en los presupupatticipativos. Uno de los avances mas
significativos fue la creacion de la Gerencia deniycion y Desarrollo de la Mujer de la
Municipalidad de VES. En el afio 2006 se analizdosrciclos presupuestarios 2003, 2004 y 2005,
focalizando la atencion en aspectos legales, participacion de las mujeres y en la asignacién de
recursos para mejorar la situacion de las mismiggsinas de las recomendaciones que derivaron de
ese analisis fueron: incorporar el enfoque de g@émemo criterio de seleccidon de proyectos;
establecer una cuota minima de participaciéon demapres en los procesos participativos;
sensibilizar a las autoridades y a la sociedad sidire género; realizar estudios de uso del tiempo
avanzar en el plan de igualdad de oportunidadegenerar informacion desagregada por sexo
(Martinez Martinez 2006). No es casual que envastigacion realizada por Barbara Ortiz (2008)
sobre el PP de VES también se haga hincapié em patuos, resaltando que las mujeres y los
jévenes si bien son actores muy activos de estamsnos han ido perdiendo protagonismo.

De acuerdo con la lectura de Azpuy y otros (2008®R=funciona de manera paralela y creé
la figura del “agente participante”, lo que en memodo ha debilitado a los CCR y CCL puesto
que sitba al debate del presupuesto por fueratde esnsejos. En contrapartida, es el mecanismo
mas abierto a la participacién ciudadana debidoea gomo se ha dicho, no hay requerimientos
para que las organizaciones formalicen una repr@asén, y ha demostrado ser un proceso fluido
de capacitacion, diagnosticos, identificacion derfitades, y andlisis técnico de las propuestas.

En lineas generales, los procesos de participagiona concertacion de los Planes de
Desarrollo y en los presupuestos ha sido un fatawe para limitar la discrecionalidad de la clase
politica (los alcaldes en este caso) en la tomdetdésiones. Al igual que hemos planteado para
Rosario, la clase politica manifiesta resistende @articipacion en los consejos locales y enRel P
lo cual es un obstaculo a saldar en el futuro. O#gpectos a considerar son: el descenso de la
participacion y particularmente el de mujeres \ejies; la atomizacion de los recursos y la falta de
perspectiva distrital integral de las obras queifigmtan las organizaciones; la desconexién entre
las bases y la dirigencia de las organizaciondalescy las resistencias institucionales.

Un aspecto a resaltar, y que refuerza una vez aniéled de la singularidad que asume cada
proceso, es que lo que en el discurso de muchtsipantes del PP en Rosario es enunciado como
un “problema”, LLona y Soria (2004) lo resaltan @oonma aspiracion de los ciudadanos en VES;
nos referimos a que los proyectos que se priorezareste marco se vinculen con el Plan de
Desarrollo Concertado. Por ultimo, y vinculadordkirés por tender un puente con la formulacion
de politicas, las mismas autoras subrayarn qui@clde obras que suelen seleccionarse en estos
ambitos responden en mayor medida a necesidadesliaas y urbanas (veredas, parques, locales
comunales) por lo que no esta claro si contribupés directamente a la construccién integral de
un plan o politica publica de desarrollo; incluse enfatizan casos en que se producen pérdidas de
la inversion. De todas maneras, es innegable gpeeéso ha promovido un cambio en la gestidon
del distrito y en los vinculos con el Estado, ppglie se puede afirmar que contribuye a fortalecer
los mecanismos de gestion concertada y a la cacgirude una ciudadania mas capacitada para
dialogar con el Estado y conjuntamente orientéoiaulacion de politicas.
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V. Tras los pasos de la construccion
de politicas sociales dirigidas a
las familias desde el &mbito local

Al Estado, en todos sus niveles, le compete gaiamitbs derechos de
los ciudadanos y una de las funciones del gastticpuiebiera ser,

justamente, disminuir la brecha de ingresos y dggae En esta

direccidn, el gasto social es clave ¢Cuanto segagCudles son las
prioridades y las lineas de accion principales?ngCsée financia el

gasto social? y ¢Qué criterios sustentan las as@res? Estos son
algunos de los interrogantes insoslayables a la Herdebatir sobre
las politicas sociales. Situados en el ambito log&lontribuyen los

presupuestos participativos a la formulacion déipak mas sensibles
a los derechos y necesidades de las familias?

A. Politicas sociales y derechos

Si bien las politicas publicas son procesos nedosidonde intervienen,
directa o indirectamente, un conjunto de actorddiqus y privados el

Estado desempefia un rol protagdnico porque SinNMREANISMOS Yy

recursos no seria posible la consecucién de larasigMedellin Torres

2004). Es evidente, entonces, la importancia delémer este rol tanto de
proveedor de servicios publicos, como también stmlizador (Cerruti y

Binstock, 2009) de los procesos donde se ve envuelt
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Ahora bien, junto con el Estado intervienen otrofores, y la constitucion de actores
politicos, formas organizativas, articulacionesoiwadoras entre Estado y comunidad, demuestra
que la participacion ciudadana es clave a la hersitdarnos en el campo de las politicas y de los
derechos sociales (Fleury, 2005).

Desde una perspectiva de derechos, Delgado Gutidefine el contenido de una politica
social como: [...] el conjunto de transferencias anfdrma de recursos financieros, medidas
reguladoras, distributivas y redistributivas deviedns en las areas de salud, educacion, seguridad
social, vivienda, proteccion laboral y asistenciasafamilias” (Delgado Gutiérrez, 2002:1). En este
sentido, no solo se aspira a la redistribucién samobién a materializar los derechos sociales y
econdmicos, reducir los niveles de exclusién y smpéas desigualdades socioecondémicas y
culturales (Delgado Gutiérrez, 2002:2).

El acceso a los recursos disponibles de una satiga@ mejora la vida de los ciudadanos,
grupos sociales y familias (previsidn, proteccidragistencia ante situaciones de necesidad o
vulnerabilidad de cualquier naturaleza, la eduggcéh acceso a bienes y servicios culturales, a
servicios de salud y publicos en general, a amisepteservados, ademas del consumo basico que
depende del ingreso) se corresponde, asimismodemthos reconocidos universalmente. Los
derechos universales, mas alla del reconocimientasidemandas y derechos particularizados, son
los pilares para el desarrollo social y econémideyry, 2005).

Las politicas sociales ocupan un lugar central ctrawamientas distributivas (Herrera,
2004), para promover la inclusion y profundizadéanocracia; se disefian dentro de determinados
marcos normativos, ético-politicos, y culturales germiten comprender la concepcion de “sujeto
de las politicas” que subyace a la toma de dedsionos impactos de una politica no repercuten
solamente en el area de incumbencia directa sigoafectan al comportamiento de todas las
restantes y a la vida cotidiana.

En los ultimos afos, la percepcion general quéese tsobre los costos y beneficios de la
politica social ha cambiado, y los respondables dermulacion de las mismas estan cada vez mas
concientes de la necesidad de disefiar lineas @mdntegrales y programas sociales sobre la base
de acuerdos financieros sostenibles y equitatigsta orientacioén revierte el papel residual que
asumieron las politicas sociales durante el laigjo de implementacién de las politicas ortodoxas.
Podemos decir, entonces, que una politica sociefiesz y eficiente si esta fundada en principios
de equidad y si demuestra un buen manejo de less@Es (siempre escasos en proporcion a las
demandas), en un marco de institucionalidad.

Se desprende de lo expuesto hasta aqui que unéicgolocial superadora del
asistencialismo, no es soélo el resultado de undeimgntacion técnica adecuada (involucrando
desde la formacién hasta la gestion) sino de lavargencia de un disefio basado en una
concepcion de derechos, una voluntad politicaibligtva y la experticia profesional y técnica. En
esta direccién, los enfoques criticos subrayaneleesidad de contar con diagnosticos y bases
informativas mas solidas para disefiar politicas.

Una politica publica inclusiva no es una politicaica ni es su punto terminal [...] deberia
ser vista como un proceso dinamico que apunta anpx@r activamente la igualdad social,
econdémica y cultural, que aborda la discriminacipasada y presente de las poblaciones
excluidas, y que aumenta continuamente la diveds{daD, 2008)

Como ya hemos sugerido, la reforma neoliberal sg@pn politicas focalizadas priorizando
las de caracter fiscal de estabilizacidn, y posigig las metas sociales en la agenda que pasaron a
ser variables de ajuste. Asimismo, la elaboraciériod presupuestos en base a la consistencia
macroecondmica no contemplé otros calculos sobmmgcto distributivo (CEPAL, 1998). Una
practica asociada con esta perspectiva ha siddygam de orientar las transferencias desde el
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presupuesto publico articulando politica economyjcaocial, reforzar los llamados “fondos
sociales” para financiar proyectos focalizadosgdios a la pobreza que, en ocasiones, han estado
lejos de alcanzar un caracter distributivo. Asindsse ha apelado al discurso de la “eficacia” para
postergar la inversidn social argumentando la néadsde prerrequisitos que no son exigidos de
igual manera para incrementar el gasto en otras fresupuestarias.

Un aspecto derivado a considerar es, justamentsy sé financian las politicas sociales. La
vulnerabilidad que sufren amplios sectores de lgmddn en nuestras sociedades, las restricciones
presupuestarias, y la articulacion sesgada entfécpoecondmica y social, han incrementado el
debate acerca de cdmo mejorar la transferenciaalesos hacia el componente social (UNRISD,
2007; BID 2008). Este desafio viene orientandcekfsierzos gubernamentales en dos direcciones:
a) Una reconceptualizacion de los procesos de sindlinclusion y de sus multples expresiones en
la vida cotidiana de las familias y los sujetosaes; b) Y una critica responsable a las medicone
tradicionales sobre el impacto del gasto publicdaempobreza, centradas exclusivamente en el
ingreso de los hogares y en el consumo (Fozzar@l)2¥ que han desatendido dimensiones
centrales como el capital humano y social.

Somos concientes que existen diferentes enfoquearta de los cuales se definen los
umbrales de bienestar y las fronteras del binomitusion-exclusién. Los ejes sobre los cuales se
fundan contemplan habitualmente la participacionaetividades esenciales de la sociedad, la
calidad de los vinculos y los lazos sociales emisgeentre las personas, grupos e institucionés y e
grado en que se garantizan los derechos ciudadesisos. Los procesos de inclusion-exclusion
también han sido definidos a partir de los fact@stsucturales que conducen al acceso desigual a
los recursos y oportunidades, y principalmentey, sproduccién en el tiempo (CEPAL, 2008). Por
tanto, el impacto de una politica no puede conaider en forma aislada de los modelos de
bienestar social y de equidad distributiva queesuah los gobiernos en el poder.

Recientemente, la regiéon ha demostrado el mayainciento del PIB por habitante desde
los afios setenta y se han logrado progresos eedlecaion de la pobreza, el desempleo, y la
distribucion del ingreso, aunque la desigualdadosgondmica sigue siendo extremadamente alta.
Los paises siguen teniendo una capacidad limitada gatisfacer los derechos de los ciudadanos,
evidenciando que el “contrato social’ sobre el glescansa la redistribucion es fragil e
inequitativé®. Asimismo, las politicas sociales adoptadas hekfaresente no han sido todo lo
adecuadas que la situacion exige; tanto en cuasudandamentacion como a su disefio y gestion.

¢, Como diagnosticar adecuadamente e identificdelasndas y problemas mas urgentes? ¢ Cémo
financiar politicas sociales inclusivas? ¢ Cémaagnaciones pueden generar ingresos que contribuya
a la redistribucion? ¢ Cémo se puede generar unl@ivirtuoso y sinergias entre la dimension pdaitic
econdmica y social? Estos procesos estan repletwscdllos a saldar entre los que destacamos:

« Capacidades desiguales de los sectores sociakesgmesentar sus intereses y negociar
sus demandas (Delgado Gutiérrez, 2002).

» Segmentacion de los problemas publicos en grilesc@hectadas entre si, hecho que
refleja la falta de coordinacion de las instaneidsinistrativas de gobierno.

e Superposicion o vacios de politica a causa de &codedinacion entre gobiernos
centrales, subnacionales e instancias descenttatiza

» Informacion oficial restringida sobre el gasto qdiiculta la participacion de los
ciudadanos en las instancias en la toma de deession

50 Para generar recursos y financiar el gasto plkbeial los paises recurren a diferentes fuentéisufficion; Seguro social; Fondos

de Pension; Rentas provenientes de la explotat®dns Recursos Naturales; y Ayuda Oficial al Deslaren el caso de los paises
mas pobres.
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Se hace evidente la necesidad de instalar en telagma perspectiva de derechos disefiando
politicas integrales que contemplen las complemiedkades entre todas las dimensiones del
bienestar (educacién, salud, mercado laboral¥ukastes de financiacion, los efectos encadenados
de las transferencias al gasto social, la gobdidadiy el empoderamiento de la sociedad. La
conveniencia de aplicar politicas sectoriales gdvarsales de manera complementaria es una via
fundamental para mejorar el acceso de la ciudadamds derechos béasicos (Cerruti y Binstock
2009). Estos retos se plantean tanto para quiestés al frente de la gestion como para quienes
aportan al estudio y al debate sobre los instrunsentas politicas para promover la inclusion.

B. Las familias interpelando a las politicas

La familia concentra un acervo de capital socialcopstituyen un recurso estratégico de las
sociedades sujeto a transformaciones en el tieemptanto catalizador de cambios que se producen
a nivel general en la sociedad; y debiera asumiugar central a la hora de disefar y analizar una
politica publica (Arriagada, 2008). Sin embargo, siempre las politicas las tienen como

beneficiarias directas ¢ Cuales son los problemasamdciantes que enfrentan hoy las familias a

los cuales las politicas debieran responder?

CUADRO 13

PRINCIPALES CAMBIOS EN LAS FAMILIAS LATINOAMERICAS:

7 PAISES

Pais Primero en importancia Segundo en importancia Tercero en importancia

Bolivia (Est. Prevencion y atencién Acceso a servicios Acceso a servicios orientados a la

Plur. de) de la violencia. legales integrales. proteccion de los derechos de

nifos, nifias y adolescentes.

Chile Incorporacién de la mujer Reconocimiento de la Baja tasa de natalidad.
al mercado laboral. diversidad familiar.

Colombia Asignacion del caracter de  Transformacion del vinculo Cambios del concepto tradicional
prioridad nacional a la matrimonial: familias de familia nuclear completa,
familia en los planes de monoparentales en zonas hacia un reconocimiento
desarrollo de los dos urbanas, uniones libres, de distintas tipologias.
ultimos periodos entre otras.
presidenciales.

Cuba Cambios de las relaciones  Cambios del nimero y tamafio Ampliacion de las redes de
de género en el seno medio de los ndcleos familiares relaciones familiares como
de la familia. y de la estructura y composicion estrategia ante dificultades

de los hogares. econémicas.

Honduras Paso de la familia nuclear  Paso de la familia monoparental Familia desintegrada o
a la monoparental. a la extendida. disfuncional.

Peru Mayor participaciéon de las  Existencia de nuevos tipos de Existen familias que han superado
familias en la gestién de familia diferentes a la familia la condicién de pobreza y pobreza
los programas sociales y nuclear. Fortalecimiento de la extrema en el pais.
valorizacion del papel capacidad propia de las familias,
de la mujer. especialmente en lo relativo al

fomento de su propio desarrollo.
Republica Disminucion del tamafio Diversificacién de la composicion Aumento de la jefatura de
Dominicana de la familia. familiar (aumento de la hogar femenina.

familia extendida).

Fuente: Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de las respuestas de los paises a la
encuesta de CEPAL sobre politicas y programas dirigidos hacia las familias, 2006.

El cuadro N° 13 ofrece una sintesis de los cambipnsiete paises de la region. Como se
puede apreciar en Perd, uno de los casos naciaraézados en este documento, se observa en la
actualidad una mayor participacion de la familial@rgestion social y en la superacion de la
pobreza que en el pasado; teniendo en cuentadssitlad de tipos de familias y la revalorizacion
del rol de las mujeres al interior de las mismas.
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Compartimos la visién de Jelin (2007) que la caarsidion de las diferentes organizaciones
familiares es fundamental a la hora de generatigadi porque en la mayoria de los casos se
disefian sobre modelos que no se corresponden @xpaesiones cotidianas. La autora sostiene,
acertadamente, que hay dos formas en que la agsiétal se conecta con esta cuestion: el rol del
estado de legislar para promover las capacidadesiias dentro del marco cultural (prevenir la
violencia, aumentar la igualdad) y la I6gica defatiticas de bienestar porque la politica estatal
tiene que basarse en un conocimiento de las padctioncretas de las familias y no en modelos
ideales.

¢Cuales son los principales obstaculos que impadl@esarrollo de politicas mas eficaces
orientadas a las familias?

El primero, entonces, es la vigencia a nivel deréggwesentaciones de un ideal de familia
nuclear, organizada segun la clasica division dedelatrabajo (el hombre aporta el total de los
ingresos y la mujer se restringe al espacio doowstiEl segundo, es la “institucionalidad”
dedicada a enfrentar los problemas de las familimssuele estar muy fragmentada en diferentes
ministerios, secretarias, subsecretarias o consegsla cual,las mas de las veces no se distingue
con claridad dénde cae la responsabilidad de ladowxion (CEPAL, 2006). Hay que subrayar
que los temas vinculados a las familias son traeales lo que supone la necesidad de una
coordinacion sectorial de las politicas y los paogas; y a la transversalidad habria que agregar la
necesidad de incluir criterios de género a fin danaar hacia una politica que contribuya a
democratizar a la familia. (Arriadaga, 2007).

Kliksberg (2003) ha insistido en la necesidad deuperar el potencial de la familia
desarrollando politicas de proteccion directa, rtisndo que es un pilar del tejido social y del
desarrollo econdmico y social. Siguiendo la tesisaditor, la pobreza genera disgregacion familiar
y esta situacién no es afrontada en toda su mabpdaulas politicas publicas lo cual promueve la
reproduccién de mayor desigualdad en la region.

Si bien nos encontramos hoy, en la mayoria de hkisep, no con politicas publicas
orientadas a las familias en sentido estricto sinés bien con programas, proyectos, o
intervenciones que las tienen como destinatarsds,aziterio se estd modificando progresivamente.
En los nuevos enfoques de politicas sociales tesssles e integrales, y en los programas de
superacion de la pobreza, se ha revalorizado eleadhs familias; aunque implique tensionar los
intereses grupales e individuales. Particularmentéos Gltimos afios han ganado en importancia
los programas de transferencias condicionadassequie las familias constituyen la referencia para
las asignaciones, y donde en particular la resgdidsd recae sobre las mujeres.Tal es el caso de
los programas “Oportunidades” en México; “Beca E&zuen Brasil; “Familias para la Inclusion
Social” en Argentina (Arriagada, 2007) y “Juntos’Rerd".

En Argentina alrededor de 2.000.000 de personasrsogptoras de planes sociales y
programas de transferencias monetarias nacionBlege los mas relevantes se encuentran:
Programa Jefes y Jefas de Hogares Desocupadod)R FHthnilias por la Inclusién Social, Seguro
de Capacitacién y Empleo (SCyE), Plan de Seguridadentaria y Plan Manos a la Obra. Luego
cada provincia y/o ciudad dispone de planes progstisnandose que alrededor de ocho millones
de habitantes reciben algun tipo de asistencia.

El Plan Jefes y Jefas de Hogares Desocupadoszsedarel afio 2002. Si bien fue planteado
como un programa de emergencia, los beneficiasténesaliendo gradualmente y a través de la
adopcion de dos nuevos programas: Familias parclagion social, y Seguro de Capacitacion y
Empleo (Cruces, Epele y Guardia, 200B).Plan “Familias” consiste en un ingreso mensual n

! Como ya hemos mencionado, Villa El Salvador cuerda el programa “Vaso de Leche” que constituye ngréso muy
significativo para la comunidad.
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remunerativo que varia de acuerdo con la cantidadipbs menores de 19 afios a cargo, o
discapacitados de cualquier edad, que integremildad doméstica Las familias son tomadas
como la “unidad de intervencion” y el trabajo cofege integrador social”. Ha sido reorganizado
en el afio 2006 absorviendo a parte de los benddisiale los programas Jefes y Jefas y de
Atencién a Grupos Vulnerables.

CUADRO 5
CANTIDAD DE BENEFICIARIOS DE LOS PROGRAMAS NACIONAL ES PJJHD, SCYE Y FAMILIAS
(ARGENTINA, 2003-2007)

PJJHD Programas familias por la inclusién social Seguro de capacitacion y empleo
Afio
Beneficiarios Beneficiarios Traspasados del Beneficiarios Traspasados
PJJHD del PJJHD
2003 1828182 231421 - - -
2004 1587 271 218 538 - - -
2005 1449 143 243 449 9 687 - -
2006 1128 942 371 290 119 063 20 542 1747
2007 757 505 539 386 14 266 71 155 4588

Fuente: Cruces, Epele y Guardia, 2008:22,
http://www.eclac.org/publicaciones/xml/4/32934/sps142_LCL2889.pdf. Consultado, 2 de Junio 2009.

En el caso de Rosario vemos que, de acuerdo cdiorataones realizadas por el
Observatorio Social de Rosario, el porcentaje psiritb de receptores del Plan Familias para
febrero del 2009 era el siguiente:

GRAFICO 14
BENEFICIARIOS PLAN FAMILIAS POR LA INCLUSION. ROSAR |0 EN PORCENTAJES

Sur Centro
15,58% 2,95% Noroeste
' 23,43%
Sudoeste
19,37% Naits
11,93%
Ceste
26,74%

Fuente: Observatorio Social Rosario. Disponible: www.rosario.gov.ar/observatoriosocial. Consultado:
29 de Agosto 2009.

Al estar georeferenciados por distritos, estos grigjes permiten entrever la situacion
socioecénmica de cada zona y nuevamente tenendistié@o oeste como el mayor receptor de
ayuda social. Asimismo, mas del 90% de las recapteon mujeres jefas de hogar.

En el caso de Perl, la magnitud de los recurs@s cartidad de beneficiarios de los planes
sociales varia ampliamente segun los programas ggerdestinan montos muy significativos a los
programas de familia dentro del gasto social -glamporcentaje del PIB se orienta en esta direecion

52 Estos planes incluyen transferencias monetatiasogcilan entre $155 a $770 en el caso de madeetianen mas de siete hijos,
mas un componente alimentario.
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Una de las dificultades que se consignan paraamvalumagnitud del gasto en este pais, y en el dest
la regidn, es la ya mencionada fragmentacioniiciitibal y de gestion (CEPAL, 2006).

Entre las experiencias relevantes se encuentnagidMma “Juntos”, creado en el afio 2005, y
enmarcado dentro del Plan Nacional para la Superaid la Pobreza en linea con el cumplimiento
de los objetivos de desarrollo del milenio. Congttun apoyo monetario directo para los sectores
mas pobres (S/.100 nuevos soles), en particulea [@s familias, bajo un compromiso de
participacion en areas claves de la politica samato salud y educacion. Apunta, asi, a restituir
derechos sociales basicos. Este programa incoagaogares con mujeres gestantes, padres viudos,
personas de la tercera edad y apoderados que teagasu tutela a nifios y niflas de hasta 14 afios.
Actualmente su cobertura alcanza a 14 departamelefopais, 625 distritos, 336,555 hogares y
cerca de 1.700.000 personas. Ha sido disefiado gomoograma multisectorial y temporal ya que
se estima realizar una evaluacién de las famika@a cuatro afios y en la medida que se constatan
mejoras primero se reduce el incentivo econdmidoego se retira. Aqui también, siguiendo la
tendencia regional, dentro de la familia se desfgeéerentemente a las mujeres para el cobro del
incentivo (Portal del Estado Peruano Programa Matide Apoyo Directo a lo mas Pobres,
http://www.juntos.gob.pe/quienes_progr-juntos.pgbpnsultado: 9 de Mayo 2009).

Haciendo un breve balance podemos decir que tamtérgentina como en Perd, se
evidencia una mayor consideracién de las familiama punto de referencia de planes y
programas, y un reconocimiento del rol que juegeatuadmente las mujeres al frente de los
hogares. Sin embargo, no podemos afirmar que estéerte a verdaderas politicas orientadas a
las familias que reflejen una concepcidén integedldtsarrollo personal, familiar y territorial yequ
recojan todo el espectro diverso de tipos de orgaitn familiar.

C. ¢Hacia presupuestos participativos sensibles al  as familias?

¢ Qué capacidades manifiestan los gobiernos lopalescontribuir al desarrollo de politicas mas

sensibles a las familias? Y en esta direccion ekcBo una herramienta muy valiosa de la gestién
local, ¢Qué potencialidades posee? El PP despiartgran interés en los gobiernos locales y
regionales, no sdélo por sus impactos fiscales &amobién por los impactos sociales que se
expresan tanto a nivel de la educacion ciudadame ae las obras e inversiones que se impulsan
efectivamente desde alli. Asimismo, constituyemacanismo de control de la gestién de gobierno
lo cual potencia la calidad de las politicas lesdlLeone et. al, 2003).

Podemos decir, entonces, que el sistema viene ttamis capacidades para aportar a la
construccion de politicas mas inclusivas desdenblta local en tanto que al mismo tiempo que rasult
un canal privilegiado para detectar las problemsatide las poblaciones y las familias, contribuye a
orientar la inversién publica de modo que respomeiem sensiblemente a los derechos y necesidades.

En lineas generales, la orientacion de las pridadadefinidas en las experiencias de
presupuesto participativo se dirigen fundamentatenahsaneamiento basico, a la pavimentacion o
apertura de calles, a la educacion, a la saludlparsectores mas empobrecidos, y a la vivienda.
En el caso de Rosarieemos que los proyectos mas votados para el per2006-2009 se
encuentran en el rubro equipamiento social, pragestciales (que incluye salud y educacién), y
urbanos; tal como queda reflejado en el Cuadro \WelSGréafico N° 14.
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CUADRO 6
CANTIDAD DE PROYECTOS VOTADOS POR CATEGORIAS

Categoria de proyectos 2005 2006 2007 2008 2009 Total general

votos % votos % votos % votos % votos % votos %
Equipamiento social 26 15 28 17 24 15 20 12 7 4 105 12
Sociales 30 17 54 33 59 38 84 49 87 49 314 37
Urbanos 118 68 84 51 74 47 67 39 84 47 427 50
Total general 174 100 166 100 157 100 171 100 178 100 846 100

Fuente: Presupuesto Participativo Municipalidad de Rosario

GRAFICO 15
TIPOS DE PROYECTOS VOTADOS POR ANO
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Fuente: Presupuesto Participativo Municipalidad de Rosario

Si prestamos atencion a los PP focalizados, tdri®® eloven como el Programa Ciudadania
Activa de la Mujeres recogen, como una de las proéticas que mas afecta a estos sectores y a
las familias, al empleo; en consecuencia se hagoesespecial atencién a la capacitacion en
oficios. En el cuadro N°6 se sintetiza, para el 2018, el nUmero de beneficiarios que han recibido
estas capacitaciones como parte de iniciativasigmen lugar en el marco del PP

CUADRO 7
BENEFICIARIOS DE PROYECTOS DE CAPACITACION EN ROSAR IO

Distrito Cantidad de Beneficiarios
Norte 535
Oeste 987
Centro 497
Sur 856
Distrito no especificado 397
Noroeste 47
Total 3937

Fuente: Presupuesto Participativo Municipalidad de Rosario

53 si bien ha aumentado la participacién laborainigeres y jévenes, estos grupos adn sufren gravbtemas de acceso al empleo,

sobre todo en los contextos de pobreza, frentecadbuna buena capacitacion representa una cdalifierencial para la bisqueda
de empleo.
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En concordancia con lo expuesto en varias oporagieis, el distrito Oeste que expresa los
mayores niveles de pobreza también es el destimataria mayor cantidad de beneficiarios de las
capacitaciones.

Ahora bien, para sopesar los impactos distribute@smportante tener un panorama de la
efectividad del programa.

Cuadro 8
Numeros de Proyectos Aprobados en el PP 2005-2007
PP 2005 172
PP 2006 162
PP 2007 157
Total 490

Fuente: Signorelli (2008:7)

Ahora bien, no basta con prestar atencion al tep@rdyectos priorizados sino que hay que
considerar si los mismos son efectivamente ejeostdelste punto es critico hoy en Rosario ya que
el municipio ha descendido significativamente etcpataje de ejecucion del PP; una de las
razones obedece a la crisis financiera que transita

Cuadro 8
Comparacion del Estado de los Proyectos (2005-2008)

Afio Proyectos

Electos Ejecutados En Ejecucion Pendientes
PP 2005 174 158 9 7
PP 2006 166 128 12 26
PP 2007 157 83 9 65
PP 2008 171 69 14 88
Total 668 438 44 186
Porcentaje 65,50 6,50 27,80

Fuente: Municipalidad de Rosario /URBAL, 2009: 23

Signorelli (2008) subraya que si bien el descerssonportante (PP 1000% 2004, 91% PP
2005; 80% PP 2006; 52% PP 2007, 25% 2008) si pnestatencion a la proporcion general de
ejecucion, esta alcanza aproximadamente a un 78%sgmado a un 5% de obras actualmente en
marcha, deja un saldo de 20% de endeudamientotdsar en cuenta el PP 2008). De todas
maneras, lo que también destaca es que dentroedpoesentaje adeudado estan las obras que
califica de mas “vistosas” o costosas.

Otro punto a considerar, es la distribucién dedlsas en el diagrama de la ciudad, y en
relacion con los distritos. Si cruzamos los misnuad@os que venimos de analizar con la
informacion por distrito como hace Signorelli (2@ posible observar ciertas inequidades en
particular en referencia al PP 2007 que exprespoucentaje significativo de obras pendientes.
Sobre la base de 81 proyectos ejecutados tenersimgilante distribucién:
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GRAFICO N° 16
PROYECTOS EJECUTADOS PP 2007

Mariestie
10%

Fuente: Signorelli, 2008:10

En las experiencias peruanas de PP también seneiadena inclinacion a priorizar obras de
infraestructura y saneamiento puesto que son, eergle los proyectos que mas eco encuentran
dentro del dispositivo. Sintéticamente, en el @s&ES para el ciclo 2008, las inversiones se han
orientado hacia: construccién de veredas, mejoramidel entorno urbano, pavimentacién de
calles internas, construccion de muros de contanaidejoras de la calidad educativa en la
poblacién escolar de nivel inicial y primario, at&m integral del adulto mayor, construccion e
implementacién de “Riego Sostenible de Alameda dtioh™®*. En el cuadro N°8 vemos, ademas
del tipo de proyecto, los costos asignados a cada la distribucion por territorios.

Como se desprende de lo expuesto, no siempredygeqios de obra e inversion se inscriben
en una visién global del desarrollo o de una praitiocial articulada, aunque no se puede negar los
impactos sociales y distributivos que conllevan. dstos términos no podemos dejar de traer
nuevamente el caso paradigmatico de Porto Alegredumnocida por la ONU como una de las 42
ciudades mas habitables del mundo. La implementag& PP ha tenido mucho que ver para
alcanzar esta situacién. De acuerdo con informasiaertidas por la Prefectura de Porto Alegre,
hoy el agua potable y el alcantarillado cubre kxsesidades de un 98% de las familias; hay mas de
30 kilbmetros de los suburbios asfaltados; se hgichdo las inversiones en educacion; se han
construido hospitales, viviendas a bajo preciogpes, etc.; las zonas mas depauperadas, excluidas
econdmica, social y politicamente, se han integeatlomarcha general de la ciudad. Los recursos
disponibles son practicamente los mismos, no seelarado los impuestos, ni se ha practicado
ninguna politica de ajuste pero a raiz de la implaacion del PP el 60% de la poblacién conoce el
contenido del presupuesto y participa en su elabmra

54 En la misma direccion en ILo se registra pamfiel 2003 los siguientes porcentajes: ProyectosaBesy 20 %; proyectos
sectoriales, 55% y a favor de toda la localidatf¥@@articipa Pert, 2005)
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CUADRO 9
PROYECTOS PRIORIZADOS EN PP VES 2009

Nombre del proyecto Costo Total del Proyecto S/.
Construccién de veredas en el Sector 1, Grupo 8 de Villa El Salvador. 228 387
Mejoramiento del servicio de riego de las areas verdes en los territorios 2 y 3. 456 774
Construccién de pistas y veredas de las calles internas de la Ill Etapa de la Urb. 282 580

Pachacamac, Zona Sur, Distrito de VES.

Construccioén de veredas en la Coop. De Vivienda Virgen de Cocharcas. 201 291
Mejoramiento de Veredas en el Sector 6, Grupo 11. 201 291
Mejoramiento del entorno de los Grupos 1y 3 del Sector 7. 201 291
Construccion de accesos peatonales y equipamiento urbano de los parques en la 174 193

Mz-L del AA.HH. Ampliacién Max Uhle, Mz N del AA.HH. Victor Chero.

Instalacion de Obras Complementarias en ADEICOSUR, Parcela | del PIVES. 174 193
Promocion del arte y la cultura en nifios, nifias y adolescentes. 255 200
Fortalecimiento de capacidades de gestion del desarrollo local 100 000
Ampliacion de la Alameda de la Solidaridad en la avenida Cesar Vallejo, tramo 600 000

avenida Revolucién y Avenida Central.

Mejoramiento de las condiciones sanitarias en 5 mercados de Villa El Salvador 200 000
para el expendio de alimentos seguros.

Pavimentacion y rehabilitacion de la avenida Separadora Industrial, tramo avenida 1082424
Mateo Pumacahua y avenida Primero de Mayo.

Construccién de la Alameda El Sol, Il Etapa, tramo entre la avenida Central y la 400 000
avenida Pastor Sevilla.

Rehabilitacién de la avenida Micaela Bastidas, tramo entre la avenida El Sol y la 778 431
Avenida Primero de mayo (sentido Sur a Norte).

Pavimentacién de Vias Urbanas y Ampliacion de Alamedas en el Distrito 2 887 600
Proyectos Municipios Escolares 100 000
TOTAL 8 323 655

Fuente: Portal del Municipio de Villa el Salvador
http://www.munives.gob.pe/Transparencia/EjePresu/2009/Proyectos%202009s
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V. A modo de cierre

Una vez planteadas las experiencias analizadag pedguntarse,
¢, Qué puentes se pueden tender entre el PP y lalémion de
politicas orientadas a las familias? Comenzamogerdio que la
familia no ha sido, hasta el presente, una categmré se tenga en
cuenta como tal. Sin embargo, partimos de la ceitvicde que las
decisiones que se toman en estos espacios tieaetoeirectos en
ellas como grupo, y en todos sus miembros. Si &id?P tiene como
epicentro al barrio, y a los “vecinos” como actoctea una referencia
territorial especifica, éstos se identifican corgual tipo de
organizacién familiar. Incluso teniendo en cuergairiclinacién, al
menos en Rosario, de focalizar en las condicionascgsidades de
segmentos especificos dentro del nudcleo familiarogiama
“Ciudadania Activa de las Mujeres”, “Presupuestarti€ipativo
Joven”), no se puede negar que la situacidon des emttores esta
enmarcada en un contexto socio-econdmico y famiiagste ultimo
respecto, los beneficios para uno de sus miembgosupone que
producen efectos encadenados que favorecen aintonju

A modo de balance general, tanto en el caso denfingecomo
de Peru, las experiencias de presupuesto partigpain legado
aprendizajes substanciales demostrando cualidafdesratiales entre
las que destacamos: a) Una practica de democracietaj en el
cotnexto de una democracia representativa, queluicrg a un
conjunto amplio y diversificado de actores; b) letpa distributivos
en el gasto y en la generacion de ingresos paranlgscipios; c)
Incremento de la legitimidad del proceso presupuiest d)
Contribuciones a la cohesién social; €).
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Y un mayor reconocimiento de las demandas y degecio los ciudadanos desde sus
anclajes territoriales. Asimismo, al generar unaei&p de didlogo y de circulacion de la
informacion, posibilita que los ciudadanos cuentam mas herramientas para la toma de
decisiones (conocimiento de la administracion mipai¢c del manejo interno, de los costos de un
proyecto, de las legislaciones urbanas vigentésynen un acercamiento a la gestién de gobierno.
Ello se traduce en una mejora de la calidad detiejp democréatico y en una construccién mas
solida de ciudadania.

De todas maneras, y sin dejar de valorar estosspfay “vacios” que llenar. En la mayoria
de las experiencias a nivel mundial la participaagi® ha logrado exceder demasiado el 1% del
total de la poblacion e incluso, en muchos casbhasestancado o bien ha descendido. Ademas de
este problema a continuacion se presentan algufiradtddes que saldar:

« Resistencias derivadas de las inercias institutdésnade una cultura politica burocrética
gue interpone obstaculos para que la ciudadanga teeceso a la informacién y participe
de la construccién de la agenda publica.

« [Escaso margen presupuestario que gueda sujetdsiddesn el marco del PP. Recursos
insuficientes destinados al programa frente adéifpracion de demandas.

« Dificultades para la difusion del programa y sugde dentro de las comunidades. Se requiere
atender la promocién y difusién del proceso pamsestar el involucramiento de la poblacién.

« Niveles de ejecucion de obras que aun distan gealificado. Hay que encontrar los
canales para presionar a los gobiernos locales qqaacumplan con los compromisos
adquiridos con la sociedad civil.

« Clientelismo politico y cooptacion del espacio parte de los partidos politicos. Sin negar la
politizacion inherente a esta practica, es imp@taortear estos obstaculos para que no se
conviertan en debilidades cronicas de las expéaierde PP. En este sentido, hay que
proponer recomendaciones a los gobiernos locatagipa estas tendencias no avancen.

« Inestabilidad de la participacion ciudadana qu@edn estos procesos un compromiso
sostenido. Hay que seguir preparando a la socieiddd/ a las organizaciones para que
puedan capitalizar cada vez mas estos espaciosaderancreativa y en funcién de
alcanzar mayor bienestar.

e Sistemas de rendicion de cuentas y de evaluaciéra@u no son todo lo eficiente que se
requiere para garantizar un “buen gobierno”. Haye qeforzar los sistemas de
seguimiento y control de gestién y ejecucion del PP

La legitimidad y sustentabilidad en el tiempo depdsitivo dependera de la confluencia del
compromiso y la voluntad politica de las autoridaadte la extensién de la participacion entre los
ciudadanos, y de la concrecion efectiva de lassopraroyectos elaborados en este marco. Y, por
sobre todo, de que se arbitren las estrategiassppeaar los escollos que venimos de identificar.

Al inicio del documento nos preguntabamos si lassiienes que se toman en el marco del
PP se limitan exclusivamente a responder a proliensa barriales puntuales o aspiran a
proyectarse como insumos para el disefio de pdlipdblicas? No hay una respuesta univoca a
este interrogante en tanto que, como hemos memtpgada ciudad le ha impreso al dispositivo
su singularidad en funcion de las necesidades gliciomes locales. Asimismo, estos objetivos no
necesariamente deben ser planteados como exclaygngs aln, somos concientes que toda
politica tiene su correlato en los individuos, ¢pgpos y los entornos donde se desenvuelve la vida
de la gente.
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El PP exhibe un gran potencial como fuente paratifizar y diagndsticar los problemas
cercanos a la poblacién asi como para avizorar lidadas para afrontarlos, en tanto que los
ciudadanos son protagonistas del proceso y permanpooximos a sus realidades locales.
Considerando que las familias son parte de esddiaims y una instancia de organizacion en la
cual encuentran eco los cambios de época, el dtispodebiera recoger estas experiencias. Estos
espacios reproducen necesidades, conflictos y diasamgue devienen en pilares para la
construccion de estrategias transformadoras (Erd2€€8:20) y en una base critica para
reconsiderar politicas.

¢En qué medida la consideracidn en el PP de laslida”, como conjunto, puede contribuir
a mejorar la calidad de las politicas sociales?uRedundamental, seguir explorando estos
entrecruzamientos y construyendo informacién que permita aproximarnos al impacto que
tienen los proyectos y obras que se disefian ddetrdispositivo en los grupos familiares. En este
sentido, el PP puede convertirse en un laboratdesde donde ensayar estrategias para
compartibilizar demandas e intereses individudesjliares y barriales, y dar un salto desde “lo
local” hacia las politicas.
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