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ARTICULACIONES ENTRE PARTICIPACION Y REPRESENTACION

Articulaciones entre Participacion y Representacion
Estudio de los Presupuestos Participativos de Cordoba,
Gualeguaychu, Paysandu y Montevideo

Este libro es la adaptacién para publicacion de la tesis de doctorado del autor,
realizada en el Centro de Estudios Avanzados (CEA) de la Universidad Nacional
de Cordoba (UNC), Argentina. En la investigacién se analizé la relacion
entre participacién y representacion a través de un instrumento especifico
de participacion, el presupuesto participativo, y en un contexto idéneo (y
poco estudiado) para observar la relacion entre presupuesto participativo
y representacion como es el contexto electoral. En ese sentido, se observé
la medida en que un proceso electoral afecta el desarrollo del presupuesto
participativo y en particular, la capacidad de influencia de la ciudadania en el
proceso de toma de decisiones, asi como el tipo de decisiones que se pusieron
en juego. Para ello se abordé empiricamente el periodo previo a la campahna
electoral, el periodo de campana y el posterior con la instalacion del nuevo
gobierno.

El disefio de la investigacion es cualitativo, longitudinal y comparativo y
ofrece una modelizacién analitica utilizada para el andlisis de los casos. Las
variables alcance y participacion aparecen como centrales a la hora de analizar
las diferentes articulaciones, al tiempo que se sefala, en funcién de los casos
estudiados, que en escenarios de participacion plural y alcance restringido la
mayor institucionalizacion tiende a generar un estimulo para ir paulatinamente
ampliando el alcance de la politica.

El libro, basado en un vasto trabajo empirico, invita a pensar los presupuestos
participativos mas alla de las posibles idealizaciones, rescatando las diferentes
maneras en las que pueden contribuir a la democracia y remarcando los
riesgos y las debilidades de determinadas formas de utilizar la herramienta.
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Presentacion

Huellas de un itinerario de superacion intelectual:
GEPADE y sus integrantes

Alejandro Noboa

Esta Serie de publicaciones es el producto de tesis doctorales y de maestrias,
generadas por los integrantes del Grupo de Estudios de la Participacion y
la Descentralizacion (GEPADE). Todos basados en una soélida capacidad de
resiliencia, superando procesos y logrando objetivos en medio de la vigente
pandemia que esta azotando el mundo.

El contexto institucional: GEPADE

El Grupo que sirve de ambito de actuacién académica a estas producciones
cuenta ya con mas de 10 anos de existencia. En este tiempo se ha consolidado
y madurado como grupo de investigadores con sélida formacion cientifica, con
niveles de maestrias y doctorados, logrados a partir de las creaciones que aqui
se presentan. Estos investigadores son pilares fundamentales para desarrollar
un programa de investigacién a largo plazo. La produccién académica de
estos anos, como la que en esta Serie se va a exponer, ha sido consecuencia
del desarrollo de actividades de investigacion y académicas que en algunos
casos responden a demandas provenientes de diferentes instituciones locales,
regionales y en otros a esfuerzos sistematicos de producciéon de conocimiento
original y de reflexion conceptual sobre la tematica del Desarrollo y en ese
marco sobre Descentralizacion y Participacion.
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Dentro de la 6rbita universitaria el GEPADE ha obtenido diversos apoyos que es
bueno citar, de la Comision Sectorial de Investigacion Cientifica en el Programa
de “Fomento a la Calidad de Investigacion en el conjunto de la UdelaR”; dos
Proyectos [+D: “La nueva gestién Publica local en movimiento: estudio de
la experiencia de los presupuestos participativos de Salto y Paysandu’, que
institucionaliza el esfuerzo grupal y recientemente “Participacion ciudadana
en clave digital. Una mirada sobre experiencias de Uruguay, Argentina y
México”, que reorienta y renueva la linea de investigacion que desarrollamos.
Proyectos en el “Fondo Universitario para Contribuir a la Comprensién Publica
de temas de Interés general” Articulo 2: “Municipios: una politica en el tintero’,
de la misma Comisién, el que apunté al estudio de los procesos de puesta en
marcha de los Municipios y ahora el nuevo proyecto para el estudio de las Mesas
interinstitucionales de los ministerios (Ministerio de Ganaderia Agricultura y
Pesca, Ministerio de Desarrollo. y Ministerio del Interior); Proyectos de Comision
Sectorial de Extensién y Actividades en el Medio (CSEAM), etc.

El relacionamiento académico con grupos de investigadores nacionales y
regionales a través de vinculos inter universitarios, la Asociacion de Sociologia
de las Organizaciones y la Comunicacion, la Asociacion Latinoamericana de
Sociologiay la pertenencia al Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales, en
otros vinculos.

La investigacion desarrollada en estos afnos (2009 - 2021), ha permitido una
fuerte vinculacién con la ensenanza, en este marco se ofrecen Seminarios
Tematicos y Multidisciplinarios en las Licenciaturas y Ciclos Iniciales que se
imparten en el Centro Universitario Regional Litoral Norte, Seminarios de
posgrado en distintos paises latinoamericanos, (México, Chile, Colombia,
Argentina y Brasil), asi como cursos de Educacién Permanente en el pais.
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Como origen del Grupo hay que recordar que durante 2009 y en ocasion del
evento organizado por los investigadores que posteriormente constituirian
el grupo, en el marco de la Asociacion Iberoamericana de Sociologia de las
Organizaciones y la Comunicacion, denominado Seminario |lberoamericano
de Sociologia de las Organizaciones: Actores del desarrollo en la primera mitad
del Siglo XXI: innovacién y cambio social. Este se realiza en Salto y alli se inicia
un trabajo en la tematica de la participacién y la descentralizacién respaldado
por diferentes proyectos contemplando distintas realidades individuales para
construir un proyecto colectivo. En algun caso esto se expreso en la generacion
de un Proyecto I+D, como los mencionados, en otros casos en proyectos de
tesis de maestria y/o doctorado que hoy publicamos, todos convergentes en
discutir y conocer en profundidad los distintos procesos de descentralizacién
y de participacion que se desarrollan en el pais a partir de los ultimos anos.

El Grupo, ademas, ha desarrollado trabajos de diversa indole, implicando en
casos vinculaciones académicas y en otros asociaciones con instituciones
nacionales como la Oficina de Planeamiento y Presupuesto — Presidencia de
la Republica del Uruguay (2017 - 2019). Como actitud proactiva del Grupo
es caja de resonancia de inquietudes e iniciativas de distintas instituciones
gubernamentales y no gubernamentales. En este caso fuimos convocados
-previa seleccidon concursada- para trabajar a nivel nacional con los municipios
del pais en un Programa de Presidencia de la Republica (Uruguay) que se
denominé Uruguay - Integra (financiado por la Unién Europea).

Este trabajo requirid la conformacién de varios equipos de campo que
trabajaron en el fortalecimiento de los municipios en aspectos culturales
primero y luego territoriales, todo lo cudl se compendié en publicaciones
institucionales y se produjo un material audiovisual.
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La estrategia que se desarrollé incorpor6 ademas de la construccién de
conocimiento, procesos de intervencion efectiva sobre las comunidades que
conforman el municipio, pueblos como Placido Rosas, Pueblo Ansina, Minas
de Corrales, Ciudad Rodriguez, Palmitas, Carmelo, Nueva Helvecia, entre otros
fueron acompanados alcanzando las metas de construccion de Agendas
Culturales o Territoriales segun sea el caso.

Es ha raiz de la participacién a nivel de la gestién publica departamental
de varios de los integrantes del grupo (2015 - 2016), que dicha experiencia
favorecié el cuestionamiento de los rumbos intelectuales del grupo,
inclindndose hacia la intervencion en procesos de creacién de capacidades a
nivel territorial, particularmente a nivel municipal.

Reformulando, como se vera mas adelante, el marco teérico metodoldgico con
que se venia trabajando, incorporando metodologias de investigacion — accion
— participacién e involucrandonos en procesos de transformacion de la gestion
publica a nivel nacional, como se dice en el apartado anterior. No renunciamos
al trabajo académico mas tradicional, este hay que hacerlo, sino en el entendido
que las investigaciones tradicionales requieren, para salir del ambito académico,
despertar el interés y la apropiacion previa del estamento politico, generando
una distancia que no siempre se resuelve en el sentido de las poblaciones.
Hemos optado por desplegar esta modalidad de trabajo mas inmediata, de
impacto directo sobre las poblaciones. Es otro punto de vista, complementario
muchas veces con los estudios mas habituales pero tiene una carga subjetiva
y de actitud de servicio que nos permite incidir sobre los procesos a partir de
la subjetividad y de la implicacién de los actores sociales. Investigar y actuar,
pasan a ser dos caras de la misma moneda generando un resultado de mutua
satisfaccion, de mutua dignificacién con las poblaciones en su territorio, en su
propio habitat y quienes nos involucramos en los procesos. Este trabajo que
implicé una distribucion de los puntos a intervenir se hizo, ademas en conjunto
con la Universidad - CLAEH, implicando una articulacion inédita para el Uruguay
que logré salvar sobradamente las exigencias de los financiadores.
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En los procesos de desarrollo local, como los que se estan procesando en
Uruguay, se produce la imperiosa necesidad de fortalecimiento de las
entidades descentralizadas. En este contexto, la investigacion - accién -
participacion (IAP) contribuye a la toma de notoriedad de sujetos activos de
desarrollo, ya que presupone la constitucion de un sujeto colectivo, capaz de
intervenir con protagonismo en la resolucion de sus propias ideas. Al ampliar
las posibilidades de retroalimentacion entre realidades complejas - entre el
Estado y la sociedad civil- puede estimular procesos de desarrollo, basados en
las propias capacidades locales, mejorando el disefio y la rectificacién de los
diferentes programas de intervencion.

El marco conceptual

La consolidacién de la democracia como forma de gobierno y estilo de vida
en nuestras sociedades no implica la presencia de mecanismos perfectos, sino
mas bien perfectibles. La necesidad de su transformacién, en la actualidad, es
condicién de su existencia en el futuro. Crear nuevas formas de ciudadania y
fortalecer los mecanismos de acercamiento de las decisiones politicas a los
implicados, es una necesidad concreta de nuestra época. De alli que el estudio
de los procesos de descentralizacion como de participacion ciudadana,
como asi también de las estrategias metodoldgicas de los abordajes de
estas problematicas, sin duda, es una prioridad para nuestras sociedades.
Especialmente a partir de la creacién e implementacion de las politicas de
descentralizadas de los ministerios del gobierno central, de la aprobacién de la
Ley de Descentralizacion y Participacion Ciudadana, que crea el tercer nivel de
gobierno en el pais, entre otras transformaciones institucionales. Actualmente
esta realidad la comenzamos a observar desde los procesos de virtualizaciéon
progresivos y graduales, digitalizacion que incluso ha sido potenciada por la
pandemia del covid 19 en pleno impacto sobre nuestras sociedades.
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Hay un aspecto central y coincidente en el trabajo desarrollado por el Grupo,
esto tiene que ver con una doble finalidad: el estudio de la accién social
a partir de un relevamiento de la perspectiva de los actores por un lado
(condiciones subijetivas), y el estudio de la estructura de los procesos por
otro (condiciones objetivas). La mirada que se propone es complementaria,
involucra directamente la percepcién de los participantes, las alternativas de
mejora de los procesos, como también la descripcidon y comprension de la
realidad objetiva, mds estructural, de funcionamiento de dichos procesos.

Es asi que se propone una mirada la subjetiva desde los actores, considerando
que es prioritario para este tipo de procesos, atendiendo a la mejora de la
calidad democratica. Estos fendbmenos suceden en las transformaciones
personalesy colectivas de los participantes. Es decir, el cambio social tiene que
ver con transformaciones que ocurren en los actores, en los mismos sujetos de
la accion social, y esto es posible observarlo en las percepciones expresadas
individual (relevadas mediante entrevistas) y/o colectivamente (relevadas
mediante entrevistas grupales), como también en las practicas de los actores
involucrados.

La mirada de los actores conforma una totalidad coherente acerca del
proceso vivido en la implementacion de los procesos de descentralizacion y
participacion, que analiticamente se descomponen en distintos elementos,
algunos vinculados al disefo y organizacion de la politica, otros vinculados
a los efectos sociales de dicho proceso y otros referidos a los impactos en la
sociedad y en los propios individuos.

En cualquier caso, las percepciones, son un ejemplo de como los actores
ordenan el mundo y seguramente en el caso que se analiza, daran algunas
pistas de qué puede ocurrir con la implementacion de la politica o el disefio
del mecanismo de participacion en sus practicas concretas, como también
dard indicios para saber cudles pueden ser las formas de implementaciéon mas
adecuadas.
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Asimismo, se asegura la posibilidad del analisis de la existencia de esos procesos
en cuanto a sus caracteristicas objetivas, de como se dan en la realidad, sus
formas mas macro sociales como micro sociales, sus aspectos mas objetivos y
normativos. Es asi que los mecanismos sociales se observan, por lo que sony
por cdmo se ven.

En definitiva dos perspectivas de lo mismo, el como ocurren dichos procesos en
susaspectos mas estructurales,y el cbmo se viven por los sujetos estos procesos
en una perspectiva mas subjetiva. A esto le agregamos, posteriormente, el
enfoque participativo promoviendo procesos de desarrollo en los territorios.

El otro aspecto a considerar, es que trabajamos sobre la participacion
ciudadana en la gestidn publica, es decir trabajamos sobre la accién del Estado
descentralizado en varias de sus formas, los municipios, las mesas territoriales
de los ministerios, la universidad es decir reconstruir en clave democratica y
participativa la accion publica. Consideramos que la descentralizacion y la
implicacién de los actores territoriales dota a la politica publica de eficiencia,
eficacia y sobre todo de un sentimiento de pertenencia en las comunidades
qgue hace al final a la perdurabilidad del resultado del proceso.

En igual sentido, en el debate sobre politicas publicas, ya no se discute
que la sostenibilidad de cualquier estrategia de desarrollo descansa en el
involucramiento y participacion de los implicados en la elaboracién, toma de
decisionesy ejecucion de la politica que ponga en valor a los diversos actores y
sus opiniones en estos procesos. Promover el desarrollo de una gestion estatal
con gobernanza requiere de la participacion de las partes interesadas, en
instancias que permitan fortalecer la confianza entre el gobierno y la sociedad
civil, amplidndose las oportunidades de cooperacion y coordinacién, en otras
palabras se hace patente la necesidad de fortalecer el llamado gobierno de
cercanias.
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El enfoque es decididamente por los territorios pero también buscando en
este camino mejorar la accidon estatal en sus impactos y en la instalacion en las
personas de sensibilidades que dignifiquen.

Otro aspecto a observar es que en estos procesos nuestra opcidon es la
implicacion de la gente desde un rol profesional, es decir, facilitando procesos
colectivos desde una carga conceptual y metodolégica determinante, en
ese sentido, reivindicamos para estos enfoques el papel técnico profesional
gue dinamiza, propicia, estimula de forma definitoria los procesos de los que
estamos hablando.

Asimismo, tomando en cuenta la concepcion democratica abierta y
participativa le agregamos una discusion sobre la idea de desarrollo complejo
y sustentable que abarque todas las dimensiones del ser humano una idea de
desarrollo complejo que integre miradas, interesesy planifique inclusivamente.
Ello lleva a conectarlo con por lo menos dos estrategias del Grupo: sumar
mas especialistas que ayuden a una visidon integral y asumir como método
la investigacién — accidén- participacion otorgando a los facilitadores un
papel protagonico junto con los actores con vistas a negociar, con vistas a la
construccion colectiva que el mismo concepto de desarrollo exige. Pensar en
la transformacion de los territorios implica el cambio en los procesos y en las
personas incluyendo sus intereses, sus posiciones en el camino y las metas
del desarrollo. Esto involucra distintos niveles o mejor dicho una perspectiva
multinivel donde los actores segun sea su ambito de actuaciéon estén
comprometidos y participados del proceso, esto en el entendido que no solo
se actua al nivel del desarrollo local sino que es pertinente también la mirada
regional e incluso nacional. Lo importante es tener conceptualmente claro que
el desarrollo compromete a diversas disciplinas, es decir es multidisciplinar, y
involucra a todos los intereses del ambito en que se esta operando.
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De igual manera el proceso que se dispara no es un proceso lineal ni que
definitivamente ordena las actuaciones para siempre, es un proceso flexible,
tentativo que orienta mas que establece, que da pautas y compromete
identidades pero no fija en forma definitiva las etapas y los resultados, estos
dependen de la gente y del devenir de sus propias realidades y estas son
locales y globales a la vez.

Hoy mas que nunca importan las realidades econdmicas, pero también las
sociales, las ambientales, las culturales, las politico institucionales (el papel del
Estado), todas ellas se articulan para dar un diagnéstico de una comunidad, de
una region o de un pais y todas ellas van aimportar a la hora de disenar el plan
desde el territorio y sus actores.

Son obvias laimplicancias atribuidas al territorio en este concepto de desarrollo
lo que lleva inevitablemente a que el Estado se adapte para comprehenderlo,
se adapte para incluir, se adapte para tener mayor eficacia y esa direccidon
habilita, junto al concepto de participacién, el concepto de descentralizaciéon
politica.

El marco politico institucional

La implementacion de la Ley de Descentralizacion Politica y Participacion
Ciudadana en Uruguay procura desde 2010 instalar y consolidar el nivel
municipal de gobierno, actualizando al pais respecto a los sistemas
democraticos latinoamericanos y mundiales. El Estado uruguayo esta
transitando una reforma de tipo democratizante, orientada sobre dos
dimensiones: modernizacion y fortalecimiento institucional y acercamiento
a la ciudadania. Los objetivos de la nueva institucionalidad apuntan a la
democratizacion de lo local, mediante eleccion universal de autoridades
municipales y mecanismos de participacién ciudadana, asi como favorecer
el desarrollo local desde lo territorial, como ambito de acciéon concreto.
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Esta realidad, tiene luces y sombras en su evolucion, desde el excesivo peso
gue aun mantiene el poder departamental de los Intendentes, hasta las escasas
capacidades aprendidas de gestion publica por los territorios municipales.
Su menor peso econémico y su dependencia ineludible del poder politico
departamental y nacional, ni siquiera cuando el poder central distribuye
especificamente para ellos fondos (FIGM), estos tienen que pasar y muchas
sufren el peaje, de los gobiernos y la estructura departamental.

Por otro lado, el pais en estos ultimos anos ha implementado con resultados
diversos otro proceso de descentralizacion del poder central, el nivel sectorial
delos ministerios. También allinos encontramos con resistenciasy frustraciones
importantes. Quizas visto desde el centro no se quiere perder poder de
incidencia en los territorios y visto desde los territorios la atomizacién y la
complejidad de la nueva institucionalidad resulté una barrera infranqueable
para la participacion ciudadana.

Quizas un ejemplo donde se complementd, no sin renuencia, el proceso
descentralizador que dio resultados de impacto interesantes en el territorio
uruguayo fue el que desarrollé la Universidad de la Republica, que si bien no
es un ministerio tiene rango ministerial de ahi la pertinencia de su inclusion.
Alli se conjuntaron esfuerzos econdmicos importantes, descentralizacién
territorial y participacion de los implicados para beneficio de los jovenes
brindando mayores oportunidades en un relativo poco tiempo.

Obviamente que el proceso universitariofueacompanadodebuena proporcion
de fondos nuevos para distribuir en el interior del pais pero estos no hubieran
tenido el impacto deseado sino se hubieran procesado de la forma que lo
hicieron, con un criterio de respeto e implicacion de los territorios, inclusivo y
articulado con los organismos centrales.
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Este proceso fue disefiado participativamente y en consulta con el contexto
territorial y desarroll6 cuatro lineas principales de intervencién: a. el desarrollo
de los centros universitarios regionales (CENUREs), b. la radicacion de recursos
dealto nivelacadémicoy de alta dedicacién expresada en los Polos de desarrollo
universitario radicados en el interior; c. la promocién de nuevas carreras e
instalacion de carreras existentes, como también la creacion de los ciclos
iniciales por areas tematicas y por ultimo, la construccién de infraestructura y
equipamiento altamente especializado. En fin todo ello sintetiza un esfuerzo
importante que hizo el pais a través de la Universidad publica que cambi¢ la
fisonomia del territorio nacional facilitando la aplicacién de politicas publicas,
comoes el casodelfortalecimiento de los municipios que se hizo desde el interior
(2017 - 2019), como ya se menciond a través del GEPADE, o mas recientemente
dando respuesta a la pandemia del Covid 19 (2020 - 2021) también desde el
territorio descentralizado con desarrollos a nivel regional, como es el caso del
Laboratorio de Virologia del CENUR Litoral Norte que impulsé la generacion de
otros laboratorios en Rivera, Tacuarembd, entre otros.

Hoy el grupo estd abordando una nueva orientacién, desde su experiencia,
el estudio de la participacién digital, fenomeno del que daremos cuenta en
los afos por venir, en una visidon que abarca tres paises latinoamericanos
Argentina, México y Uruguay.

Las estrategias metodolodgicas

El Grupo ha dedicado parte de su esfuerzo en cultivar las metodologias
cualitativas de investigacion social prueba de ello es la compilacién Conocer lo
social Il. Estrategias y técnicas de construccion y anadlisis de datos cualitativos,
realizada por Noboa y Robaina en 2015.

El énfasis puesto en el andlisis de las percepciones y las practicas de los actores
territoriales, impacta sobre la eleccién de la estrategia metodolégica hacia ese
tipo de investigaciones, si bien es cierto nos manejamos con un criterio amplio y
convergente de las estrategias de construccién de conocimiento sobre lo social.



ARTICULACIONES ENTRE PARTICIPACION Y REPRESENTACION

En este sentido, compartimos la linea de trabajo magistralmente esbozada por
Ch. Wright Mills en la Imaginacién sociolégica (1959), en el capitulo titulado
Sobre artesania intelectual. Verdadero tratado acerca del trabajo del sociélogo.

Posteriormente, como ya se ha dicho, el devenir del Grupo permitio incorporar
las estrategias de investigacion-accion-participacion.

Desde hace un tiempo (década del "60), Latinoamérica propone la discusiéon
que exige un mayor impacto del trabajo académico en las comunidades,
adaptando algunos desarrollos de autores como Kurt Lewin y principalmente
latinoamericanos (Freire, Fals Borda, entre otros). Esta discusion vinculada a
la relacién del desarrollo y el cambio social, comienza a hacerse lugar en el
mundo académico y no académico.

Las metodologias de la investigacidn- accion- participacion se expandieron
rapidamente en el mundo a partir de los aportes mencionados. En este
sentido estas estrategias metodoldgicas dan un giro hacia el compromiso con
la transformacién social dinamica y acompanando los cambios en los sujetos
investigados e investigadores, imprescindibles para comprender la realidad
social con ciertas pretensiones de influir sobre ella y ademas en la calidad de
vida de las poblaciones implicadas.

ParalaSociologia Latinoamericana, la pertinenciade este trabajo tiene undoble
propoésito: uno que tiene que ver con la necesidad de mejorar los métodos
de construccién del conocimiento de lo social especialmente aquellos con
efectos directos en la construccion tedrica, como es el caso de los métodos
participativos, y también aquellos que asumen la obligacion de promover a la
vez del conocimiento de esas transformaciones en la realidad social en la que
se actua, acelerando el impacto de los hallazgos en la vida de las poblaciones.



Mariano Suarez Elias

Los trabajos de tesis

Con estos planteos, es que el GEPADE reformula su accionar académico e
intelectual, sin perder sus visiones mas tradicionales y mantener la formalidad
requerida para los trabajos de tesis de maestria y doctorales.

Reivindicamos el rol pedagogico, ademas del aporte en conocimiento, que
hacen los trabajos de tesis. Colocar al investigador frente a si mismo y al
cumulo de conocimientos que hoy es abrumadoramente rico. Adoptar una
perspectiva, reconstruirla frente la problema planteado, producir el trabajo
de campo, que lo sumerge en la realidad social, sin duda, es un recorrido de
iniciacion intelectualmente imprescindible para la formaciéon académica.

En este sentido y como expresidn del esfuerzo de sus integrantes, es que nos
es grato presentar esta serie de trabajos académicos producto del esfuerzo
y la voluntad de superacién de los miembros del Equipo. Se presentan asi,
publicaciones basadas en seis tesis, una de doctorado, de Mariano Suarez
y cinco de maestrias, Fernando Alonso, Marisabina Minteguiaga, Rosmari
Negrin, Leticia Pou y Natalie Robaina.

Mariano Suarez

Titulo: “Articulaciones entre Participacion y Representacion. Estudio de los
Presupuestos Participativos de Cordoba, Gualeguaychd, Paysandu y Montevideo.”

Programa: Doctorado en Estudios Sociales de América Latina

Institucion: Centro de Estudios Avanzados (CEA), Facultad de Ciencias Sociales,
Universidad Nacional de Cérdoba (UNCQ).

Directora: Yanina Welp (Albert Hirschman Centre on Democracy, Suiza)

Ano de defensa: 2020.

Tribunal: Rocio Annunziata, Gisela Signorelli y Corina Echavarria
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Fernando Alonso

Titulo:"Diserio de un modelo de comunicacion organizacional estratégico para la sede
Salto de la Universidad de la Republica de Uruguay, en clave de desarrollo regional’.

Programa: Maestria en Comunicacion Estratégica Facultad de Ciencia Politicay
Relaciones Internacionales Universidad Nacional de Rosario Argentina
Directora: Dra. Sandra Massoni

Co-Director: Dr. Alejandro Noboa

Ano de defensa: 2020

Marisabina Minteguiaga

Titulo:“Cuando la politica se hace en femenino: experiencias de mujeres alcaldesas
en Municipios Uruguayos, periodo 2015-2020"

Programa: Maestria en Trabajo Social. Facultad de Trabajo Social, Universidad
Nacional de Entre Rios.

Tutor: Alejandro Noboa

Co tutora: Alfonsina Angelino

Ano de defensa: 2020

Rosmari Negrin

Titulo: “Politicas de desarrollo rural con enfoque en la reduccidn de la pobreza en
América Latina. Los casos de Uruguay y Argentina, andlisis de los Programas PUR
y PROINDER.

Programa: Maestria en Estudios Contemporaneos de América Latina (MECAL).
Facultad de Ciencias Sociales. Universidad de la Republica - Universidad
Complutense de Madrid.

Tutor: Dr. Juan Romero

Ano de defensa: 2018
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Leticia Pou

Titulo: Lasradios universitariasenelmarcodelaculturadigital actual. Recreaciones
educativas en universidades publicas de Argentina (UBA) y Uruguay (Udelar).
Programa: Maestria Procesos Educativos Mediados por Tecnologia. Universidad
Nacional de Cordoba Centro de Estudios avanzados

Tutor: Mag. Ma. Verdnica Perosi (UBA)

Cotutora: Dra. Marta Pereyra (UNA)

Ano de defensa: 2021

Natalie Robaina

Titulo: “La participacién ciudadana en la gestion publica, ;un camino hacia
la profundizacién de la democracia?. Una reflexién sobre dos experiencias
latinoamericanas de Presupuestos Participativos”.

Programa: Maestria en Estudios Contemporaneos de América Latina, Facultad
de Ciencias Sociales. Universidad de la Republica — Universidad Complutense
de Madrid.

Tutor: Alejandro Noboa

Ano de defensa: 2020
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PROLOGO

La participacion ciudadana no es una entelequia, no tiene contenida en si
misma su fin. No se participa “por participar” sino para, segun sea el caso y
pudiendo haber objetivos excluyentes o complementarios:impedir o promover
acciones de gobierno; resolver problemas colectivos o sentir la pertenencia a
un grupo; reclamar justicia; conseguir beneficios individuales, sean clientelares
o visibilidad politica para el acceso a cargos o la promocién en un partido,
entre tantos otros. Participar en politica es votar, ir a una manifestacion, hacer
una huelga, firmar una peticion, afiliarse a una organizacién politica, integrarse
a un movimiento social o reunir firmas para activar un referéndum. Otras
formas de participacion social y comunitaria, aunque no estén directamente
dirigidas a influir la accion del gobierno o de las instituciones representativas,
tienen también una dimension politica. Asistir a las reuniones de la asociacion
de familiares de estudiantes de escuela o del centro civico del barrio tienen
objetivos comunmente definidos como sociales, pero también ponen en
juego capital social y politico, y tienen el potencial de crear o fortalecer una
comunidad de intereses, fortalecer la esfera publica.

Entender los efectos de la participacién puede abordarse en sus dimensiones
mas directas, segun se obtengan o no los resultados esperados (la derogacion
de una ley, la construccién de una plaza, la eleccién de un partido politico)
pero también pueden analizarse en base a otros aspectos, indirectos y/o mas
dificiles de medir, pero igualmente relevantes para la democracia, como son
la formacion de redes de actores que fortalecen la sociedad; las estrategias
de cooperacidn o competencia entre colectivos sociales; la articulacion o
indiferencia entre grupos o entre instituciones. El nivel local es un espacio
rico para observar todas estas dimensiones, ya que forma la base cotidiana de
nuestras democracias. No es la politica con mayusculas en el sentido que se le
atribuye convencionalmente, es la politica de base sin la cual la democracia o
tiene pies de barro o comienza a erosionarse. Por eso analizar la politica local es
tan relevante y mas aun si se pone la mirada en la confluencia entre ciudadania,
organizaciones, partidos, funcionarios y gobiernos.
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Mariano Suarez pone la mirada sobre la comunidad. En esta obra se centraen el
andlisis del presupuesto participativo y sus articulaciones con otras formas de
representacion y de gestion. Su estudio buscé comprender los resultados del
presupuesto participativo sumergiéndose en una empresa de riesgo. Mariano,
me consta, esta convencido de la importancia de la participacion ciudadana.
Pero suintencion al disehar y dar cada uno de los pasos en el largo camino que
lleva hasta la compilacion de sus resultados de investigacion en este libro, fue
la de aprehender un fenédmeno social en su diversidad. No buscé ni imponer
sus expectativas generando marcos conceptuales disenados a tal efecto ni
tampoco optd por un diseno preconcebido que permitiera ilustrar teorias
(una opcidén valida, frecuente, pero menos arriesgada y menos ambiciosa
en términos cognitivos). El camino fue arduo, porque -y Mariano ya era un
conocedor de la literatura y de los casos antes de embarcarse en esta tarea—
escogid hacer frente a las preguntas tanto en una dimensién tedérica como
metodoldgica y empirica.

Los presupuestos participativos no sé6lo no son nuevos sino que han sido
extensamente estudiados y han pasado de ser considerados por muchos la
herramientasupremadeunaidealizadarenovaciéndemocratica(enlosnoventa,
cuando comenzaron su propagacion global) a ser desacreditados por su baja
incidencia. Entonces, la pregunta que cabia plantearse no era si el presupuesto
participativo iba a alterar la dinamica de la democracia profundamente -basta
ver su disefio para anticipar que no cabe “pedirle peras al olmo”- ni tampoco
condenarlos como irremediables espacios tomados por el clientelismo. Los
casi treinta anos de presupuesto participativo en Montevideo sugerian que no
necesariamente los presupuestos participativos son herramientas clientelares,
tampoco inutiles. Sin embargo, otros trabajos y la misma observacion
preliminar, indicaban que en algunos casos el presupuesto participativo si se
convertia en un instrumento cooptado por el gobierno, y en otros a simple
vista su ejercicio parecia poco util para mejorar la eficacia de la gestion publica.
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Por eso su trabajo buscd dar un marco a la comprensién de las condiciones
en que se producen resultados diferentes, considerando el alcance del
presupuesto participativo (su capacidad medida en términos de competencias
y recursos disponibles) y su articulacion con los partidos politicos y con el
gobierno: alcance y autonomia. Pero fue mas lejos, para ver que también
podian ser un instrumento potente de generacion de capital social cuando las
reglas promueven la cooperacion en lugar de la competencia, como sugiere su
analisis del caso Gualeguaychu.

Buscar programas de gobierno, analizar organigramas, entrevistar funcionarias
y funcionarios, revisar encuestas y datos electorales, asistir a asambleas del
presupuesto participativo. El suyo fue un trabajo intenso, de horas y horas
de observacién y conversacion realizadas con la conviccién de quien mira,
pregunta, escucha y reflexiona; graba, desgraba y toma notas para volver a
reflexionar sobre cada una de las etapas e ir ajustando todo el andamiaje que
finalmente da por resultado este libro.

A lo largo de los anos de trabajo que condujeron hasta esta publicacion,
tuve la oportunidad de acompanar sus reflexiones, convicciones y dudas
en torno los problemas que fueron surgiendo. Sé de primera mano que
hubo un esfuerzo genuino por comprender la realidad y aprehenderla. No
voy a describir el libro, porque su estructura se presenta en la introduccion,
pero si quisiera destacar algunos de los elementos que lo convierten en lo
gue se clasifica como “una contribucién relevante para las ciencias sociales”.
Uno de estos es la novedad de analizar periodos electorales como espacio
destacado para observar el lugar atribuido a la participacién ciudadana, y el
postelectoral como una oportunidad unica de observar qué y cuanto podia
afectar al presupuesto participativo el cambio de partido en el gobierno
o el cambio de equipo de gobierno, incluso dentro del mismo partido.
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Ya mencioné el foco no sélo sobre los recursos econdmicos asignados sino
también sobre lasreglas de negociacidn, que generan oinhiben la cooperacion.
Los mecanismos de cooptacidon quedan también descubiertos por el analisis de
disenos y practicas. Mas alla de su estatus en el marco de las ciencias sociales,
la obra merece ser leida por quienes creen honestamente que el presupuesto
participativo tiene una funcién en las democracias contemporaneas.
También por quienes creen que no, porque quizas comprueben que no sélo
la importancia macro de las decisiones tomadas importa. La capacidad para
generar cohesion social, capital social, legitimidad y confianza puede dar a los
espacios de deliberaciéon colectiva un lugar destacado para la contencién dela
polarizacionylabusquedadebienescomunes, tan necesariosy minusvalorados
en los tiempos que corren. Por ultimo, como los resultados benéficos no estan
garantizados sino que dependen de las condiciones especificas de desarrollo, la
obra aporta pistas a trabajadoras y trabajadores del sector publico, autoridades
y activistas. Este libro tiene una serie de incuestionables virtudes que ameritan
su lectura, su discusion en profundidad y también su continuidad en futuras
investigaciones que permitan seguir completando nuestro siempre inacabado
bagaje conceptual y empirico sobre la participacién ciudadana.

Yanina Welp *
Marzo de 2021

* Investigadora del Albert Hirschman Centre on Democracy, Suiza.
Fue directora de esta tesis doctoral.
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INTRODUCCION

Sobre finales del siglo XX, América Latina inicia un proceso de replanteamiento
delosmodelos de gestidnterritorial, emergiendo unavariedad deinnovaciones
en materia de gestion publica urbana. Algunas de las innovaciones mas
importantes, como el Presupuesto Participativo, luego fueron difundidas
como buenas practicas de politica publica al resto del mundo (Sintomer, 2008),
incluido Europa en un proceso que Allegretti y Herzberg (2004) llamaron el
“retorno de la carabelas” aludiendo al desembarco de innovaciones creativas
de gestiodn publica urbana, nacidas en Latinoamérica, a suelo europeo.

Dentro de estos mecanismos, esta investigacion se centra en el Presupuesto
Participativo (a partir de ahora PP) creado en Porto Alegre en 1989 y hoy
conocido como la experiencia emblematica de innovacién democratica
(Goldfrank, 2011) y practicado en todos los continentes del mundo (Molina,
2011). El objetivo central del trabajo es analizar los vinculos entre este
mecanismo Y las tradicionales formas de representacion politico — partidaria,
asi como la forma en que éste complementa o se subordina a las instituciones
de la democracia representativa. De esta forma la tesis se encuentra en la
frontera entre el campo tematico de la sociologia politica y la ciencia politica.

El PP se ha expandido exponencialmente desde la primera experiencia
documentada en Porto Alegre (Goldfrank, 2011). En la actualidad existen
centenares de experiencias en Brasil, Argentina, Uruguay y Chile. En Peru se ha
introducido por leyes nacionales y los municipios tienen la obligacion de activarlo.
Desde sus origenes el PP encarné proyectos diversos, a veces complementarios,
a veces opuestos. Por ejemplo, mientras para la izquierda de los ochenta
representaba un modelo superador de la democracia representativa, para el
Banco Mundial era un instrumento capaz de reducir la corrupcién e incrementar
la eficiencia sin alterar sustancialmente la distribucién de poder (Ramirez y Welp,
2011). La mayoria de las experiencias de PP en el mundo se realizan a nivel local
aunque también existen algunas experiencias puntuales a escala supramunicipal
(municipios agrupados, regionales y estatales) (Bou Geli y Virgili, 2008)
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La literatura que ha acompanado al PP desde sus origenes puede clasificarse
en diferentes grupos. Egon Montecinos (2009) propone una clasificacion
teniendo en cuenta el objeto de estudio. Se presenta aqui considerando que
mas que como generaciones de estudios cabe pensarlas como transversales
en el tiempo.

Por un lado, sefala Montecinos, un grupo de estudios se centré en las
experiencias brasilefias, y sobre todo en la de Porto Alegre, tratando de
identificar las bondades del mecanismo para fortalecer la democracia. En un
segundo grupo, el interés se orientd al analisis de los disefnos institucionales y
las condiciones previas requeridas para el éxito de las experiencias (Montecinos,
2009). Finalmente, un tercer grupo, dentro del cual ubicariamos la propuesta
de esta investigacion, se centré en el analisis del PP como instrumento de la
democracia participativa, para analizar la relacion que se produce entre éste y
las instituciones representativas. Una de las preguntas claves es: jcémo y por
qué el PP complementa o se subordina a las instituciones representativas?
(Montecinos, 2009). Mientras que el primer grupo buscaba dar cuenta de
las bondades del PP en relacién a los impactos en determinadas areas y el
segundo puso el acento en el disefio y las condiciones sociales que favorecen
el desarrollo de esas bondades, este tercer grupo se centra en las bondades
no del PP como tal, sino de un eventual relacionamiento virtuoso entre éste
y el gobierno local. Es decir, pasando a considerar al PP no ya una practica
excepcional o novedosa sino una forma mas, idealmente complementaria, de
gestion participativa de lo publico.

Este tercer grupo de estudios se ha centrado en aspectos tales como: i) la
relacién de los nuevos mecanismos de participacion con la representacion, ii)
la articulacién con las estructuras administrativas, iii) el disefio institucional; y
iv) la participacién ciudadanay el rol de los partidos politicos.
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Apoyandonos en estos aportes de la literatura especifica, el objeto de estudio
de esta tesis busca continuar la indagacion en la relacién entre el PP como
institucion participativa y el gobierno local. En particular, el objetivo del
trabajo es analizar la relacién entre participacion y representacion a través de
un instrumento especifico de participacién (el PP) y en un contexto idéneo (y
poco estudiado) para observar la relacion entre PP y representacién como es el
contexto electoral. En ese sentido, se observara la medida en que un proceso
electoral afecta el desarrollo del PP y en particular, la capacidad de influencia
de la ciudadania en el proceso de toma de decisiones y el tipo de decisiones
gue se ponen juego. Para ello se abordara empiricamente el periodo previo a
la campana electoral, el periodo de campana y el posterior con la instalacion
del nuevo gobierno (con o sin cambio de partido).

En relacion a la vinculacion entre PP e instituciones representativas, hay dos
dimensiones fundamentales que se consideraran para el analisis, 1) la relacion,
en términos de autonomia o subordinacion, entre la participacién ciudadana,
por un lado, y el gobierno local y los partidos politicos, por el otro; y 2) el
alcance de las propuestas que emergen desde el PP, la cuestion central aqui
no se limita Unicamente a las tematicas de las propuestas, domésticas o de
alto impacto, sino también a la posibilidad de definir esas reglas de juego por
parte de la ciudadania, o solamente limitarse a hacer lo que esta permitido
por un reglamento en el cual no tuvieron injerencia. A su vez esas cuestiones
domeésticas pueden inscribirse o no en programas estratégicos de mayor
alcance. Puede existir, en el marco del proceso, un didlogo entre autoridades
locales y ciudadanos donde se realicen acuerdos con grandes trazos o
simplemente se realicen inversiones fragmentadas sin ninguna direccién. Por
otra parte, se conoce que el PP, en general, es una politica publica con un buen
nivel de participacién, pero con recursos limitados. En ese sentido, interesa
conocer si el saber de la experiencia derivado del debate asambleario de los
PP tiene alguna utilizacién como insumo de otras politicas publicas o se agota
en la financiacién de los proyectos aprobados.
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Entonces, la presente investigacién aborda un area de conocimiento clave
gue tiene que ver con el rol que juegan los procesos participativos en el
desarrollo social, y lo hace a través del analisis de la experiencia participativa
mas importante y difundida a nivel mundial, el PP. Debido a la importanciay el
reconocimiento genérico de la misma, asumiendo que como todo acto social
es por naturaleza perfectible, la investigacion y la critica buscan conocer en
profundidad como ha funcionado el mecanismo, para mejorarlo. Pasadas tres
décadas desde las primeras experiencias de PP aun quedan abiertas algunas
interrogantes vinculadas al status de la herramienta para los gobiernos locales
y las condiciones que afectan esta posicion. El trabajo analiza el PP como un
instrumento politico, dimensionando el peso de esta variable como factor
de éxito o fracaso de algunas experiencias. Por otro lado, la mayoria de las
investigaciones que hablan sobre los efectos de los cambios politicos en el
funcionamiento del PP lo trabajan ex post. Estd investigacion propuso una
mirada original, observando (los ejes mencionados) en el mismo proceso
electoral y el eventual cambio de gobierno.

La tesis propone un analisis comparativo de cuatro experiencias en dos
paises latinoamericanos: Cordoba y Gualeguaychu en Argentina, y Paysandu
y Montevideo en Uruguay. Si bien los hallazgos y conclusiones se remiten a
los casos estudiados, el analisis comparativo puede aportar pistas sobre el
comportamiento y conexién de las variables que pueden servir para pensar
las experiencias en el resto del continente.
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Estructura de la tesis

El capitulo 1 de la tesis es el marco de referencia tedrica que permite
conceptualizar el problema de investigacion y calibrar el aporte de la
investigacion. Se comienza definiendo la participacion ciudadana y el papel
que juega en los diferentes modelos de democracia. Se conceptualiza la
idea de democracia participativa y se presenta el PP como un mecanismo
para llevar a cabo esta forma de democracia que combina representacion y
participacion. Luego, se abordan teéricamente las formas de articulacién entre
instituciones representativas y PP analizando las principales discusiones en
torno a qué tipo de propuestas se presentan, el vinculo y coordinacion con
otras estructuras del gobierno, la relacidon entre participacién en el PP y las
|6gicas politico-partidarias y la influencia del concepto de institucionalizacion
pensada en un sentido sociologico que incluye lo juridico pero no se restringe
a él. Seguidamente, se presenta un modelo tipico ideal de funcionamiento
del PP que se construye en base a los aportes de la literatura especializada El
capitulo culmina proponiendo una respuesta al problema desde la teoria.

En el capitulo 2 se desarrolla el marco metodoldgico, en donde se define con
precision el problema de investigacion y se describe el diseno metodolégico
utilizado para su abordaje. Luego, se plantean las hipotesis que orientaran
la indagacién. Finalmente, se describe el disefo, caracterizado por ser
comparativo, longitudinal y cualitativo, profundizando en los detalles de los
procedimientos y las técnicas utilizadas.

El capitulo 3 estda abocado a la presentacion de los casos con el objetivo de
introducir los principales elementos que caracterizan a la experiencia. El
capitulo se concentra en los aspectos descriptivos mas que en el analisis. Asi,
se presenta el origen de las experiencias, en los casos en los que la politica se
inserta en un proceso de descentralizacion de la ciudad se describen los rasgos
mas importantes de la misma y se presenta el diseno institucional que regula
la politica en cada caso.
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El capitulo 4 presenta el analisis del caso de Cérdoba, el 5 el de Gualeguaychu, el
6 el de Paysanduy el 7 el de Montevideo. En ellos se analiza el alcance, larelacidon
entre participacion y representacion (gobierno y partidos), las proyecciones
del PP en la campana y los cambios y permanencias en el nuevo periodo de
gobierno, y la posicién del PP en el organigrama y su relacion con el alcance
y sostenibilidad del mismo. Los capitulos muestran un analisis diferenciado
en lo que respecta a los aspectos del disefio institucional y el funcionamiento
efectivo, para lo cual ademas del andlisis documental se analizan los hallazgos
cualitativos recogidos con las técnicas de entrevistas y observacion.

El capitulo 8 presenta un analisis comparado del comportamiento de las
principales variables analizadas en cada uno de los casos. Se realiza un analisis
integrador en el que se establecen semejanzas y diferencias entre los casos
y con relacién al modelo tedrico elaborado. De igual forma, se presentan
las trasformaciones y continuidades observadas en el nuevo gobierno y sus
implicancias en relacién con los modelos de analisis. El capitulo comienza a
adelantar algunas conclusiones que se derivan del analisis comparado.

Finalmente, en las conclusiones se retoman las preguntas de investigacion y se
proponen relaciones entre variables en funcién del analisis de los cuatro casos.
Ademas se plantean algunas reflexiones sobre cobmo potenciar la herramienta
y se presentan lineas para la indagacion futura.
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1.1. El concepto de participacion ciudadana

El significado mas genérico del término participacion puede extraerse de la Real
Academia Espanola en donde participar es entendido como la intervencion de
un sujeto en lo que le es comun (Real Academia Espanola [RAE], 2016). Este
primer concepto, pese a su generalidad, tiene dos grandes implicancias, por
un lado, quedan fuera lo que algunos autores han llamado formas pasivas de
participacion como la lectura de periodicos o el interés por la politica, entre
otras (Schneider, 2007), ya que participar implica intervenir, actuar; por otro
lado, como menciona Grau (2009), participar es siempre un acto social, ya que
no es posible participar de forma privada, para si mismo, sino que siempre
implica un grupo mas amplio de personas.

También en un sentido muy general, la participacién ciudadana es definida
como la accion a partir de la cual los individuos se involucran en el espacio
publico (estatal y no estatal) desde su identidad de miembros de una
comunidad politica (Villarreal, 1991). Sin embargo, siguiendo a Cunill (1991,
1997) se puede decir que la participacién ciudadana es solo una de las formas
especificas de participar en el espacio publico. La autora define cuatro formas
distintas de participacion: social, comunitaria, politica y ciudadana.

La participacion social: refiere a las acciones en las que los fines se ubican
en el plano asociativo o social propiamente dicho (no contemplando una
intervencién directa en el ambito de lo publico mas alla de que este se pueda
afectar por sus acciones) y por ello el interlocutor principal no es el Estado, sino
las propias organizaciones sociales. Dicho de otra forma, tiene que ver con la
relacion entre el individuo y los grupos y asociaciones.

La participacién comunitaria: refiere al involucramiento de las
personas en acciones colectivas que buscan proveer a los sujetos
de los elementos necesarios para su existencia. O sea que se trata
de acciones que buscan el desarrollo de la comunidad a partir de
la atencién de las necesidades de sus miembros (Villarreal, 2009).



Mariano Suarez Elias

No tienen como principal interlocutor al Estado, del cual alo sumo se espera un
apoyo para su tarea de mejorar la calidad de vida de la comunidad. Un ejemplo
de este tipo participacién podria ser el involucramiento en merenderos sociales.

La participacion politica: es una participacion que esta mediada por los
mecanismos de representacion politica. Este tipo de participacion se canaliza
de dos maneras, una, a través de la eleccién de autoridades del gobierno, y dos,
a través del involucramiento de los ciudadanos en organizaciones formales
y mecanismos de representacion politica: partidos politicos, parlamentos,
ayuntamientos y otros.

La participacion ciudadana: es aquella a partir de la cual las personas se
involucran de forma directa en asuntos publicos (dmbito de interés compartido
por la sociedad), generando de esta manera un tipo de interaccion particular
entre ciudadanos y el Estado que va mas alla de la eleccion de autoridades
(participaciéon politica) y tiene que ver con una implicacién directa en la
definicion de metas colectivas y medios para alcanzarlos (Villarreal, 2009).

Para Welp la participacion ciudadana “(...) comprende todas aquellas acciones
emprendidas por ciudadanos -ya sean individuos o miembros de organizaciones-
para influir directa o indirectamente en las decisiones y las acciones de los
gobernantes” (2016:102).

A su vez, la participacion ciudadana plantea dos variantes analiticas: una
en la que las instituciones publicas intentan conducir institucionalmente la
participacion, y otra, donde la ciudadania organizada o auténoma busca incidir
en alguno de los niveles de gobierno por fuera de los procesos institucionales
estipulados (Ziccardi, 1998). Esta distincion es de gran utilidad en nuestro
trabajo ya que nos permite diferenciar la participacion ciudadana canalizada
a través de mecanismos institucionalizados, es decir, canales de participacion
propuestos por el gobierno, como el PP, los Concejos vecinales y otros, de la
participacion realizada por fuera de las ofertas participativas del gobierno,
asumiendo la forma de protestas, huelgas, y otras formas de manifestaciones.
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De manera que en esta tesis entendemos la participacién ciudadana como
aquellas acciones (individuales o colectivas) a partir de las cuales las personas
buscan incidir (directa o indirectamente) en las actividades del gobiernoy en
la gestion de los asuntos publicos, asumiendo un rol activo en las definiciones
de metas colectivas o en las politicas publicas a través de las cuales se buscara
alcanzarlas. A su vez, la participacion ciudadana dentro de los PP esta dentro
de la categoria de participacion institucionalizada, es decir, aquella que se
produce dentro de las instituciones de participaciéon, entendidas estas como
los instrumentos a través de los cuales el gobierno convoca formalmente a la
participacion o aquellos regulados por ley para tales efectos (Welp, 2016) .

1.2. Gobiernos, democracia y participacion ciudadana
1.2.1. Tipos de democracia

La participacién ciudadana, tal como se ha definido aqui, ha jugado un papel
mas o menos protagdénico en la historia de las democracias y en funcién
de ello se pueden distinguir a grandes rasgos dos modelos, los directos y
los representativos. Sin embargo, frente a las dificultades que presentaba
la representatividad se incorpora dentro de este modelo una variante que
tiene que ver con un papel mucho mas activo del ciudadano en la toma de
decisiones, la democracia participativa.

Democracia Directa: es una modalidad donde los ciudadanos participan
directamente en las decisiones del gobierno sin la mediacion de
representantes. Esta ausencia de delegacidon representativa es la base de
este modelo cuya referencia empirica mas clara es lo que ocurrié en Atenas
en el Siglo V a C. en donde se congregaban los ciudadanos a discutir y
resolver sobre los asuntos publicos. La modalidad de funcionamiento fue
esencialmente asamblearia, dentro de unas determinadas condiciones
para la participacion, sélo participaban los ciudadanos (hombres) libres.
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Se excluia a mujeres, nifnos y jévenes y también a los esclavos y extranjeros. De
manera que la condicion de ciudadano, que concedia el derecho a participar en
la deliberacion de los asuntos publicos, estaba restringida a aquellos hombres
nacidos en la polis en una familia descendiente del cuerpo politico originario,
0 en casos excepcionales podia tratarse de hombres premiados con este
status por la polis por haber prestado servicios extraordinarios generalmente
asociados al combate. La participacion en la Asamblea no era obligatoria
(como si lo era la participacion en la guerra), pero sin embargo, se buscaba
potenciar la participacion de los ciudadanos, sobre todo en los momentos
histéricos de maxima apertura, tal es asi que se les realizaba un pago a los
asistentes a la asamblea, denominado per diem (Andrenacci, 2003). A su vez,
la mayoria confiaba en la reunién y la deliberacién como portadoras de una
cierta sabiduria (Heater, 2004). Jean Jacques Rousseau fue uno de los modernos
defensores de este tipo de democracia a la que consideraba una forma justa,
ya que todos los ciudadanos tenian derecho a gobernar. No obstante, el autor
reconoce que en las sociedades modernas resulta impracticable debido a la
gran cantidad de poblacion (Rousseau, 1999).

Democracia Representativa: es la modalidad mas conocida y moderna de
la democracia, tiene como principales rasgos: el ejercicio del voto cada
determinado periodo de tiempo para la eleccion de unos determinados
representantes (delegados) que se ocuparan luego de gestionar los asuntos
publicos. Su origen data de mediados del siglo XIX. La democracia abandona
su original proceso asambleario como eje de la toma de decisiones para pasar
a la gestion representada de los temas que conciernen a toda la sociedad. Esta
idea de los ciudadanos participando Unicamente a través de la eleccién de
autoridadesydotandoaestasultimasdel poderylaresponsabilidad de conducir
el rumbo de la sociedad ha dado lugar a diferentes variantes de teorias de las
elites. Entre los autores mas destacados podemos reconocer a Weber, Pareto,
Schumpeter y Dahl. La idea fundamental de este modelo se puede encontrar
en la obra de Joseph Schumpeter, quien sostenia que la democracia era solo un
medio, un procedimiento para elegir gobernantes y legitimar sus decisiones.
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La propuesta era analizar la democracia como un mercado politico donde los
ciudadanos eran vistos como consumidores politicos que compraban con su
voto determinadas ofertas a partidos y candidatos (Schumpeter, 1942). De
manera que este modelo hace de las elites politicas los Unicos protagonistas
de la escena democratica, siendo los ciudadanos basicamente pasivos, para el
autor, por carecer de las condiciones de autodisciplina y reflexividad necesarias
para la actividad politica cotidiana (Vergara, 1999).

Democracia Participativa: la democracia participativa no implica la sustitucion
de las instituciones de democracia representativa sino una redefinicion del
rol de las mismas, que ahora conviven en buena parte de sus actividades
de gobierno con un conjunto de instituciones integradas por la ciudadania.
Es decir, la democracia participativa es democracia representativa con
mecanismos de participacion ciudadana.

A partir de la década del setenta varios académicos y lideres de opinidon
comienzan a identificar que la democracia representativa empieza, en
algunas partes mas que en otras, a mostrar una estructura menos vertical
comenzandose a hablar de democracia participativa. Entre los autores mas
influyentes en esta nueva propuesta podemos encontrar a: Habermas,
McPherson y Pateman, entre otros. Si bien esto no es nuevo, ya que hubo
paises como Suiza que cuentan mecanismos de participacion ciudadana
desde sus origenes, la democracia moderna asigné al ciudadano, en general,
un rol mas ligado a la eleccién de autoridades que a la construccién colectiva
de definiciones publicas.

Siguiendo la idea de conciliacién entre poder institucional representativo y
participacion ciudadana se puede definir la democracia participativa como un:
“(...) sistema democrdtico de gobierno que para resolver los problemas de la vida
social, en cada uno de los niveles, es capaz de integrar de manera efectiva el poder
institucional representativo y la mayor participacién ciudadana posible” (Ganuza,
2003:18).
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De manera que lademocracia participativaimplica el lamado a la participaciéon
de los ciudadanos en el ambito de las politicas publicas, entablando un didlogo
mas intenso entre el sistema politico y el resto de la ciudadania (Sintomer
y Ganuza, 2011). Este tipo de democracia intenta superar el problema de
viabilidad de la democracia directa generando un conjunto de mecanismos
institucionales a través de los cuales los ciudadanos asumen un rol activo en el
ambitodelaspoliticaspublicas.SchneideryWelp(2011) proponenclasificarestos
mecanismosinstitucionalesenfunciéndelossujetoshabilitados para participar,
distinguiendo asi tres tipos de instituciones de participacion ciudadana:
deliberativas, semi-representativas y directas. En el primer caso, los habilitados
a participar son todos los habitantes y/o organizaciones de la sociedad civil;
en el segundo, los participantes son delegados (ciudadanos u organizaciones)
electos por la ciudadania o designados; por su parte, en el tercer tipo quienes
pueden participar son todos los ciudadanos habilitados para votar. A su vez,
los mecanismos de participacion deliberativos, en general, implican el didlogo
y/o toma de decisiones abierta a todos los ciudadanos sobre un espectro de
temas seleccionados por el gobierno o propuestos por la ciudadania mediante
procedimientos predefinidosy en un ambito limitado de intervencion (el PP por
ejemplo); en cambio, las semi-representativas asumen en general la forma de
consulta a estos 6rganos ciudadanos con miras a orientar politicas sectoriales
o cuestiones vinculadas a subunidades territoriales (concejos vecinales,
consejos sectoriales, etc.); finalmente, los mecanismos directos permiten una
participacion auténoma y no controlada por el gobierno (iniciativa ciudadana
legislativa, referéndum revocatorios entre otros) (Schneider y Welp, 2011).
Vinculado al analisis que estamos proponiendo en esta tesis se podria decir
que las instituciones de democracia directa de alguna manera compiten con
las de la democracia representativa debido a que se abren los espacios de
toma de decision a un nuevo actor, la ciudadania, que puede eventualmente
enfrentar a la legislatura. Las instituciones semi-representativas, finalmente,
tienden a incluir un nuevo actor al marco de la representacion, mientras que
las instituciones de participacién deliberativa pueden jugar un rol u otro segun
su disefo especifico.
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Algunos autores sostienen que dentro de las democracias que involucran a
los ciudadanos en las decisiones es pertinente distinguir algunas variantes en
funcién de la cantidad de participantes y el papel que asumen los ciudadanos,
lo cual esta vinculado al tipo de dispositivo a través del cual se invita a participar
(Sintomery Ganuza, 2011).En ese sentido, se habla de democracia participativa
y democracia deliberativa y, como veremos, entre ambas se evidencian ciertas
tensiones conceptuales. Si se piensa en términos tipico ideales, podemos
decir que la democracia participativa aboga por un involucramiento masivo
de las bases en la toma de decisiones. Se puede expresar en formatos de
asambleas generales, plebiscitos, referéndum, etc. y no necesariamente
implica la existencia de espacios deliberativos (Sintomer y Ganuza, 2011). Por
otro lado, la democracia deliberativa en sus versiones mas conocidas, como
las propuestas por Rawls y Habermas, se basa en tres principios: el principio
de discusion, reducido a la dimension argumentativa y el intercambio
ideoldgico; el principio de inclusion, que es interpretado segun unos minimos
que llevan a que la apertura a todas las personas pueda hacerse a partir de
la conformaciéon de un grupo socialmente representativo mas que a través
de la inclusion real del mayor numero posible de ciudadanos; y el principio
de publicidad, que como sostienen Sintomer y Ganuza (2011) puede ser
relativizado, pudiendo ciertos espacios publicos funcionar a puertas cerradas.
La tension entre los modelos se evidencia en el hecho de que un mayor nimero
de participantes podria relativizar la calidad de los procesos deliberativos.
De manera que, si bien no son nociones incompatibles, ponen el acento en
aspectos diferentes, y aunque existen varios intentos de sintetizar estos dos
modelos en algunos instrumentos democraticos, todavia se esta lejos de llegar
a un paradigma unitario (Sintomer y Ganuza, 2011).

Estas tensiones entre democracia participativa y democracia deliberativa,
también tienen su correlato en los disenos de las diferentes politicas
participativas, en ese sentido existen PP que implican varias rondas de
deliberacion, muchas de ellas no de concurrencia masiva, y existen otros
modelos con una impronta mas consultiva que apelan a una participacion
masiva pero mas vinculada a la priorizacién de propuestas a través del voto.
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1.2.2 La Gobernanza

Muy ligada a la idea de democracia participativa toma fuerza, sobre todo a partir
del fracaso del modelo neoliberal, la idea de gobernanza. El término gobernanza
ha asumido muchas acepciones y ha servido de soporte a diferentes teorias y
modelos asumiendo por tanto contenidos diferentes. No es el objetivo de este
apartado dar cuenta de estas variantes. Sin desconocer la existencia de nociones
ligadas a la mercantilizacién del Estado tales como la New Public Management
y los Private Public Partnerships, nos concentraremos aqui en las variantes que
marcan una nueva forma derelacion Estado- sociedad que nos permitiran analizar
(por distancias o cercanias al modelo) los complementos o subordinaciones de la
participacion ciudadanay el gobierno en los casos de PP estudiados en esta tesis.

Algunos autores trabajan la idea de gobernanza como el gobierno de la red
(Brugué, Goma y Subirats, 2002 entre otros), la cual es por definiciéon anti-
jerarquica. Esta horizontalidad que se desprende de la idea de red lleva
a pensar en una relacién virtuosa (de cooperacion) entre el gobierno y la
sociedad civil. La gobernanza, asi entendida, seria por definicién una relacién
de complemento y no de subordinacién.

En esta linea se puede decir que:

Este nuevo estilo de gobierno y gestion publica se caracteriza por un mayor grado
de cooperacion y vinculacion entre el Estado y las organizaciones no estatales
en el marco de las redes decisionales desarrolladas entre los diferentes niveles
gubernamentales y actores sociales y privados (Carmona, 2005:1).

La gobernanza sugiere “horizontalidad” en la gestion del poder, con vistas a la
resolucion de problemas complejos y con participacion de todos los actores
involucrados. En este sentido, se opone a la nocion cldsica de “gobierno’; empleada
para designar a la autoridad tradicional del Estado centralizado que asume -o
debiera hacerlo- funciones de interés general por medio de una estructura vertical
y delegativa (Grana, 2009:5).
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El nuevo modelo muestra un optimismo simultaneo en la sociedad y en el
Estado, busca generar un enraizamiento virtuoso entre los mismos (Veneziano,
2009). La apuesta es hacia una forma de gestién que rompe con el alto nivel
de jerarquizacién de la politica tradicional y genera una idea de politica mas
horizontal en donde la frontera entre la esfera publica y la privada se vuelven
cada vez mas difusa. Rompe con la idea de lo publico separado radicalmente
de la sociedad civil apelando a la articulacién imprescindible de estos dos
campos, laimplicaciéon de los ciudadanos en los objetivos de la politica publica,
conformando de esta manera una modalidad innovadora de gestion.

El gobierno de la red, por otra parte, supone que esta nueva governance ya no
es unicamente un reto para el Estado, en tanto que organizacion politica que
tradicionalmente ha monopolizado las responsabilidades del gobierno, sino
que afecta a todos aquellos actores (publicos y privados) que participan de las
distintas redes territoriales. Esta dispersion de las responsabilidades de gobierno ha
propiciado dos lineas de reflexion: la incorporacion de la sociedad civil a las tareas
de gobierno y la aparicion, en el dmbito institucional, de un gobierno multinivel
donde debe articularse el eje local-global (Brugué, Goma y Subirats, 2002:303).

Esta idea de horizontalidad en la relacion entre los actores, que se desprende
del concepto de red, es percibida como idealizada por algunos autores que
entienden que el peso del Estado no es el de un actor mas en la red. En ese
sentido, como sostiene Cerrillo i Martinez (2005), autores como Peters (2000) y
Pierre (1998 y 2003) otorgan al Estado un papel preeminente. Peters entiende
quelagobernanzaimplicaalguntipo dedireccion central, lo cual es unelemento
necesario para darle una coherencia a esta direccion y poder conseguir los retos
a los que se enfrenta la sociedad. Esta idea de que el Estado sigue siendo un
actor central en la definicién de objetivos es la que lleva a Peters a oponerse al
enfoque de redes para analizar la gobernanza, ya que a su entender no permite
ver cual de los actores sera prevalente en los resultados. Por su parte, para Pierre
(1998 y 2003) el rol que el Estado juega en la gobernanza es frecuentemente
el resultado del balance entre el papel que el Estado quiere jugar y el que el
entorno le permite jugar (Cerrillo i Martinez, 2005).
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En definitiva, seran los estudios empiricos los que permitan observar la mayor
O menor cercania a una estructura de redes (que como todo modelo no existe
en estado puro en la realidad) o el mayor o menor protagonismo del Estado en
ese esquema que por definicion implica la intervencién de una multiplicidad
de actores. Dicho de otra forma, la clave esta en observar cudnto se acercan o se
alejan los gobiernos o determinadas politicas aplicadas por este (como el PP) a
este tipo ideal. Esta claro que los gobiernos asumen protagonismos diferentes
y tienen responsabilidades diferentes a la de las organizaciones ciudadanas,
el punto esta en determinar en qué medida ese protagonismo permite una
generacion de complemento o termina por subordinar los instrumentos de
la democracia participativa a las légicas de las instituciones representativas.
En ese sentido, el concepto de red puede ser util si se asume que se lo va a
utilizar para calibrar el analisis de relaciones asimétricas en donde apareceran
intereses y disputas.

Finalmente, hay autores que incorporan otro componente en la idea
de gobernanza que para los efectos de esta tesis resulta importante: la
coordinacion. En la medida en que en una arena determinada operan
multiples actores (gubernamentales y no gubernamentales), la coordinacion
se transforma en un componente necesario para lograr una optimizacion del
uso de recursos y dotar de una mirada integral a las diferentes intervenciones.
De esta forma la transversalidad y coordinacién intersectorial y multinivel, son
elementos constitutivos de la gobernanza y claves para lograr una relacion de
complemento entre los diferentes actores (Garcia Delgado, 2011; Abal Medina,
2010). Este también sera un aspecto a observar en relacion al papel que juegan
los PP y como se vinculan con los diferentes niveles y areas de gobierno.
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1.3. El Presupuesto Participativo

1.3.1. ;Qué es el Presupuesto Participativo?

El PP es una politica publica orientada a la definiciéon del presupuesto o parte
del mismo con intervencién de la ciudadania que se ha convertido en la
herramienta mas importante para generar una articulacion entre ciudadania
e instituciones representativas en este ambito.

Existe una gran diversidad de experiencias de PP a nivel mundial y una
variedad de alcances en las definiciones del mismo que pueden alcanzar o no
a las diferentes versiones. Ubiratan De Souza lo define de la siguiente forma:

El Presupuesto Participativo (PP) es un proceso de democracia directa,
voluntaria y universal, donde el pueblo puede discutir y decidir sobre el
presupuesto y las politicas publicas. El ciudadano no limita su participacion
al acto de votar para elegir al Ejecutivo o al Parlamento, sino que también
decide las prioridades de gastos y controla la gestion del gobierno.
Deja de ser un coadyuvante de la politica tradicional para ser protagonista
permanente de la gestion publica. EIl PP combina la democracia directa con la
democracia representativa, una conquista a ser preservada y calificada (De Souza,
2000:1).

A nivel general Leonardo Avritzer (2005) entiende que el PP es una practica
local de deliberacién publica en torno al presupuesto. Por su parte, Costa (2008)
advierte que a pesar de que en el PP se discuten aspectos presupuestarios el
mecanismo es mas que un instrumento técnico de gestién econdmica y debe
ser tomado como un instrumento de planeamiento con inmenso contenido
técnico y social que busca cuidar los recursos publicos e invertirlos de forma
de atender las necesidades del municipio y las demandas prioritarias de la
poblacion.
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Es posible afirmar que no existen dos experiencias de PP iguales sino que
cada localidad va adaptando su diseno a las caracteristicas del lugar y las
intenciones de los promotores. Algunas variables en torno a las cuales se
puede establecer diferencias son: ;Quiénes pueden participar? ;Qué caracter
adquieren las decisiones tomadas por la ciudadania? ;Como se toman
esas decisiones? ;Qué porcentaje del presupuesto es sometido al debate
publico? ;Qué grado de formalidad juridica tiene la politica? ;Cuales son
los mecanismos de seguimiento y control? ;Cual es el ambito en el cual se
organiza la participacion?

En ese sentido, Barragan, Romero y Sanz (2011) siguiendo a Ganuza y Gémez
(2008) establece algunas caracteristicas que a su entender son compartidas:

1. La discusion se realiza en torno a las finanzas publicas.

2. Todas las experiencias se llevan a cabo en escenarios que implican la
existencia de sub-unidades (barrios o distritos) y en un espacio general que los
incluye (la ciudad).

3. El desarrollo de las experiencias es peridodico (anualmente o con otra
periodicidad).

4.Existen instancias de rendicidon de cuentas sobre los resultados del proceso que
permiten valorar la gestién de los gobernantes y los efectos de su participacion.

1- Aunque se puede considerar que en general las experiencias cumplen esta caracteristica
propuesta por los autores existen algunos disefos interesantes que buscan explicitamente
evitar la fragmentacion del territorio tratando de pensar mas en problematicas generales de una
ciudad o una regién, estos disefios son llamados tematicos. Algunos ejemplos de ellos pueden
ser: a) la instancia del Foro de la Ciudad en el PP del Municipio de Rio Grande (Argentina) en
donde se destina el 10% del total de recursos destinados al PP para formular proyectos que
beneficien al conjunto de la ciudad, o b) los Talleres Tematicos del PP del Municipio Tres de
Febrero (Argentina) en donde se realizan talleres sobre los temas: espacio publico y transito;

salud y deporte; educacién y cultura; seguridad.
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Por su parte, el profesor Boaventura de Sousa Santos (2003) establece los
siguientes principios para caracterizar los PP: 1) existe una participacion
abierta a todos los ciudadanos sin ningun status especial; 2) se combina la
democracia directa y la representativa y la dinamica asigna competencias a
los propios participantes en la definicién de las reglas internas? y 3) se asignan
recursos para la inversion de acuerdo a criterios generales y técnicos. Es decir
se busca compatibilizar los deseos ciudadanos con las exigencias técnicas y
legales que debe tener la accién del gobierno.

En esta tesis se acompana el concepto de PP definido por Goldfrank quien
busca apartarse tanto de las definiciones demasiado generales como de las
demasiado particulares, definiéndolo de esta forma:

(...) el PP es un proceso a través del cual los ciudadanos, de forma individual o
por medio de organizaciones civicas pueden de forma voluntaria y constante
contribuir en la toma de decisiones del presupuesto publico, a través de una serie
de reuniones anuales con las autoridades gubernamentales (Goldfrank, 2006: 4).

1.3.2 Origen y difusion

La mayor parte de la literatura presenta al PP como una invencion del Partido de
los Trabajadores (PT) en Porto Alegre en el ano 1989. Sin embargo, sus origenes
son mas complejos, ya que como senala Goldfrank (2006), existen experiencias
anteriores en Brasil en las que se sometia el presupuesto al debate publico,
aunque no tenian la denominacion que se les dio posteriormente (orcamento
participativo). En la misma linea, Gbmez (2007 citado en Montecinos, 2009)
entiendequeelPPsurgidéenlosmunicipiosbrasilenosdeVitoria,VelhayUbelandia.

2- Esta caracteristica propuesta por Sousa Santos tampoco puede ser generalizada a todos los
disenios de PP.De hecho tres de las cuatro experiencias estudiadas en esta tesis no tienen espacios
para la discusién de reglas internas con los participantes (la excepcion seria Montevideo).
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A su vez, fuera de Brasil existen otros partidos de izquierda que implementaron
programas de PP casi al mismo tiempo que el PT, uno fue el partido La Causa
(CR) en Guayanas, Venezuela, y otro fue el Frente Amplio en Montevideo,
Uruguay, en 1990 (Goldfrank, 2006).

Es claro que mas alld de quien haya sido el que primeramente lo puso en
marcha, lo importante es que existia un caldo de cultivo para el surgimiento de
este tipo de mecanismos y que fue Porto Alegre la ciudad que le dio nombre
y que se convirtié en la experiencia mas influyente para la implementacién en
otras partes de Brasil y del mundo.

Siguiendo los aportes de Cabannes (2004) podemos denominar a esta etapa
fundacional como de experimentacion, en donde los PP se ligan a gobiernos
de izquierday se conciben como herramientas para profundizar la democracia
y lograr la justicia social. Hay una segunda etapa, de expansién, que el autor
denomina de masificacion brasilefa, que comprende el periodo desde 1997
a 2000, en donde cientos de municipios brasilenos adoptaron la herramienta
generando variaciones notables en los disefos. Si bien aun mantiene un
componente ideoldgico, en esta etapa la herramienta comienza a ser mirada
con buenos ojos mas alla de la izquierda. Finalmente, tenemos una etapa de
expansion y diversificacion mundial que comprende desde el 2000 hasta la
actualidad. En la misma se produce una expansién del PP por todo el mundo y
comienza a ser vista por los organismos internacionales como una herramienta
eficaz para el buen gobierno. En esta etapa toman fuerza los modelos liberales
de PP con un corte mas electoralista que deliberativo.
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Actualmente la experiencia ha sido adoptada con diferentes variantes en
muchas partes del mundo, entre ellas, en América Latina: Brasil, Argentina,
Uruguay, Chile, Peru, Colombia, Bolivia, Paraguay, Venezuela, Guatemala,
Ecuador, Honduras, Republica Dominicana, Nicaragua, México, entre otros. En
la América anglosajona: Canadd y EE.UU. En Europa: Bélgica, Portugal, Espana,
Francia, Holanda, Alemania, Gran Bretafa, Italia, Irlanda, Albania, Armenia,
Bulgaria, Rumania, Rusia, Ucrania, etc. En Africa: Senegal, Madagascar, Republica
Democratica del Congo, Mali, Egipto, Kenya, Mozambique, Sudafrica, Uganda,
Zambia, Zimbagwe, Tanzania, Camerun entre otros. En Asia: Sri Lanka, Sumatra,
Corea del Sur, Bangladesh, Filipinas, India, Tailandia y otros. En Oceania: Nueva
Zelandia, Australia, entre otros (Molina, 2011).

1.3.3 Disenos institucionales

La puesta en marcha del PP implica la formulacién de un diseno institucional,
el cual puede realizarse en didlogo con la ciudadania o exclusivamente por la
administracion. En cualquiera de los casos, el disefio tiene una intencionalidad
politica. A lo largo del mundo existe una gran variedad de formatos de PP, que
varian sobre todo teniendo en cuenta las intenciones de los representantes
que lo proponen, las caracteristicas de la sociedad civil local y las capacidades
del municipio en la cual se aplica.

Los disefios pueden ser analizados desde diferentes variables, Pineda (2005)
propone las siguientes 1) forma de participacion, 2) poder de decision, 3)
organo de decision, 4) sequimiento y control, 5) ambito de participacion, 6)
proporcion del presupuesto y 7) grado de formalizacién.
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Forma de participacién: es posible pensar en tres sistemas diferentes de
participacion, uno poniendo el acento en el ciudadano individual, otro
colocando el centro en las asociaciones de la sociedad civil y finalmente un
ambito de participacion mixto en el que tanto el ciudadano individual como
las asociaciones participan de las discusiones presupuestarias. En algunos
casos estos disenos alternan entre participacion individual y organizativa
segun la etapa del proceso.

Los principales argumentos de la participacién vehiculizada de forma
individual pasan por evitar los problemas derivados de la representatividad.
Los mismos problemas de distanciamiento entre gobernantes y ciudadanos
pueden replicarse a nivel microsocial, en los formatos basados en
organizaciones, en esta ocasion, entre los lideres organizacionales y los
ciudadanos de las bases sociales (Suarez, 2014; Montecinos, 2007; Llona y
Soria, 2004 entre otros). A su vez, este modo de participacién organizacional
no es proclive a captar grandes cantidades de participantes, ya que
aquellos ciudadanos no organizados quedan por fuera de la propuesta.
En algunos casos, como en las experiencias de Peru, la participacion es aun
mas exclusiva ya que se exigen determinadas condiciones formales a las
organizaciones participantes. De manera que el hecho de poder participar
simplemente con la condicion de ciudadano permite incorporar otras personas
mas alla de los dirigentes sociales y/o militantes politicos (Montecinos, 2007).

Los argumentos mas recurrentes en favor del modelo basado en organizaciones
tienen que ver con que éstas son importantes vehiculos para la movilizacion
e implicacion ciudadana, y los modelos basados en ellas permiten fortalecer
las redes sociales y transformar internamente las organizaciones, generando
de esta manera, una transformacién social, mas alla de la realizacion de los
proyectos puntuales en el PP. La idea es que este tipo de disefios permiten
fortalecer las organizaciones existentes y fomentan la creacién de nuevas (Bloj,
2008; McNulty, 2012).
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En este punto cabe preguntarse, si jes la forma de participacion una variable
importante para lograr mayores niveles de autonomia o dependencia de la
participacion en relacion a las instituciones representativas?

Poder de decision: esta dimension contempla la fuerza real de los ciudadanos
en la aprobacion del presupuesto. En relacion a este aspecto, Prince, Jolias y
Doria (2012) plantean una clasificacion de los PP en abiertos o semi-abiertos
segun quien toma la decisién final y segun los requisitos para participar en el
proceso. En el primer caso, el ciudadano tiene el poder de elaborar y definir
las propuestas a través de asambleas u otro mecanismo, mientras que en el
segundo la decision ultima de qué proyectos aplicar no esta en manos de los
participantes sino de funcionarios municipales, el Poder Legislativo o el propio
Poder Ejecutivo (este ultimo seria el modelo mas cerrado de todos).

Organos de decisién: esta dimension se liga intimamente con la anterior ya que
el 6rgano que toma las decisiones en el PP (que como se ha dicho pueden
ser mandatos o recomendaciones) puede estar compuesto exclusivamente
por ciudadanos o puede ser un mix entre éstos y los representantes de
la administracion local. En ese caso, el poder real de definicién de los
ciudadanos depende de como esté compuesto este 6rgano (con mayorias o
minorias ciudadanas). Por otro lado, en algunos PP existen estas instancias de
representacion comunitaria en la cual la ciudadania actua en determinadas
rondas a través de algunos representantes electos, mientras que en otros en
todo momento el 100% de los participantes mantienen el poder de toma de
decisidon durante el proceso. Este es un elemento del disefo clave para analizar
en la busqueda de respuestas a las preguntas de esta investigacion ya que la
composicion de estos 6rganos puede ser mas o menos plural y esto puede
afectar a su vez el alcance de la politica.
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Seguimiento y control: una vez que se identificaron y priorizaron obras
publicas para ser incluidas en el presupuesto de inversidn anual debe existir
algun mecanismo de seguimiento y control en la ejecucion del proyecto. En
ese sentido, puede haber experiencias donde existen érganos especiales de
control, otras en el que las mismas asambleas populares son las encargadas
de realizarlos y otras en la que no se especifica ningin érgano de control
adquiriendo mecanismos mas informales.

Ambito de participacion: refiere a la distincion entre los enfoques territoriales
y tematicos. En el enfoque territorial se busca resolver aspectos puntuales de
cada uno de los territorios en los que se divide la aplicacién del programa.
Generalmente se organiza la ciudad en distritos —aunque a veces se subdivide
en barrios 0 zonas- y esos son los ambitos territoriales de participaciéon
para las personas que residen en él con la salvedad de que también existen
experiencias en las que las personas pueden participar en mas de un distrito.
Por otro lado, en el enfoque tematico se trata de pensar la ciudad en su
conjunto, se contemplan cuestiones transversales que exceden el territorio de
pertenenciainmediata de los vecinos. En estos casos el ambito de participacion
adquiere una escala mayor que puede ser la ciudad o la region.

Proporcion del presupuesto: este es uno de los aspectos relevantes para la
determinacién del status del PP, ya que influye de forma directa en el tipo de
proyectos que se pueden proponer. Son muy excepcionales las experiencias
a nivel mundial que colocan a discusién ciudadana todo el presupuesto
municipal (Mundo Novo seria el ejemplo mas paradigmatico en este sentido, en
donde hasta el sueldo del Alcalde es puesto a consideracion de la ciudadania).
Normalmente se somete a discusidon una pequena parte del presupuesto
referido a inversiones.
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Grado de formalizacién: los PP pueden estar regulados constitucionalmente
(como en el caso de Perd). También pueden, en un grado menor de
formalizacién, estar institucionalizados por ordenanzas o decretos municipales
o pueden simplemente tener un reglamento interno elaborado por las partes
que define las principales reglas de juego. La razén que se ha manifestado
para no institucionalizar el PP es la de preservar la dinamica del proceso (el
reglamento interno permite autorregularlo y ajustarlo rapidamente a las
realidades cambiantes) y evitar la burocratizaciéon y la cooptacién politica.
Aunque el mismo argumento puede usarse en forma opuesta, ya que a menor
regulacion mas posibilidades de manipularlo. La legalizacién del proceso
genera una mayor consolidacion del mismo y evita la reversibilidad de Ila
experiencia ante cualquier cambio politico que se pueda producir.

1.4. Formas de articulacion entre instituciones
representativas y PP: estado del arte

En la literatura mas reciente en estudios sobre PP se advierte un interés
creciente en el tema de la articulacion entre este mecanismo de participacion
y las instituciones representativas (Schneider y Welp, 2015; Melo Romao,
2014; Montecinos, 2012; Rodgers, 2005; Gurza Lavalle, Melo Romao vy
Zaremberg, 2014 entre otros ejemplos). El foco se pone, analiticamente, sobre
dos grandes aspectos, por un lado, la posicion que asume el PP dentro del
esquema general del gobierno local, y por otro, la mayor o menor influencia
de las logicas de los partidos politicos en la participacion ciudadana. En este
apartado se abordaran, en una primera instancia, los hallazgos principales de
las investigaciones vinculadas al status del PP para, en una segunda instancia,
abordar la literatura que se ha abocado a analizar los escenarios que generan
mayor o menor influencia de las |6gicas politico partidarias en el ejercicio del PP.
Ambos aspectos seran claves para definir lo que en este trabajo se entendera
por complemento o subordinacion de las instituciones representativas y el PP.
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1.4.1. Status del PP dentro del gobierno local

Una mirada a la posicion que asume el PP en relacion a la gestion del gobierno
local implica dar respuesta a preguntas del tipo: ;Qué aspectos definira la
gestion colaborativa que implica el PP y la dimension administrativa del
gobierno local que funciona sin incluir la participacién? ;Habra instancias de
colaboracion y coordinacion en los ambitos en que ambos tienen injerencia
o cada uno actuara por separado desconociendo la actividad del otro?
iTendran el mismo nivel de jerarquia o uno de ellos tendra un protagonismo
mayor en las definiciones de determinados temas? ;Las reglas que moldean la
participacion se definen en un didlogo entre ambas partes o el gobierno fija
las reglas del juego? ;Qué presupuesto es asignado para la ejecucion del PP?
;En qué medida las obras aprobadas asumen la forma de compromisos
vinculantes? jCual es el nivel de ejecucion de obras aprobadas? Se buscaran
las respuestas a estas y otras interrogantes asociadas a través de los hallazgos
de estudios especificos.

1.4.1.1. Importancia de las decisiones sometidas al PP

La importancia en relacién al impacto social y el alcance territorial de los temas
abordados es, sin duda, uno de los aspectos que mas ha despertado interés
en lo que tiene que ver con el status del PP. Las discusion de la literatura se
centra sobre todo en la pertinencia de que en los PP se aborden discusiones
y se elaboren proyectos sobre cuestiones cotidianas en el vecindario, o por el
contrario, se busquen articular propuestas de mayor escala, capaces de pensar
en problemas mas abarcativos en términos de impacto y con una vision de
desarrollo de la ciudad o la region.

En general, los autores no son demasiado afines a los PP circunscriptos a
problemas estrictamente cotidianos y ligados al barrio ya que dejan fuera de la
discusion ciudadanatematicas con mayoralcancesocialy politicoy contribuyen
en ese sentido a la subordinacion del PP a las instituciones de la democracia
representativa (Montecinos, 2009 y 2012; Cabannes 2004, entre otros).
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En este punto, Cabannes propone avanzar el debate en relaciéon a si el PP es
un instrumento que ocupa un vacio de la representatividad y, por tanto, es
un elemento central de la democracia representativa o si es un espacio de
democracia participativa de la proximidad circunscripto a los problemas del
barrio (Montecinos, 2009). Tanto Cabannes (2004) como Montecinos (2009)
sostienen que en los procesos en los cuales los ciudadanos se limitan a resolver
cuestiones puntuales del vecindario se produce unasituacion de subordinacion
(aunque no en términos de control politico) del PP a las instituciones de la
democracia representativa, las cuales cobrarian protagonismo en ese transito
de del barrio a la ciudad.

Basado en un estudio empirico de 13 casos chilenos, Montecinos (2009) sostiene
que en los problemas barriales los ciudadanos prefieren tomar parte activa
de la decision, en cambio en los problemas de la ciudad tienden a delegar las
decisiones a los representantes. Otro elemento que para el autor contribuye a
la subordinacién es el hecho de que el PP es entendido como un programa y
no se enmarca en una politica de participacién ciudadana en donde se generen
espacios de coordinacién con otros mecanismos de participacion. Sumado a esto,
Montecinos (2009) advierte en los casos estudiados el excesivo protagonismo
del gobierno tanto en la definicién del disefo institucional como en la definicion
de ciertas tematicas que en muchos casos parecen expresar mas un interés
del municipio que de la ciudadania®. En sintesis, lo que se esta planteando es
que cuando los PP se dedican exclusivamente a problemas de escala micro,
cuando no se tienden puentes de cooperacién y coordinacion con otras
politicas municipales y cuando en la definicion de reglas el municipio asume un
protagonismo excesivo, no se generan espacios de complementariedad sino mas
bien de subordinacién del PP en relacion al gobierno local (Montecinos, 2009).

3- El papel que cumple el Estado en todas las instancias del PP también ha sido abordado por
Arenay Zarate (2013) quienes plantean la fuerza del gobierno local en Morén, expresada en la
determinacién de aspectos como: reglamento, constitucién y delimitacién del drea de influencia
de los foros, etc. En ese sentido, Cabannes (2005) sostiene que la formacién de autorreglamentos

en las asambleas de PP es un aspecto que fortalece la democracia deliberativa.
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Por su parte, Rocio Annunziata (2011y 2013) constata un cambio en la legitimidad
democratica que implica un deslizamiento hacia la proximidad, ambientando de
estaforma el surgimiento de programas participativos y un conjunto de practicasy
discursos con una tendencia hacia la singularidad del espacio y de los problemas.
El primero se vuelve local y cotidiano; los segundos se ligan fuertemente a
las vivencias personales. Relativo a los PP se muestra cdmo en los casos de
Rosario y Morén hay una clara preferencia ciudadana hacia muchos proyectos
pequenos; se sostiene, a su vez, que la fragmentacion de las propuestas
debilitan la herramienta en términos de su caracter politico y redistributivo.
En este sentido, se argumenta que, en estos dos gobiernos locales progresistas
con voluntad de promover la participacion y pioneros en la implementacion del
PP en Argentina se genera, sin embargo, una participacion mas ligada a la gestion
del entorno inmediato y marcada por la fragmentacion. La autora concluye que
no se puede asumir que a nivel local la participacion no tiene caracter politico y
recomienda incluir este componente, que no depende solamente de la orientacion
progresista del gobierno, sino también del diseno institucional de la politica y de
las practicas de los actores involucrados en el proceso (Annunziata, 2013).

La discusion sobre el tipo de tematicas que se abordan se vincula intimamente
con el tema del disefio institucional de la politica. Es posible identificar dos
enfoques en los disefios de los PP. Por un lado, el enfoque territorial en donde
se trata de resolver aspectos puntuales de cada uno de los territorios en los que
se divide la aplicacién del programa. Los fondos generalmente se distribuyen
en partes iguales entre los diferentes distritos y los vecinos de estos territorios,
a través de diferentes mecanismos, definen libremente la tematica de las
inversiones. El otro enfoque es tematico, en él se trata de pensar la ciudad en
su conjunto a partir de determinados ejes tematicos previamente definidos,
en ellos se contemplan cuestiones transversales que exceden el territorio de
pertenencia inmediata de los vecinos (Martinez y Arena, 2011). También es
posible identificar algunos PP en donde se combinan el criterio tematico con
el territorial ya sea a través de instancias separadas o simultaneas (Martinez y
Arena, 2011).
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Tanto en Uruguay como Argentina ha predominado el diseno territorial
(Sudrez, 2014). Este tipo de enfoque tiende a contribuir a la predominancia
del tratamiento de aspectos domésticos debido a que los fondos se dividen
por territorio y eso limita la posibilidad de realizar grandes consensos para
proyectos de alto impacto (Ford, 2007). Esto es constatado por Echevarria
(2005) en Cérdoba en donde se visualiza que los problemas tratados estan
referidos exclusivamente a zonas, sin considerar problematicas comunes que
afecten a varias areas en conjunto.

1.4.1.2. Vinculo y coordinacion con otras estructuras del gobierno

La ubicacién del PP dentro del organigrama de gobierno indica una mayor
cercania o distancia con las diferentes entidades que conforman el gobierno.
Para Melo Romao (2014) esta ubicacién tiene consecuencias sobre los
vinculos que se establecen entre el PPy los otros 6rganos de la administracion
configurando de esta manera un determinado perfil de la politica y su funciéon
dentro del gobierno. El autor, haciendo una sintesis entre diferentes enfoques,
analiza cuatro experiencias de PP en Brasil (Diadema, Osasco, San Bernardo
del Campo y Guarulhos) en donde, por un lado, trata de identificar los
motivos politico-institucionales de la creacion y mantenimiento del PP en la
administracion municipal, y por el otro, construye y analiza el perfil asociativo
de los representantes de la sociedad civil en los Consejos de PP y sus eventuales
vinculos con partidos politicos, movimientos sociales, organizaciones de
sociedad civil, sindicatos y grupos politicos. Algunas de las conclusiones mas
interesantes del trabajo son:

1) Elestatus politicodel PP esta vinculado conlalocalizacionenlaadministracion
municipal. En este aspecto se mencionan tres posibilidades: a) cerca de la
estructura de planeamiento y elaboracién presupuestaria; b) en medio de la
estructura de planificaciéon de la prefectura; y 3) lejos de planificaciéon y sin
vinculos visibles con las estructuras de planificacion.
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2) La localizacién del PPy las caracteristicas (disefo) de los espacios centrales
de participacion y deliberacion en el Consejo de PP. En este punto la idea es
qgue cuanto mas presencia de miembros del gobierno hay en los Consejos hay
mas posibilidades de generar decisiones politicas reales sobre presupuesto.

3) El perfil de los consejeros de la sociedad civil en el PP es mas cercano a la
coalicion de gobierno cuanta mas efectividad decisoria hay en el Consejo del PP.

El autor a su vez propone una tipologia de funciones del PP. En ella se sugiere
gue el PP tendra un rol clave en el planeamiento cuando se encuentre mas
cercano a oficinas de planificacién y la distribuciéon de participantes en el
Consejo, entre sociedad civil y gobierno, sea equitativa pero los consejeros
sean cercanos al gobierno. En cambio el PP tendra unrol central en la estrategia
de movilizacion de militantes y fuerzas politicas con afinidad hacia el gobierno
cuando la coordinacion del PP esta mas vinculada a la unidad de participacion
y no a la de planificacién, y hay un mayor numero de participantes de la
sociedad civil en el Consejo. En estos casos el PP tiene una funcién mas cercana
a establecer un didlogo con la ciudadania que a la toma de decisiones. Estos
elementos seran retomados mas adelante cuando se analice la vinculacién
entre los PP y los partidos politicos agregando en esa instancia algunos
elementos que permiten plantear hipotesis sobre el por qué asignar uno u
otro rol a la politica. El tercer tipo planteado por el autor, es el caso en el que
el gobierno implementa el PP pero sin demasiadas convicciones por lo cual
la herramienta se encuentra vacia de sus objetivos iniciales, se “desnaturaliza”
(Welp, 2015).

Por su parte Welp (2015) entiende que este trabajo de Melo Romao conduce a
sugerir que el PP tiene mayor incidencia cuando se da una relacién de mutuo
beneficio entre los promotores (el gobierno) y los ciudadanos mas cercanos
a las politicas del mismo, en cambio cuando se da la situaciéon contraria se
desnaturaliza y pierde sentido. O sea, el PP es mas poderoso cuanto mas
subordinado es el proyecto al partido de gobierno.
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Lalocalizaciondel PP enlaadministraciénylafunciéndel PP dentrodelgobierno
es un primer acercamiento para analizar las conexiones entre la gestion
participativa y la representativa. Una de las criticas mas recurrentes a este
tipo de mecanismos es su tendencia a traducirse en un conjunto de pequefas
inversiones que no expresan una orientacion coherente de desarrollo local.
En ese sentido, el establecimiento de canales de comunicaciéon entre PP y otras
politicas publicas, sea a través de mecanismos representativos o participativos,
aumenta el potencial del PP de influir en la orientacion de estas politicas, al
tiempo que puede permitirle a él mismo desarrollarse teniendo en cuenta
un marco estratégico utilizado por otras instancias del gobierno, dotando de
esta forma de un determinado sentido de desarrollo local a sus inversiones
(Montecinos, 2012; Welp, 2015).

En este sentido Schneider y Welp (2015) sefalan que cuando las deliberaciones
se vinculan a la toma de decisiones dentro del marco de planes estratégicos
de desarrollo, los temas que orientan el debate tienden a ser mas sustantivos
(proyectos urbanos de gran alcance, educacion, etc.). Las autoras mencionan
los casos de Bogotd, Quito y Montevideo como ejemplo, mientras el caso
contrario vendria dado cuando la participacién carece de estos marcos
normativos para orientarse y la tendencia seria hacia temas puntuales de poca
relevancia. Buenos Aires es ejemplo del ultimo caso.

La articulacién entre los PP y los marcos estratégicos de desarrollo parece
tener bondades innegables desde el punto de vista tedrico pero que no
estan exentas de dificultades para lograr sus objetivos. Tal es el caso de
Perd, donde hay autores que resaltan la importancia de la existencia de
Planes Concertados de Desarrollo que fueron disefiados participativamente,
y ven en la articulacion del PP con estos planes una posibilidad de pensar
participativamente el desarrollo de las regiones y promover acciones en esa
direccion (Montecinos, 2012; Colectivo Interinstitucional del Presupuesto
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Participativos, 2007). Sin embargo, el Colectivo Interinstitucional de
Presupuesto Participativo sefiala, en su informe del afno 2007, que la
articulacién entre los Planes Concertados de Desarrollo y los PP son
fundamentales para optimizar el gasto, pero son muy dificiles de lograr, porque
existen resistencias. Mencionan que se advierte un avance, pero lento y dificil.
En el mismo sentido, Llona y Soria (2004) resaltan que son pocos los casos
donde la priorizacién de las obras del PP se vincula con los Planes Concertados
de Desarrollo. Sostienen que la priorizacién, generalmente, termina siendo
un listado de obras pequenas, que expresan la busqueda de justicia en la
distribucion de recursos y una débil capacidad de la comunidad local para
expresar una vision estratégica de desarrollo. Los temas que ganan la agenda
de discusién son necesidades inmediatas tales como veredas, parques, etc.
(Llonay Soria, 2004).

1.4.2. Relacidn entre participacion en el PP
y las l6gicas politico-partidarias

Ya se han adelantado algunos aspectos de la relaciéon entre el PP y los partidos
politicos cuando se presentd la tipologia de funciones del mecanismo
propuesta por Melo Romao (2014). Este aspecto constituye otro elemento
clave para definir las situaciones de complemento o subordinacién entre este
mecanismo y las instituciones representativas, a pesar de lo que ain no cuenta
con un gran desarrollo en términos de investigacion cientifica. Viene ganando
interés dentro del campo de estudio destacandose los trabajos para las
experiencias latinoamericanas de Melo Romao, 2014; Welp y Schneider, 2015;
Rodgers, 2009 y 2005; Gurza Lavalle, Acharya y Houtzager, 2005; Zaremberg,
2009y 2012, Tatagiba y Teixeira, 2007; y Wampler, 2004 entre otros.
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Dentro de los escenarios posibles de articulacion entre participacion y
representacion Bacqué, Rey y Sintomer (2005) plantean tres posibilidades. En
primer lugar estarian los escenarios que ellos [laman de removilizacion politica a
travésdedinamicasparticipativas,enloscualeslaparticipacionciudadanaaparece
como un complemento de proximidad de las democracias representativas.
La participacion aqui puede actuar de dos maneras, 0 como una instancia de
consulta en donde se mantiene la definicion en los representantes politicos
0 como una instancia de definiciéon pero ligada a problematicas domésticas,
careciendo de incidencia en las grandes orientaciones de las politicas
municipales. Se manejan como ejemplos los jurados ciudadanos en Espana y
Alemaniay los consejos de barrio en Francia. El sequndo escenario posible seria
el de la sustitucion de un modo de participaciéon por otro, en este caso lo que
sucede es que la participacion se desarrolla en un campo en el que despliega su
propia capacidad de decision endominios muy especificos,aquilaparticipacion
se mueve sin necesidad de articularse con las instituciones representativas.
Las ONG en los paises subdesarrollados son mencionadas como ejemplos ya
que estas raras veces articulan con gobiernos locales y sus administraciones.
El tercer escenario mencionado por los autores es el de combinacién entre
formas convencionales y no convencionales de participacién. En este caso se
apuesta a dotar a la participacion de un verdadero poder buscando de esta
forma dinamizar el sistema representativo. La participacion disparada a través
de diferentes dispositivos se convierte aqui en una especie de cuarto poder. Se
manejan como ejemplo, los PP brasilenos.

Como sostienen Velazquez, Gonzalez y Rodriguez (2008) los aportes de
Tatagiba y Teixeira analizando el fendmeno en la ciudad de San Pablo
presentan lo que se podria denominar como cuarto escenario posible en
donde las instancias de participacion quedan “contaminadas” por las logicas
del juego politico propio del proceso de conformacién de mayorias electorales.
Se podria denominar este escenario como una combinacién subordinada en
donde la participacion se mueve en funcidon de las légicas de los partidos
politicos intimamente ligadas al clientelismo y de esta forma impide la
complementariedad necesaria para lograr una gobernanza democratica.
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La idea planteada es que cuando se produce este tipo de subordinacion la
participacion ciudadana pierde su eficacia social y politica y la incidencia de los
ciudadanos en los asuntos publicos se vuelve minima. La combinacién de los
componentes se produce aquibajolaconduccién hegeménicade larepresentacion
(Tatagiba y Teixeira, 2007 en Veldazquez, Gonzalez y Rodriguez, 2008).

Dennis Rodgers (2005 y 2009) en una investigacion empirica para el Municipio
del Abasto en Buenos Aires, plantea un contrapunto en relacion al problema
de validez de la participacién ciudadana politizada. Para el autor el PP porteno
es uno de los mas politizados de la regién. Su creacion obedece a los objetivos
del Intendente Anibal Ibarra de ampliar los apoyos internos y externos en un
contexto de crisis politica de la Argentina. En este escenario la administracion
habria desplegado rapidamente estrategias para garantizar una fuerte presencia
partidaria en los proceso de PP (Rodgers, 2009). Sin embargo, la investigacion da
cuenta de que el potencial de transformaciéon de la herramienta va mas alla de
su forma de reclutamiento. El argumento central es que las asambleas no son
meros reflejos de las voluntades de politicos o punteros barriales, sino que a
pesar de la influencia de estos actores (que movilizan a muchos ciudadanos)
las asambleas generan, en muchos casos, esferas de autonomia en donde los
sujetos logran correrse de las indicativas politico-partidarias y actuar como
agentes transformadores. Por un lado, los propios punteros politicos en
determinados momentos pueden correrse de las directivas partidarias en la
dindmica de las asambleas, y por el otro, Rodgers, siguiendo a Steve Levitsky
(2001), plantea que las ONGs, sindicatos y activistas locales, como bases
territoriales de los partidos suelen tener en Argentina sus propias agendas e
intereses (debido a su relativa independencia de la estructura federal) por lo cual
a pesar de su evidente vinculacién politica suelen tener bastante independencia
. En sintesis, pese a la elevada politizacién a la hora de reclutar esto no invalida
el potencial transformador de la herramienta, si bien este es un hallazgo
importante en su trabajo, no es posible generalizarlo a todos los espacios de la
experiencia estudiada, existiendo algunas zonas donde la politizacién termina
por desmotivar a muchos ciudadanos. El fendmeno se ve influido por el nivel
socioecondmico de la zona y la inclinacién politica predominante.
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Otro PP que surge dentro del marco de la crisis de representacion del
sistema politico argentino pero que responde de manera diferente
al porteno frente a este escenario, es el de la ciudad de Rosario.
Bloj (2009) plantea que en este PP no se ha alentado explicitamente la
participacidonatravésderepresentantesdeorganizaciones, lideres comunitarios,
sindicales, representantes de partidos politicos y organizaciones, etc., buscando
una mayor autonomia para el proceso, a través de la participacién a titulo
individual. La consigna era, “un vecino un voto’, enfatizando de esta forma enla
participacion directa, sin intermediarios, lo cual tuvo un significado importante
en un escenario de crisis de los principales mecanismos de representacion.
La autora plantea que esta medida obedecié a un momento determinado en
donde habia que mostrar una maxima independencia politica en los procesos
participativos pero que hoy debiera ser revisada ya que constituye un obstaculo
para el fortalecimiento de redes sociales en el territorio.

En un estudio de la participacion en Colombia, Veldzquez y Gonzalez
(2003) plantean la existencia de una profunda fractura entre participacién y
representacion politica en este pais. Se plantean dos escenarios que expresan
esta fractura, por un lado, se da un intento de las autoridades de controlar los
espacios de participacién ciudadana para de esta manera reducir su eficacia
y evitar que ésta se transforme en un contrapoder simbdlico y practico y para
convertir los mecanismos en funcionales a sus intereses. Tal como lo plantean
Veldsquez, Gonzadlez y Rodriguez (2008) este escenario se acerca mucho a
la idea de acomodacion planteada por Tatagiba y Teixeira. El otro escenario
posible, muestra a la participacién convertida en un campo de disputa entre
lideres sociales y actores politicos. Lo que se observa en estos casos es una
competencia por el copamiento de los espacios deslegitimando al otro.

En relacion al perfil de los participantes del PP, Melo Romao (2011) propone
una tipologia basada en el estudio de la experiencia de Osasco en donde
podemos encontrar dos tipos de participantes, los jugadores y los idealistas.
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Los primeros serian personas que estan dispuestas ajugar el juego politicoy ven
al PP como una excelente oportunidad para ascender en la sociedad politica.
Aqui se podria distinguir entre quienes pertenecen a grandes partidos y
aquellos que provienen de partidos minoritarios, en el primer caso se trata de
militantes de poca jerarquia en la estructura del partido, mientras que en el
segundo caso suelen ser personas con un lugar de destaque en el partido. Por
su parte, los idealistas serian un grupo de personas que tienden a distanciarse
del PP luego de haber participado en él, ya sea porque lo consideran poco
efectivo para la determinacion del presupuesto municipal o porque consideran
gue es un espacio permeado por los vicios de la politica tradicional. Como se ha
adelantado mas arriba, el autor, tomando en cuenta los diferentes aportes de
la literatura, concluye que hay una fuerte relacion entre las disputas propias de
las instituciones representativas (con su juego politico-partidario) y las esferas
decisorias del PP. Agrega a su vez que en las instancias superiores del PP es muy
comun que los representantes estén ligados a partidos politicos (en especial
al partido de gobierno) y que esta relacion es mas fuerte cuanto mas sube la
escala de importancia de las decisiones a tomar en el PP (Melo Romao, 2011).

Gurza Lavalle, Melo Romao y Zaremberg (2014) proponen ir mas lejos para
analizar las causas de la condicién mas o menos plural e inclusiva de los
nuevos circuitos de representacion desarrollados en interfaces societales,
entre ellos el PP. Los autores analizan experiencias brasilenas y las comparan
con las de otros paises latinoamericanos poniendo en juego tres variables:
el nivel de institucionalizacién, la fortaleza de los patrones asociativos
y la fragmentacién del poder. La institucionalizacion seria el grado de
permanencia y las garantias formales (juridicas) para esta continuidad, que
llevan a que el programa participativo se transforme en una institucion
propiamente y con mayor probabilidad de permanencia en el tiempo. En lo
gue respecta a la fortaleza de los patrones asociativos, se refieren basicamente
a la capacidad organizativa, la pluralidad y la abundancia de actores que
participan o pueden participar, dandole vida o no a estos mecanismos.
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Por su parte, la variable fragmentacién del poder estd compuesta
por las caracteristicas de los sistemas de partidos (competitivos/
monopodlicos) y de los ciudadanos en términos de adhesiéon electoral.
Los autores concluyen que tanto la institucionalizacion como la fortaleza de
los patrones asociativos son elementos necesarios pero no suficientes para la
preservacion de una logica participativa y de representacion que logre ampliar
el circuito tradicional de la politica sin subordinarla a los partidos bajo Iégicas
de movilizacion o cooptacién. Sin embargo, la variable que aparece jugando un
papel explicativo clave en elfendmeno es lafragmentacion del poder, y a partir de
ella se tipifican cuatro escenarios posibles de florecimiento u obstaculizacion de
una relacion de complementariedad y sinergia entre la innovacion democratica
y la representacion partidaria (Gurza Lavalle et. al, 2014).

Uno de los escenarios posibles planteados por Gurza Lavalle et al. (2014) es la
cooptacion. La misma tiene lugar en un contexto de sistema partidario monopélico
y con una adhesion electoral constante y predecible. Para los autores este
escenario refleja redes de relacionamiento entre partidos y consejos fuertemente
jerarquicas. Uno de los aspectos claves es que en estas redes existen actores (como
organizaciones corporativas leales al gobierno) que controlan la intermediacion.
Se presentan como ejemplo de este tipo de relacién a Nicaragua y México.

Otro escenario posible es el de movilizacion que tiene lugar en un sistema
monopolico de partidos pero enfrentados a adhesiones electorales menos
previsibles y polarizadas de desempate. En esta situacion se produce “la activacion
de estratos bastante amplios de la poblacién (...) programados desde arriba y
encuadrados por la actividad de las organizaciones de masa, a las cuales se les asigna,
ademds de funciones de estimulo, también tareas de control social” (Barry, 2001: 18
citado en Gurza Lavalle et al., 2014: 45). En estos casos el monopolio de partidos
deberd esforzarse por obtener una adhesion electoral mas importante y los nuevos
espacios de representacion ciudadana se enunciaran como el remplazo de la
fuente de soberania contrapuestos a los mecanismos basados en la representacion
partidaria. El ejemplo mencionado en este caso es el de Venezuela.
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La ampliacién se produce cuando existe un estimulo a la competencia en el
sistema de partidos, un electorado que no es totalmente previsible y cuya
adhesion es disputada por diferentes coaliciones partidarias y regionales.
En estos casos la relacion entre nuevos y viejos canales de representacion
tiende a volverse complementaria en donde no necesariamente se da una
subordinacion de una a la otra. Esto tiene tres importantes consecuencias
en los circuitos de representacién y participacion extraparlamentarias: 1) Se
tiende a mantener un grado importante de diferencias entre experiencias
participativas, 2) dentro de cada instrumento de participacion habra espacios
y légicas que se liguen mas al juego de la competencia partidaria, aunque se
mantendran espacios para la inclusion de propuestas ciudadanas mas amplias,
3) estos contenidos publicos mas amplios tendran relacion con proyectos
politicos ubicados mas hacia laizquierda que a la derecha, incorporando en ese
sentido la l6gica de competencia partidaria. Sin embargo, no desconoceran
otro tipo de légicas histodricas relacionadas con las caracteristicas y l6gicas de
las propias organizaciones sociales. Se destaca que en estos casos no se logra
incluir mas ampliamente a los sectores marginados de la politica partidaria,
pero los niveles de inclusién son mucho mas plurales que en el caso de la
cooptaciéon y son menos polarizados que en la movilizacion. El ejemplo
propuesto para este caso es el de Brasil.

El cuarto escenario propuesto por los autores es el de restriccion en el
cual existe un sistema partidario competitivo consolidado y una adhesion
electoral relativamente predecible. Esta situacion lleva a que los espacios
de participacion ciudadana tiendan a no sostenerse, la participacion suele
tener un componente elitista canalizada individualmente mas que a través
de circuitos de representacion con participacion de la ciudadania organizada
(Gurza Lavalle et al., 2014).

6/
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1.4.3. La institucionalizacion de los PP.

La Ciencia Politica moderna nace ligada a las instituciones politicas como
elemento central para el analisis, sin embargo, luego de la sequnda Guerra
Mundial se produce un cambio de eje en el analisis de la politica tomando
elementos de otras disciplinas y acercandose mas a enfoques individualistas,
entre ellos se destacan el conductismo y la eleccién racional (Torres Espinosa,
2014). Sin embargo las ultimas décadas del siglo XX son testigos de un
resurgimiento del interés por el andlisis institucional desde un enfoque que
algunos denominan neoinstitucionalismo.

Si bien no existe una definiciéon Unica de institucion podemos decir que en
general se habla de ellas para referir a las reglas de juego en las que tiene lugar
la accidn. Para Kiser y Ostrom las instituciones son:

(...) reglas usadas por los individuos para determinar quién y qué estd incluido
en las situaciones de decision, como se estructura la informacidn, qué acciones
pueden adoptarse y en qué secuencia y como las acciones individuales serdn
agregadas en decisiones colectivas (1982: 179).

En el mismo sentido, Hall refiere a ellas como:

Las reglas formales, los procedimientos de acuerdo y las prdcticas estdndar
operantes que estructuran la relacion entre individuos en las diversas unidades de
comunidad politica y econdmica (1986:19).

Tanto la regularidad, en el sentido de la existencia de reglas preestablecidas
que regulan las acciones, como la continuidad (esas normas, formales e
informales tienen una permanencia en el tiempo) son elementos claves de las
instituciones.

La institucionalizacidn es una propiedad de algunos sistemas de interaccion que
se asocia con un mayor reconocimiento y formalizacién de ciertas maneras de
tomar decisiones y hacerlas cumplir. (Scartascini y Tommasi, 2013:1)
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En relaciéon a las virtudes de la institucionalizacion de los PP como politicas
publicas Goldfrank (2004) hace mencién a que la pionera experiencia de PP
en Porto Alegre no estaba institucionalizada ya que no habia sido incorporada
a la ley y no se habia sometido al Consejo Municipal, pese a ello, que se hizo
como estrategia para evitar las trabas de la oposicion, el PP se transformé en
una experiencia exitosa de participacion democratica. Pese a que algunos
sostenian que el PP debia institucionalizarse (formalizarse) para evitar su
desaparicién ante un eventual cambio de gobierno, el autor sostiene que eso
no seria garantia de continuidad, y menciona el caso de Caracas como ejemplo,
y que los esfuerzos deben estar en el desarrollo de proyectos participativos mas
gue en su institucionalizacion (Goldfrank, 2004). En el mismo sentido, Calvo
(2011) dice que la razén para no institucionalizar el PP descansa en preservar
la dinamica del proceso y evitar la burocratizacién y cooptacién politica y se
menciona también los casos brasileros en donde en su mayoria la continuidad
depende de la voluntad politica del gobierno local, de la movilizacién y de la
voluntad de la poblacién. Sin embargo, menciona que algunas ciudades han
buscado legalizar el proceso luego de algunos anos de existencia, en aquellos
puntos mas neuralgicos, como forma de consolidarlo sin quitarle dindmica
(Calvo, 2011).

En todos los casos mencionados, los autores trabajan la institucionalizacién
observada desde el punto de vista de la formalizacién de las normas que la
regulan. Se espera asi que a mayor cantidad y jerarquia de las normas que
regulan el proceso mayor nivel de institucionalizacion de la politica. Cuando la
institucionalizacién se restringe al plano juridico, en general, se concluye que
la mayor institucionalizacion tiende a hacer menos importante el peso de la
voluntad politica del gobierno local, sin embargo no asegura la existencia de
procesos de calidad los cuales pueden o no ocurrir en procesos con diferentes
niveles de formalizacion.
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En ese sentido, Serdiilt y Welp (2015) muestran un caso de descentralizacion
participativa en el cual para generar las normas que lo reqgulan se debio
pactar con los partidos de oposicién que modificaron su disefio original,
el montevideano. En particular se aborda uno de los elementos de esa
descentralizacion participativa, los Consejos Vecinales. En su investigacion,
basada en un trabajo de campo de 2010, los autores muestran que el
instrumento esta atravesando serias dificultades de legitimidad que suponen
desafios para su continuidad. Los Consejos Vecinales muestran dificultades
en términos de funcionamiento debido a una falta de incidencia en las
definiciones politicas, ello les trae aparejado problemas de legitimidad con
los vecinos de la zona y finalmente eso se refleja en una baja constante de
los niveles de participacion, tanto de electores como de elegibles para los
Consejos Vecinales. Es en ese panorama los autores concluyen en la dificultad
de sequir sosteniendo este proceso si no se implementan cambios en el diseno
y funcionamiento efectivo.

Entonces, la propuesta que aqui se presenta es ampliar la mirada de la
institucionalizacion hacia un plano que trascienda el aspecto juridico
incorporando ademas elementos como la aceptacién de los actores con
capacidad de modificar reglas y el aval o aceptacion de la ciudadania,
los cuales combinados con el elemento normativo indican los niveles de
institucionalizaciéon de la politica. Dicho de otra manera La idea es una
combinacion de reglas del juego que impidan que el PP sea un “mero”
instrumento en manos del politico de turno y fuerte aval ciudadano que
conduzca a considerar que no es posible eliminar el mecanismo.

La hipotesis que se esta planteando en este trabajo es que tanto el control
politico de la herramienta como su capacidad de sostenerse en el tiempo se
ven afectadas por la mayor o menor institucionalizacién de la politica. Para ser
mas claros, la mayor institucionalizacion en términos juridicos podria atenuar
el control politico del gobierno de turno, mientras el mayor aval ciudadano
podria conducir a observar que no es posible eliminar el PP al tiempo que
podria estimular su desarrollo como herramienta democratica.
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1.5. Modelizacion analitica

Se presenta aqui la modelizacidon propuesta en esta tesis a partir de la revision
de la literatura. En la figura 1 pueden verse los escenarios posibles surgidos
de la combinacion de las variables, alcance y relacién entre participacion y
representacion.

Figura 1: Diagrama con modelizacion tedrica de escenarios

Los escenarios son
mas o0 menos
probables en funcién

Alta dela
Institucionalizacién
(formalizacion y aval)
Instrumentos
en manos del
gobierno

Instrumentos de
planificacion con
la ciudadania

Baja

Fuente: elaboracién propia
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Los escenarios planteados son tipos ideales y no estaticos, ya que diferentes
combinaciones pueden dar lugar a resultados variados, en funcién de mas de
dos variables. Estos se pueden definir de la siguiente forma:

Cuando la herramienta queda fuera del control politico y su alcance es bajo,
puede observarse un escenario en el que el PP es Compensatorio, con dos
variantes, orientado a la cohesion social o a la externalizacion del conflicto.

Compensatorio orientado a la cohesion social: busca minimizar las carencias
en las condiciones de vida de los participantes. En ese sentido, los grupos y
organizaciones del territorio obtienen pequenas contribuciones orientadas
a resolver problemas concretos. Pese al foco en problematicas domésticas,
careciendo de incidencia en las grandes orientaciones de las politicas
municipales, el PP cumple una funcién de cohesion social logrando involucrar
a grupos formales e informales que generan consensos sobre cdémo distribuir
los recursos escasos. No se produce una competencia por los mismos sino
que a través de la deliberacion se van buscando acuerdos y de esta forma se
fortalecen los vinculos sociales del territorio.

Compensatorio con externalizacion del conflicto: al igual que el anterior se
caracteriza por su caracter compensatorio con un bajo control politico y bajo
alcance, pero en este caso no se cumple la funcién de cohesién social, sino que
se plantea una disputa por los recursos escasos. Se trata de un PP en donde
los problemas de la cotidianeidad de los vecinos a ser financiados, en un
contexto de escasos recursos, deberan primero demostrar su superioridad en
términos de apoyos (generalmente a través de votos). Son PP disenados para
la competencia mas que para el consenso y su principal desafio en términos
democraticos son las asimetrias existentes a nivel social.

Cuando el alcance es bajo pero el instrumento queda bajo el control politico
observamos un escenario en que el PP es Marginal o de movilizacién. Marginal-
el gobierno hace PP con el Unico fin de mostrarse como un gobierno moderno.
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El prestigio de la politica y el aval que ha obtenido dentro de organismos
nacionales e internacionales llevan a que un gobierno local pueda ver en la
herramienta una oportunidad para mostrarse como un gobierno avanzado en
términos democraticos. El resultado es un PP controlado politicamente y con
alcance limitado.

Movilizacién: El gobierno utiliza el PP para movilizar militantes y fuerzas
politicas con afinidad hacia él. No se destinaran grandes montos ni se trataran
temas importantes de la agenda departamental, pero a través de él se
mantiene activa la red de militantes y se reclutan nuevos miembros. El PP aqui
es un instrumento netamente politico.

Luego tenemos dos escenarios en que el alcance es mayor. El de Planificacion
controlada queda bajo el dominio del poder politico: Lo importante en este
modelo es que el gobierno o el partido de gobierno toman las decisiones mas
importantes en el PP. La definicién de ciertas tematicas y formas de abordaje
expresan aquimasuninterés del Municipio que dela ciudadania en su conjunto.
Como el gobierno dirige el proceso y logra direccionar la inversion hacia areas
estratégicas, entonces, los montos son elevados y las propuestas aprobadas
tienen una alta capacidad de impacto. En sintesis, se trata de escenarios en
donde el PP exhibe un alcance elevado pero un rol muy pobre de la ciudadania
gue queda subordinada a definiciones politicas.

Luego, dependiendo de las dindmicas participativas que se generen, encontramos
dos tipos de empoderamiento consensuado o competitivo. Empoderamiento
democrdtico con agenda consensuada: se caracteriza por el alto efecto de
las propuestas y el bajo control politico de la participacion. Los ciudadanos
generan acuerdos sobre sus proyectos cuyo alcance trasciende el espacio
micro de los grupos y organizaciones, logrando efectos sobre porciones mas
amplias de la comunidad. El PP original de Porto Alegre podria ser un ejemplo
cercano a este modelo.
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Empoderamiento democrdtico con agenda competitiva: también se caracteriza
por el alto efecto de las propuestas y el bajo control politico de la participacién,
perolasinversionesrevisten algomasdedispersién quelaagendaconsensuada
debido a que las propuestas aprobadas se derivan de una competencia
generalmente a través del voto universal y secreto.

1.6. Conclusiones del capitulo

Para concluir se presentaran los principales aportes de la literatura con
la intencion de dar una respuesta a nivel tedrico a la pregunta: jBajo qué
condiciones el PP funciona como un instrumento democrdtico de definicién de los
asuntos publicos?

Se puede decir que los PP pueden tratar temas domésticos sin conexién con
la planificacion del desarrollo o pueden enfocarse a temas mas sustantivos
y generalistas, con una visidén del espacio publico y contando con mayores
recursos para estos fines. La literatura sugiere que es mas probable que en el
primer caso los PP no despierten demasiado el interés de los partidos pero si lo
hagan en el segundo caso donde el gobierno tendra incentivos para empoderar
a ciudadanos (militantes) cercanos a su fuerza politica. De igual forma los
partidos de oposicidén tendran incentivos para disputar el espacio a través de
sus militantes. Sin embargo, el vinculo entre la variable alcance y la variable
relacion (entre representacion y PP) podria escapar de esta logica inversa que
le impide transformarse en una herramienta de empoderamiento democratico
a partir del concepto de institucionalizacién. El PP podria ir cambiando en el
tiempo, transformandose de un PP orientado a los pequenos problemas hacia
aspectos de interés para el conjunto, esto debido a la legitimidad social que
podria adquirir la herramienta en estratos amplios de la ciudadania. Sila politica
se instala y es valorada por la gente podrian irse generando, sobre todo en las
instancias electorales, propuestas que vayan ampliando su alcance. A su vez,
el mismo incentivo para mejorar el alcance serd el que impulse a mantenerlo
como herramienta plural no subordinada al poder politico-partidario.
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2.1. El problema de investigacion

El objeto de esta investigacion es analizar la relacion entre las instituciones
participativasy las instituciones representativas en el Presupuesto Participativo
(PP). El estudio se focaliza en tres momentos temporales distintos, el periodo
previo a la campana electoral, el periodo de campana y el posterior, con la
instalacion del nuevo gobierno (con o sin cambio de partido). La inclusion del
periodo de campana electoral tiene que ver con que éste es un contexto idéneo
(y poco estudiado) para observar este vinculo ya que puede constituirse en
una ventana de oportunidades para ampliar o limitar la politica participativa,
de acuerdo al interés y capacidad estratégica de distintos actores.

La pregunta investigacion es: ;Bajo qué condiciones el PP funciona como un
instrumento democratico de definicidon de los asuntos publicos?

A suvez se plantean preguntas especificas centradas en los condicionamientos
establecidos por el disefo institucional:

i) dimension politico-partidaria: ;En qué medida la definicién del PP y su
posicidon en el organigrama de gobierno se vincula con las caracteristicas del
mismo en términos de alcance y sostenibilidad? ;Qué variables o dimensiones
condicionan las estrategias del gobierno y los partidos politicos en relacion al
PP?

i) dimension ciudadana: ;Qué variables condicionan la autonomia/
dependencia de la participacion ciudadana en el PP?
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Objetivos
Objetivo general

« Analizar el grado de complementariedad y/o subordinacion entre
las instituciones representativas de los gobiernos locales de Cordoba,
Gualeguaychu, Montevideo y Paysandu y la implementacion del Presupuesto
Participativo (periodo anterior y posterior a las elecciones de 2015) e identificar
las variables explicativas de dicha relacién.

Objetivos especificos

« Analizar la institucionalizacion del PP y observar cdmo esta se vincula con las
continuidades y trasformaciones observadas tras la puesta en marcha de un
nuevo periodo de gobierno.

- Identificar la medida en que el disefo institucional influye sobre la autonomia
o control politico del PP.

- Identificar el rol que asumen el gobierno y los partidos politicos en el PP
y observar si estos roles se relacionan con el alcance y la importancia de las
decisiones que se pueden tomar en el mismo.

« Analizar la posicion del PP en el organigrama de gobiernoy su relacién con el
tipo de PP que se desarrolla.
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2.2. Hipétesis

La hipdtesis que guiara el trabajo sera la siguiente: el PP funcionard como
un instrumento de empoderamiento democrdtico de definicién de los asuntos
publicos cuando: i) su diseno institucional permita que se tomen decisiones con
incidencia; ii) no forme parte de redes clientelares y los partidos no establezcan
estrategias de cooptacion mientras se respetan las reglas del juego; y iii) la
ciudadania participe con autonomia.

A su vez, hay otra configuracién que se plantea hipotéticamente como
importante a efectos de la sostenibilidad y el empoderamiento de la politica, la
institucionalizacion, definida aqui con dos componentes: formalizacion y aval
ciudadano. Esto supone que mientras el enraizamiento en las normas genera
un anclaje que tiende a impulsar el sostenimiento de la politica en el tiempo,
mas alla de los cambios de gobierno, el aval ciudadano tiende a generar un
estimulo para ir empoderando democraticamente la herramienta, por eso los
escenarios electorales se pueden ver como espacios de oportunidad para la
ampliaciéon de la herramienta.

En este trabajo, por “instrumento de empoderamiento democratico de
definicién de agenda”se entiende que a través del mecanismo se puedan tomar
decisiones con un alto alcance y que esas definiciones refieran a los aspectos
que le interesan a la ciudadania, al tiempo que ésta debe tomar las decisiones
sin verse determinada por mandatos de las instituciones representativas
(partidos politicos y gobierno).

En ese sentido, la hipotesis plantea que el disefo institucional del instrumento
(normas que regulan el proceso) es una variable importante para condicionar
el alcance de las medidas y que cuando se combina con una participacion
auténomageneracondiciones que favorecen elempoderamiento democratico.
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A su vez, como se trata de un diseno longitudinal y las normativas y dinamicas
no son estaticas se sostiene que cuando el aval ciudadano es alto éste actua
como un estimulo para que los gobiernos vayan paulatinamente potenciando
la herramienta (tomando en cuenta los intereses y demandas ciudadanas) y en
ese sentido los escenarios electorales son momentos oportunos para que se
gesten estas transformaciones.

2.3. Definicion de variables y dimensiones a observar

1. Diseno institucional: Esta dimension refiere estrictamente al plano
normativo, centrandose en como esta disenada la herramienta en relacién
al alcance de las propuestas y el tipo de participacion que se promueve. Se
deben observar todas las normas que regulan el funcionamiento del PP en las
diferentes experiencias.

2. Funcionamiento. A diferencia de la anterior, esta dimension refiere a la
propia dinamica del proceso participativo y a los resultados que se obtienen.
Para esta investigacion es central el comportamiento de dos dimensiones
dentro del funcionamiento: el alcance y la relacion entre participacién del
PP e instituciones de representacion politica (autonomia o dependencia).
Como se pudo observar en la figura 1 se plantean ocho escenarios posibles de
funcionamiento.

3. Alcance. Refiere a la capacidad efectiva de la herramienta de generar
transformaciones en el territorio, lo cual se operacionalizara en:

a) Incidencia de las propuestas: tipo de tematicas sobre la que se presentan
propuestas, la magnitud del territorio y poblacion en el que generaran efectos
(reducido a una organizacién beneficiaria o de incidencia zonal o de ciudad),
los montos asignados a la politica y los montos de las propuestas aprobadas,
y la medida en que las propuestas se dispersan o confluyen a través de la
generacion de acuerdos que permitan reducir la cantidad de proyectos.
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b) La coordinacion entre el PP y las demds dreas del gobierno local; en este punto
el interés se centra en el analisis de las instancias de comunicacién y generacion
de acuerdos con otras areas del Municipio de manera de no generar acciones
descoordinadas con relacién a un mismo punto y la colaboracion (o no) del
gobierno a la hora de facilitar los recursos de las diferentes areas que son
necesarios para implementar el PP. O sea, se observa la colaboracion con el PPy
la generacién de acciones coordinadas en tematicas comunes con otras areas.

¢) La capacidad del PP para orientar otras politicas publicas: en este punto se
observa el alcance de la politica en términos de aprovechamiento de los
diagnosticos y propuestas que hace la ciudadania en el proceso de PP. La
pregunta central es: jnutre otras areas o se agota en las propuestas aprobadas?
Para ello se observa el tratamiento de las propuestas que no se aprueban
dentro de esta politica, y la utilizaciéon de informacién generada en el PP por
otras areas y acciones del gobierno.

4, Participacion ciudadana. La dimension refiere al tipo de vinculo que se
genera entre el participante del PP y las instituciones de representacion
politica (gobiernos, partidos, etc.). La relacién puede variar en un continuo
entre autonomia y dependencia de la participaciéon en relacion a la politica en
funcién de cuan libre o influenciadas son las decisiones que se toman en el PP.

5. Institucionalizacion. El concepto de institucionalizacién aqui se compone
de dos elementos, uno juridico y uno sociolégico. Por un lado, se observa el
grado en el que el proceso se encuentra respaldado y regulado por normas
juridicas: constitucion, leyes, ordenanzas, decretos, reglamentos, etc. (que aqui
seobservaen“disefoinstitucional”). Amayor cantidadyjerarquiadelas normas
que regulan el proceso mayor nivel de formalizacién o institucionalizacion en
el sentido juridico. Por otro lado, se incorpora la idea del respaldo ciudadano
a la existencia y el funcionamiento de la politica, o sea el componente de las
normas sociales (en parte deriva de “participacion”). Un mayor convencimiento
de la ciudadania de los aportes de la herramienta a la calidad de la democracia
indica una mayor institucionalizacion en este sentido.
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6. El PP en el organigrama de gobierno. Refiere al lugar ocupado por
el PP dentro del organigrama municipal ;De qué érgano depende su
implementacion? ;Qué rango adquiere este 6rgano ejecutor (Unidad,
Direccidn, Secretaria u otro)? ;Cuan cercano o lejano esta este 6rgano de los
de planeamiento y elaboracién presupuestaria?

7. Sostenibilidad. Refiere tanto a la permanencia en el tiempo del PP como a
la capacidad para resistir cambios de fuerzas politicas en el gobierno.

2.4, Fundamentacion del disefio y enfoque metodologico

Esta investigacion sigue una estrategia basada en tres tipos de disenos
complementarios que en su conjunto permiten relevar los hallazgos y dar
cuenta de las interrogantes y los objetivos planteados, estos son: el estudio
comparativo, el enfoque cualitativo y el disefio longitudinal. A continuacién se
desarrolla y fundamenta la utilizacién de cada uno de ellos.

2.4.1. Estudio comparativo
2.4.1.1. Fundamentacion de la importancia del estudio comparativo

Los estudios comparativos realizan un aporte sustantivo a la descripcion,
interpretacién y explicacion de los fendmenos en sus diferentes contextos,
y en ese sentido, han generado insumos tanto para diagnosticar problemas
sociales como para el disefo de politicas publicas (Piovani y Krawczyk, 2017).
La comparacion es una actividad cognoscitiva fundamental en la vida de las
personas, que permite generar avances en el conocimiento en la medida que
se observan dos o mas cosas y se busca descubrir relaciones o establecer
semejanzas y diferencias. Cuando se trata de una comparaciéon dentro del
marco de una investigacidén cientifica se deben tener ciertos recaudos en
relacion a la seleccion y definicidn de los objetos y las propiedades a comparar.
De igual forma se debe tener precaucién, para que la comparacion sea valida,
en la sistematicidad de los procedimiento de recogida, produccién y analisis
de datos (Piovani y Krawczyk, 2017).
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En el caso de esta tesis se trata de registros principalmente cualitativos pero
que obedecen a una conceptualizacion y operacionalizacién de variables
qgue ha permitido trabajar en base a un sistema de categorias comunes para
comparar disefios institucionales y funcionamientos de la politica. Solamente
un aspecto ha variado en relacion a la recogida de datos y es que en los casos
uruguayos no se realizaron observaciones y en los casos argentinos si, debido
a que en los primeros no hay instancias asamblearias. No obstante ello, se
pudo trabajar en todos los casos en base a un sistema de categorias comunes
y con un modelo tedrico que favorecié la interpretacion de los hallazgos.

Mas alla de las discusiones y soluciones metodoldgicas entre los enfoques de
estudios comparativos un aspecto que es considerado una condicidon necesaria
es la existencia de diferentes ambientes en los que se produce el fendbmeno de
estudio. En ese sentido, la investigacion que aqui se presenta tiene un primer
corte para la seleccion de casos, el pais.

2.4.1.2. Seleccion de los casos

Para la seleccion de los casos se siguieron las recomendaciones de Sartori y
Morlino (1994) referidas a comparar casos que posean a la vez propiedades
comunes y diferentes.

En ese sentido, teniendo en cuenta que el programa de doctorado apuntaba
a comparaciones internacionales se realizd una primera seleccién de paises
para luego focalizar los casos. Un primer criterio para seleccionar experiencias
de Argentina y Uruguay tuvo que ver con que ambos paises llevarian a cabo
elecciones a escala de gobierno local durante el afio 2015. Esto nos permitio
estudiar el fenomeno en el contexto de campafa y observar las eventuales
transformaciones en el fendémeno provocadas por la puesta en marcha de un
nuevo periodo de gobierno.
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Un segundo elemento, en este caso distintivo, es que los PP emergen en ambos
paises en contextos diferentes y ligados a objetivos diferentes. Mientras que
en Uruguay los PP nacen en un contexto general de descentralizacién nacional
del Estado (Sanchez y Sudrez, 2015), en Argentina emergen ligados a una
fuerte crisis de la representatividad democratica (Martinez y Arena, 2011). Por
su parte, los PP que emergen en uno y otro pais tienen marcadas diferencias
en términos de diseno. En Argentina predominan ampliamente los disefos
basados en asambleas deliberativas (Martinez y Arena, 2011) mientras que en
Uruguay todas las experiencias se basan en elecciones a través de voto secreto
para definir las prioridades (Sanchez y Suarez, 2015)

En el Cuadro 1 se realiza una comparacion de las cuatro experiencias en las
variables consideradas para la seleccion.

Se presupone a nivel hipotético que los cambios y continuidades en el PP se
ven influidos por el nivel de institucionalizacién, que se compone entre otras
cosas del grado de formalizacion de la politica. En ese sentido, se seleccionaron
experiencias con diferentes niveles de formalizacion. En concreto, hay dos
experiencias con un bajo nivel de formalizacién, Montevideo y Paysandu y dos
con un nivel que se podria denominar como medio-alto. En estos ultimos casos
estamos frente a experiencias reguladas por normas que emanan del 6rgano
legislativo de la ciudad (complementadas por unreglamento interno), mientras
qgue en el primer caso, las experiencias se regulan por un reglamento informal
ajustado por el Ejecutivo o la sociedad civil. De todas maneras cabe destacar
gue la experiencia montevideana, aun con un bajo nivel de formalizacién,
se ha reeditado por casi treinta anos, mostrando que la formalizaciéon puede
fortalecer la sostenibilidad pero no es indispensable.
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Cuadro 1: Comparacion de experiencias

financiar y cudles
no.

Experiencia/ Gualeguaychu (drdoba Paysandu Montevideo
(Caracteristicas
Ao de 2012 2008 2005 1990
iniciodela
implementacion
Duracion del Anual Anual Anual Bi anual
ciclo
Caracteristicas de | No existen, los Taller de PP: No existe, los La representacion
las instancias de | ciudadanos no compuesto ciudadanos se da a través
representacion | delegan el poder | por delegados no delegan en de drganos
comunitaria en representantes | barriales representantes en | creados para la
en ninguna designado en cada | ninguna instancia. | descentralizacion
instancia. Zona Barrial. Es territorial
el que toma las denominados:
decisiones sobre Concejos
qué proyectos Vecinales.

(Participan en

|la instancia de
evaluacion y
modificacion de
reglas vigentes).
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Formalizacion -La ley provincial | Ordenanza Reglamento Hay un decreto
10.027 establece | del Concejo interno de la departamental
la posibilidad de | Deliberante Intendencia. del proceso de
PPyfijaalgunas | (legislativo de Descentralizacion
reglas pero no la ciudad) y Participativa pero
obliga a hacerlo. | reglamentacion no del PP como
-Existe una interna de la tal, este se requla
ordenanza Secretaria de por un reglamento
del Concejo Participacion interno.
Deliberante Ciudadana.
(legislativo de
la ciudad) y
reglamentacién
del Departamento
Ejecutivo (quien
tiene facultad
exclusiva para
reglamentar el
proceso)
(dmosetoman | Sebuscaellogro | Estd acargo de A través del A través de
las decisiones de consensos y los delegados voto universal voto universal y
sobre las denolograrsese | elegidosencada |y secreto. Se secreto para cada
propuestas a llama a votacién a | Zona Barrial. permiten alianzas | Municipio
financiar todos los vecinos | Lainstancia electorales que
habilitados de definicion previamente
para votar en el Taller de establecen que
que acrediten Presupuesto sumaran sus votos
domicilio Participativo. y dividiran los
permanente en el fondos en caso de
Municipio. ganar.

Fuente: Elaboracion propia
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A su vez, las experiencias muestran un escenario heterogéneo en relacién a
los espacios de representacion comunitaria. La existencia de estos espacios
reduce la toma de decisiones en algunos aspectos a un grupo restringido de
ciudadanos, lo cual podria tener algun efecto en el comportamiento del eje
autonomia — subordinacién de la participacion. En el caso de Cérdoba las
definiciones se toman en el Taller de PP, que estd compuesto por delegados
barriales que fueron electos en las rondas anteriores de participacién. O sea,
los delegados asumen un rol clave dentro del PP. Luego, en la experiencia de
Montevideo existen espacios de representacion ocupados por ciudadanos
integrantes delos CV, pero estos no tienen las potestades paratomar decisiones
sobre qué financiar y qué no sino que asumen roles de asesoria y apoyo en el
proceso y de evaluacién y modificacion de las normas en las etapas previas al
inicio del ciclo. Los otros dos casos, Paysandu y Gualeguaychu, tienen disenos
en los cuales en ningin momento del proceso se delega la toma de decisiones
en representantes ciudadanos. Esto sugiere que las opciones no estan
vinculadas necesariamente a contextos nacionales y que podria haber alguna
explicacion en las dimensiones del territorio (ya que los dos casos cuentan con
poblaciones mas pequenas que Montevideo y Cérdoba).

Ligado al punto anterior, la seleccién incluye dos experiencias en las cuales
es la ciudadania en general la que define qué propuestas a financiar en una
instancia de votacidén presencial a través de urnas, Montevideo y Paysandu,
y luego dos experiencias en las cuales las definiciones se toman en las
asambleas. En el caso de Gualeguaychu se trata de asambleas abiertas y
se prevé que en caso de ausencia de un consenso se realizara una eleccion
abierta a toda la ciudadania (de la zona) en una fecha posterior. En Cérdoba, en
cambio, las definiciones se toman en un taller restringido a delegados y no se
prevé ninguna instancia posterior ante la ausencia de acuerdos. Esta variable
también es importante porque los disefos que toman definiciones a través del
voto universal y secreto se presentan a priori como mas dificiles de manipular
politicamente que aquellos en los cuales es necesario generar acuerdos en el
debate asambleario.
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2.4.2. Estudio longitudinal

Los estudios longitudinales consisten en observar un fendmeno por un
intervalo temporal determinado. De esta forma se puede observar la
evolucion del fendmeno o de sus elementos. Pese a la predominancia de
los estudios cuantitativos a la hora de hablar de enfoques longitudinales,
existen investigaciones de corte cualitativo que observan un fenédmeno en el
tiempo y son particularmente utiles para explicar procesos que se han dado
en el transcurso del tiempo. La recoleccion de datos en diferentes momentos
permite hacer inferencias respecto al cambio, determinantes y consecuencias.
En estos disefos la variable temporal se convierte en el elemento central
tanto en la recogida de datos como en el andlisis de los hallazgos obtenidos.
La capacidad de la Investigacion Cualitativa Longitudinal para estudiar las
dinamicas sociales, tanto a nivel individual como a nivel global, la convierte
en un enfoque particularmente util para el andlisis de politicas publicas (Cais,
Folgueray Formoso, 2014).

En el caso de la presente investigacion se analiza la evolucion de las variables
alcance y relacién en cuatro presupuestos participativos que han sido
atravesados por procesos electorales, los cuales hipotéticamente pueden
ser espacios temporales en los que se impulsen cambios en el disefio y
funcionamiento, en ese sentido, se realizd una recogida de datos previa a las
elecciones, en el periodo de campana electoral, recogiendo las percepciones
de participantes, ciudadanos no participantes, técnicos y politicos en relacion
al funcionamiento de la ultima edicion y el tratamiento del PP en la campana.
También se analizé la normativa vigente y la posicion del PP en el organigrama
en ese momento temporal. Luego se realizé una nueva recogida de datos con
posterioridad a la primera edicion de PP en el nuevo periodo de gobierno
analizando la evolucién de las variables en relacion a la mediciéon anterior y
tomando en cuenta las proyecciones que se hacian en el periodo de campana.
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Debido a que la tesis se prolongé mas alla de la primera ediciéon del PP se
opté por incorporar las transformaciones a nivel de diseno institucional que
se desarrollaron con posterioridad a esta primera ediciéon. Aunque este tercer
momento en el tiempo solo incorpora transformaciones a nivel de normativo
y no del funcionamiento efectivo.

2.4.3. Enfoque cualitativo

Las ciencias sociales se ven implicadas siempre en procesos de comprensiéon
de realidades que afectan a las personas. La perspectiva cualitativa privilegia el
estudio de la realidad en su contexto natural y a partir de la interpretacion de
las personas implicadas. Tanto las palabras de las personas como la conducta
observable son datos de la realidad a ser recabados a partir de diferentes
técnicas: entrevistas, grupos de discusion, observacion, entre otras.

Los procesos participativos para serlo efectivamente necesitan la implicacion
de ciudadanos, que se involucran a partir de la percepciéon de que en ellos
tendran la posibilidad de obtener algin beneficio individual o colectivo.
Entonces, conocer la percepcion de la utilidad de la herramienta, de cuan
auténoma o controlada politicamente se la ve, de cdmo es descodificado el
funcionamiento del disefio y cdmo construyen la mirada de los fendmenos
sociales que los acompanan, resulta un aporte fundamental. El estudio de los
PP desde este enfoque adquiere una mirada holistica, en donde se pone en
didlogo la trama de significados (en su contexto pasado y en las situaciones
presentes) y los elementos observables por el investigador: funcionamiento
de las asambleas, posicion del PP en el organigrama de gobierno, normativa
que lo regula, etc.
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La metodologia cualitativa tiene un diseno flexible que permite entrar y salir
del campo realizando ajustes sobre las propias interrogantes formuladas. En
general tienen un disefo inductivo que construye categorias y modelos en
funcién de los datos de la realidad, aunque también es posible partir de una
serie de supuestos que guien la indagacion. En este caso se opté por realizar
una exhaustiva revision de la literatura identificando variables y posibles
comportamientos de las mismas y en funcion de ello se desarrollé un modelo
tedrico hipotético que a manera de tipo ideal permitié calibrar las cercanias o
distancias con relacion a las cuatro experiencias estudiadas. Aunque se podria
argumentar que partiendo de un modelo el disefio se pierde la riqueza de la
formulaciéon de conceptos y comprensiones derivada de la observacion, se
debe decir que el modelo estuvo constantemente en evaluacion en funcién de
los hallazgos con lo que el didlogo entre la propuesta tedrica y la observacion
fue constante, enriqueciendo ambos procesos.

2.4.3.1.Técnicas y fuentes de informacion

Las técnicas de recoleccion de datos que se utilizaron fueron, la observacién
no participante y las entrevistas semiestructuradas. Por su parte, las fuentes
documentales utilizadas fueron: normativas, registros de propuestas
presentadas, periodicos digitales, plataformas de gobierno y organigramas de
gobierno.
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Cuadro 2: Técnicas y fuentes de recoleccion de datos para el logro de los

objetivos

Objetivos de la investigacion

Técnicas y fuentes de obtencion de datos

- Analizar la institucionalizacion
del PPy observar cémo esta se
vincula con las continuidades y
trasformaciones observadas tras
la puesta en marcha de un nuevo
periodo de gobierno.

- Andlisis de los disefios institucionales (ordenanzas, reglamentos
internos y normas informales).

- Andlisis de plataformas electorales de candidatos a Intendentes.
« Andlisis de noticias de prensa escrita referidos al PP.

« Observacion no participante de asambleas ciudadanas del PP.

- Entrevistas a actores politicos, técnicos y ciudadanos.

« [dentificar la medida en que el
disefo institucional influye sobre
la autonomia o control politico
del PP.

- Andlisis de los disefios institucionales (ordenanzas, reglamentos
internos y normas informales).

« Observacion no participante de asambleas ciudadanas del PP.

- Entrevistas a actores politicos, técnicos y ciudadanos.

« [dentificar el rol que asumen el
gobierno y los partidos politicos
en el PPy observar si estos

roles se vinculan al alcance e
importancia de las decisiones que
se pueden tomar en el mismo.

- Observacion no participante de asambleas ciudadanas del PP.
- Entrevistas a actores politicos, técnicos y ciudadanos.
« Listado de propuestas aprobadas.

« Analizar la posicion del PP en
el organigrama de gobierno y su
relacion con el tipo de PP que se
desarrolla.

« Andlisis de los organigramas de gobierno.

- Andlisis de los disefos institucionales (ordenanzas, reglamentos
internos y normas informales).

« Observacion no participante de asambleas ciudadanas del PP.

- Entrevistas a actores politicos, técnicos y ciudadanos.

Fuente: elaboracion propia
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Enrelaciénalasentrevistas,atravésdeellasserecolectaron datos cualitativos para
la comprension de lo que los actores creen ser y hacer. Este nivel es fundamental
para entender los posicionamientos de los sujetos en tanto miembros de las
asambleas, técnicos de los programas y responsables politicos de los mismos.
La entrevista permitié acceder a la experiencia vivida por el entrevistado en su
implicacién en los procesos participativos, asi como a la interpretacion de esta
experiencia vivida. Esto se hizo utilizando las propias categorias analiticas de
los entrevistados, pudiendo captar ademas derroteros no previstos en las guias.

Se realizaron entrevistas en dos momentos en el tiempo. Una primera entrada
al campo se realizdé en el periodo de campana electoral (un mes antes de
las elecciones de gobierno local en 2015) en donde se buscd captar las
percepciones de ciudadanos, técnicos y politicos en relacion al funcionamiento
de la herramienta en los ultimos afios y en la actualidad, asi como la proyeccion
subjetiva del futuro del mecanismo y el papel asignado al PP en la campafa. En
una segunda instancia se volvieron a realizar entrevistas a técnicos, politicos y
ciudadanos pero con posterioridad al cambio de gobierno. Esta recoleccion de
datos se realizd un afno después de las elecciones locales para poder observar en
los discursos las eventuales transformaciones de la experiencia como resultado
del nuevo periodo de gobierno (con o sin cambio de partido).

En el caso de los ciudadanos, tanto en esta como en la primera instancia,
fueron entrevistados aquellos que participaron en las asambleas en al menos
dos oportunidades de manera de presuponer un conocimiento de la dinamica
participativa. En los casos de Montevideo y Coérdoba, en donde existen
ciudadanos que actuan representando a los demas en instancias de toma de
decision sobre la financiacién (Concejos Vecinales y Taller de Presupuesto
Participativo) las entrevistas se realizaron tanto a ciudadanos que integran estos
organos como a los que no. Si bien los diversos tipos de entrevistados aportaron
su percepcion sobre los diferentes temas de interés para la tesis, hay aspectos
como la percepcién sobre el pluralismo y la influencia partidaria en donde se
buscé indagar con mayor profundidad en la opinién del ciudadano y otros como
la coordinacién y orientacién de politicas publicas en donde se profundizé con
mayor fuerza en las entrevistas a técnicos y politicos.
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Cuadro 3: Entrevistas realizadas

Ciudad/tipo de Montevideo Paysandu Cordoba | Gualeguaychu
entrevistado

Ciudadanos 12 12 10 10

Técnicos 4 2 4 2

Cargo Politico 2 2 2 2

Total 18 16 16 14 64

Fuente: Elaboracion propia

En relacién a la observacion, se entiende que es una técnica fundamental
para comprender los procesos de participacion asamblearia ya que permite
percibir el fendbmeno en su ambiente natural. A través de la técnica se realizé
un registro cualitativo de la dinamica que asumieron las asambleas en relacion
a las tematicas abordadas, la deliberacién y su calidad, la toma de decisiones, y
la presencia o no de funcionarios del Estado y miembros de partidos politicos y
el rol que asumen. El tipo de observacion fue la no participante que implica que
el investigador se mantiene como observador pasivo, limitandose a registrar
la informacién que aparece ante él sin interaccion ni implicacion. Desde
otro punto de vista, la observaciéon fue semi estructurada, lo cual implica la
existencia de una pauta estructurada de observacién, pero aplicada de forma
flexible de manera de poder registrar derroteros no previstos originalmente.
Las observaciones se realizaron en las asambleas finales (donde se produce la
toma de decisién de las propuestas a financiar) en las experiencias posteriores
a las asunciones de los nuevos gobiernos de Cérdoba y Gualeguaychu. En
Montevideo el disefio no incluye la modalidad de asambleas y en Paysandu
si bien las definiciones no se toman en las mismas si existen asambleas, mas
de corte informativas, que no se pudieron observar debido a que el gobierno
decidié suspender la edicion 2016 del PP para evaluar y ejecutar cambios en
el diseno.
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Cuadro 4: Observaciones de asambleas

Ciudad (ordoba | Gualeguaychu [ Montevideo Paysandu Total
2 2 - - 4

Fuente: Elaboracién propia

En relacion a las fuentes documentales, se analizaron los marcos normativos
de las distintas experiencias estudiadas, con anterioridad y posterioridad
al periodo de gobierno iniciado en 2015, con el objetivo de observar en el
tiempo aspectos vinculados al eje autonomia-control politico (quiénes pueden
participar,cémo se vota, qué unidad del gobierno se encarga de la gestidn, etc.)
y aspectos relativos al eje mayor-menor incidencia en la definicién de asuntos
publicos (decisiones tomadas y decisiones implementadas, vinculacion con las
unidades de planificacién, etc.). La ubicacion estratégica del PP se estudi6 a
partir del andlisis del organigrama municipal.

Por su parte, para observar los aspectos relativos al lugar del PP en la campana,
se apel6 al andlisis de las publicidades electorales y las comunicaciones de los
lideres politicos publicadas en periddicos y redes sociales. Se busco dar cuenta
de aspectos como jes el PP es un eje de campana? jHay discusion sobre
el tema? Si la hay ;qué se dice a favor o en contra? ;Se lo quiere eliminar o
mejorar?
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CAPITULO 3
PRESENTACION DE LOS CASOS

3.1. Introduccién

3.2. Origenes y disefo de los Presupuestos Participativos
en las ciudades estudiadas

3.2.1. Cordoba: un PP anclado en los 6rganos de participacion vecinal
3.2.2. Gualeguaychu: una apuesta por la cohesion social

3.2.3. Paysandu: un disefno marcado por la competenciay la
compensacioén social

3.2.4. Montevideo: un precursor del PP en América Latina
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3.1. Introduccion

En este capitulo se realizara una descripcion exhaustiva de las cuatro
experiencias de PP estudiadas en la tesis. El capitulo esta organizado por casos,
abordando en dos subsecciones las experiencias uruguayas y argentinas. Se
abordan en cada caso los aspectos vinculados al origen del PP como politica del
gobierno local, los aspectos generales relativos al proceso de descentralizacidon
dela ciudady sus vinculos con el PP y algunos rasgos generales del disefio (que
luego se retomaran de forma especifica en los capitulos correspondientes) que
permiten visualizar la politica en sus aspectos mas relevantes.

3.2. Origenes y diseno de los Presupuestos Participativos en las
ciudades estudiadas.

3.2.1. Cordoba: un PP anclado en los 6rganos de participacion vecinal

La ciudad de Cérdoba es la capital de la provincia homénima y cuenta
con aproximadamente 1.329.604 habitantes, y con una gran dispersion
territorial. En el ano 1991, el gobierno de la ciudad comenzé un proceso
de descentralizacion y desconcentracién administrativa buscando una
modernizacion del Estado y su aparato administrativo. Este proceso aparecia
como una necesidad impostergable en la sequnda ciudad mas grande de la
Argentina que mostraba un deterioro de los Centros Vecinales y una excesiva
concentracion funcional en un contexto de crecimiento urbano desordenado
(Dastoli, 2016).
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El Decreto N° 659-A- del 23/04/1992 indicaba que era necesario fortalecer
la democracia a través de la participacion ciudadana y que el municipio
debia definir su rol mas alla de las funciones tradicionalmente asociadas al
mismo abordando otro tipo de problematicas que permitiesen mejorar la
calidad de vida de las personas (Echavarria, s/f). Hay dos aspectos claves en
este proceso de reforma, uno, promover la participacion ciudadana, lo cual
en un principio cristalizé en acciones para fortalecer los Centros Vecinales y
la Microplanificacion Barrial; y dos, la desconcentracién y descentralizacion
administrativa que se instrumenta a partir de la creacion de los Centros de
Participacion Comunal (CPC).

Los CPC son ambitos donde se han instalado nuevas sedes de la municipalidad
de Cérdoba y que cuentan con una Direccion, un Departamento de Obras
y Servicios Publicos y una Division de Servicios Publicos. Estos centros no
se limitan a brindar servicios administrativos, sino que ademas realizan
actividades culturales, recreativas y de capacitacion.

En este marco, las politicas de participacién ciudadana estuvieron ancladas
sobre los Centros de Participacion Comunal (CPC), a través de las Juntas de
Participacion Vecinal, siendo el PP uno de los principales instrumentos de
deliberacion y toma de decision ciudadana.

Actualmente la ciudad cuenta con once CPC ubicados en nueve zonas: Zona
1 (Centroamérica), Zona 2 (Av. Monsenor Pablo Cabrera), Zona 3 (Arguello),
Zona 4 (Avenida Coloén), Zona 5 (Ruta 20), Zona 6 (Villa El Libertador), Zona 7
(Empalme), Zona 8 (Pueyrredén), Zona 9 (Rancagua), Zona 10 (Mercado de la
Ciudad) y Zona 11 (Guinazu).
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Figura 2: Mapa de Zonas de los CPC de la ciudad de Cordoba
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Fuente: Wikipedia
https://es.wikipedia.org/wiki/Centros_de_Participaci%C3%B3n_Comunal

Luego de un periodo de estancamiento, el proceso toma nuevo impulso
creandose en ano 2004 el PP (institucionalizado por una ordenanza en el 2008)
y las Juntas de Participacion Vecinal (JPV) que ya estaban contempladas por la
Carta Organica Municipal (también reglamentadas por ordenanza del 2008)

(Dastoli, 2016).
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En relacién a las JPV, estas fueron creadas con el objetivo de garantizar la
participacion de los ciudadanos que habitan las diferentes jurisdicciones,
fijando para este objetivo una serie de atribuciones tendientes a la cogestion
municipal (Dastoli, 2016).

LasJPVsondefinidascomo:“Institutos Publicos Municipales de Gestion Asociada
entre el Centro de Participacién Comunal, los Centros Vecinales, las Comisiones
de Vecinos, las Instituciones Educativas y Religiosas y las Organizaciones sin
Fines de Lucro de la Sociedad Civil.” (Ord.11.448, art. 2° en Dastoli, 2016).

Con la ordenanza N° 11.448 se reglamenta el funcionamiento de las JPV,
las que cuentan con tres instancias de funcionamiento: a) Asamblea
(espacio de deliberacion), b Mesa coordinadora (ejerce la coordinacién
ejecutiva necesitando para tales efectos la participaciéon en igual nimero de
representantes de Centros Vecinales y de organizaciones de la sociedad civil)
y ¢) Comisiones tematicas (espacio de estudio, investigacion y elaboracion de
propuestas tematicas) (Dastoli, 2016).

Los roles principales que se le asignan a las JPV son:

- Canalizar la participacion ciudadana dentro de su ambito territorial.

- Colaborar con el Departamento Ejecutivo Municipal en el cumplimiento de
las ordenanzas.

- Colaborar en el cuidado de espacios publicos.

- Promover la solidaridad entre vecinos y la convivencia comunitaria.

- Ejecutar obras y servicios en forma coordinada con el Municipio.

- Proponer programas y proyectos de interés de los vecinos al Departamento
Ejecutivo Municipal.

- Colaborar en la tarea de control de la gestion de servicios publicos en su
jurisdiccion.

- Proponer al Departamento Ejecutivo Municipal prioridades para el
mantenimiento urbano barrial sugiriendo a su vez obras y prestaciones de
servicios.
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El diserno del PP

El PP de Cérdoba surgié en el periodo de gobierno comprendido entre 2003 y
2007, encabezado por Luis Juez, del Partido Nuevo (de orientacion progresista),
en alianza con otros partidos. Su institucionalizacion vino de la mano de la
Ordenanzas N° 11.499 del afno 2008. El presupuesto destinado a la politica
equivale al 10% del monto anual afectado a obra publica.

Su metodologia implica una convocatoria anual a presentacién y seleccion de
propuestas. Hay dos espacios territoriales para la articulacién del diagndstico
participativo: la Zona Barrial y los CPC.

Lazonabarrial es lade menorescalaenlajurisdiccién de cada CPC.En cada zona
barrial se realizaran encuentros vecinales de complementacion diagndstica
y cabildos barriales donde los vecinos establecen las prioridades y eligen a
los delegados que lo representaran. Sobre el CPC se puede decir que es una
division territorial de mayor escala y que actualmente existen 11 y dentro de
cada uno de ellos se lleva a cabo un Taller de PP.

El PP se desarrolla a partir de cuatro instancias de participacion: Asamblea
Vecinal, Cabildo Barrial, Taller de Presupuesto y Control de Ejecucién del PPC.

La Asamblea Vecinal es la primera instancia de participacion de
los vecinos en las zonas barriales y el objetivo es trabajar en torno
al diagnéstico del Centro de Participacion Comunal aprobado
por la mesa Coordinadora de la Junta de Participacion Vecinal

4-Segun la ordenanza N°11448:“son Institutos Publicos Municipales de Gestiéon Asociada entre
el Centro de Participacion Comunal (CPC), los Centros Vecinales, las Comisiones de Vecinos, las
Instituciones Educativas y Religiosas y las Organizaciones sin Fines de Lucro de la Sociedad Civil”
Dentro de las categorias de organizaciones mencionadas todas pueden pertenecer solicitando
su incorporacion, para ello deben estar inscriptos en el Registro a cargo de la Direccion de cada

CPC. Cada miembro esta representado por un delegado titular y uno suplente.
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La idea de estos encuentros es adaptar este diagndstico general a cada zona
barrial. Los vecinos pueden en esta instancia incorporar demandas, problemas
y necesidades para complementar dicho diagnéstico. Como resultado de los
aportes de esta instancia la Mesa Coordinadora de la Junta de Participacion
elabora el Diagnostico Participativo Zonal que presentara en el cabildo Barrial
de esta zona.

Los problemas, necesidades y demandas que se listen en el Diagndstico
Participativo Zonal deben referir a la jurisdiccidon correspondiente a esa zona
barrial. A su vez este diagnostico debe sugerir propuestas cuya competencia
sea del ambito municipal, no deben requerir inversiones plurianuales, ni
demandar la incorporacion de funcionarios a la planta municipal.

El Cabildo Barrial es la segunda instancia de participacion deliberativa a nivel
de zonas barriales y tiene como objetivo determinar de manera directa las
prioridades en relacion a los problemas, demandas y necesidades urbanisticas
y sociales establecidas por el Diagnodstico Participativo Zonal, ademas de elegir
delegados para el Taller de Presupuesto Participativo. En el Cabildo pueden
participar todos los ciudadanos mayores de 18 anos que habiten en los barrios
comprendidos en la zona barrial. También podran participar las personas
que residan fuera de la zona pero que tengan actividad social, comercial o
comunitaria dentro del area determinada. El objetivo es que los participantes
puedan priorizar las demandasy elegir sus delegados paralo cual se les entrega
a cada uno de los participantes una planilla donde deberan marcar con una
cruz cuatro necesidades o demandas que consideren importantes para ser
analizadas y eventualmente transformadas en proyectos por el Taller de PP.
De la misma forma se debera escribir cuatro nombres de entre los candidatos
propuestos previamente para el Taller de PP.

Eltallerde PP esun 6rgano decisorio que esta conformado porlos/as Delegados/
as Barriales, quienes lo hacen en representacién de los Cabildos de cada Zona
Barrial en los que fueron electos. En esta instancia se presentan, priorizan, y
seleccionan las propuestas que llegaron desde los diferentes Cabildos.
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Luego de presentadas las propuestas, se realiza un orden de las mismas
en funcion de la valoracion de los integrantes del Taller. Después hay que
transformar las propuestas en proyectos para lo cual se cuenta con apoyo de
las diferentes areas del municipio. Aqui se deben calcular montos y analizar la
viabilidad técnica de los proyectos.

Posteriormente se realiza una nueva priorizacién en donde se establece el
orden definitivo de los proyectos de cada zona y en funcién de los montos
asignados se establece hasta que proyecto se financiara.

Por su parte se prevé que aquellas problemas, propuestas y/o proyectos
elaborados que excedan el monto de los recursos de Presupuesto Participativo
asignado al CPC o que excedan la competencia municipal seran puestos a
consideracién de la JPV, a los efectos de que en caso de consideren pertinentes
se realicen las gestiones necesarias para su posible ejecucion.

Finalmente, la cuarta etapa participativa es la de seguimiento y control de la
ejecucion de los proyectos que se realiza por las Juntas de Participacién Vecinal
y los delegados barriales surgidos de los Cabildos Barriales.

3.2.2. Gualeguaychi: una apuesta por la cohesion social

La ciudad de Gualeguaychu es la capital de un departamento con el mismo
nombre, ubicado en la provincia de Entre Rios (Argentina). EI municipio
comprende la ciudad y un darea rural, sumando en total una poblacién
aproximada de 83.116 habitantes. Su actual intendente es Martin Piaggio,
quien sucedié a Juan José Bahillo, ambos del Frente para la Victoria (fuerza
politica de centro izquierda). En el aflo 2012, comenzd a funcionar el PP con
una dindmica de corte asamblearia en donde se desarrollan varias rondas
deliberativas en una convocatoria abierta que busca llegar a acuerdos sobre
las propuestas a financiar.
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En el caso de Gualeguaychu, el PP no estd inserto en un proceso de
descentralizaciéon de la ciudad, como sucede en Cordoba y Montevideo,
pero si se inserta dentro de una estrategia del gobierno para canalizar la
participacion ciudadana. Es asi que en los ultimos tiempos han emergido en
la ciudad diversas politicas participativas a las que se les suma el PP. Entre las
mas destacadas se pueden mencionar: Compromiso Gualeguaychu, Consejos
Locales de Salud y Medio Ambiente, Las Mesas de Gestion en los Centros de
Atencion Primaria de la Salud, y gobierno abierto y gobierno electrénico.

Desde sus origenes el PP ha ido incorporando espacios que en diferentes
momentos del afo convocan a los vecinos a presentar propuestas y definir
parte del presupuesto departamental. En el ano 2018 Gualeguaychu cuenta
con una oferta de PP que incluye los siguientes espacios:

a) PP general, que es en el que se focaliza la tesis y cuyo disefio se describira
mas abajo.

b) PP Joven: este espacio de PP es restringido para jovenes de entre 15y 24 anos
los cuales presentan propuestas en nombre de instituciones o barrios. Luego
del estudio de factibilidad la definicién se toma a través del voto universal y
secreto. Para los efectos del PP joven la ciudad es considerada en su conjunto

c) PP de adulto mayor: esta linea esta dirigida a las personas mayores de 60
anos, tiene un enfoque asambleario en donde se presentan y deciden las
propuestas. A los efectos de este espacio la ciudad sera considerada como un
solo espacio territorial.

d) PP de Turismo: es un espacio innovador en el cual la convocatoria a
participar esta orientada a los prestadores de servicios turisticos de la ciudad
de Gualeguaychu. En él se debaten, definen prioridades y elaboran proyectos
referidos al turismo considerando la ciudad como un Unico territorio.
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El disefo del PP general

A grandes rasgos, la metodologia del PP consiste en una convocatoria anual
a presentacion de propuestas que pueden hacerse de manera individual o
través de organizaciones; en cualquier caso, debe haber un respaldo de al
menos veinte ciudadanos y en caso de no haber organizacion que respalde,
la ejecucion se hara a través de la Comision Vecinal. Los vecinos que pueden
participar son los mayores de 16 anos que estén habilitados para votar. El
proceso implica cuatro reuniones asamblearias, organizadas en nueve zonas,
en donde se presentan y se van discutiendo las propuestas que pueden referir
a obras o servicios comunitarios.

Figura 3: Mapa de zonas del PP de Gualeguaychu

Fuente: Intendencia de Gualeguaychu
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No existe ninguna instancia en la que los ciudadanos actuen representados
por delegados, manteniendo en todo momento una participaciéon directa. En
la reunion final se busca llegar a un consenso entre los ciudadanos presentes
sobre qué proyectos financiar teniendo en cuenta los montos maximos por
distrito. En esta reunién se puede modificar el alcance de las propuestas para
ajustarlo alos montos disponibles. Las propuestas no tienen un monto maximo
dispuesto por reglamento de manera que puede interpretarse que el maximo
corresponde al monto de cada distrito, 29.000 USD.

En caso de no llegar a un acuerdo entre los presentes, se prevé una votacion
universal y secreta para ese distrito. La ejecucion puede estar a cargo de la
Intendencia, quien en caso de tratarse de obras, contrata las empresas para
la realizacion o de las propias asociaciones o instituciones sin fines de lucro
quienes para tales efectos firmardn un convenio con la municipalidad. El
seguimiento y control esta a cargo de Concejo de PP (con representantes
de: los proyectos presentados, del departamento Ejecutivo Municipal y del
Honorable Concejo Deliberante).

En lo que respecta a la formalizacién del proceso se puede decir que no hay
normas que obliguen al Municipio a aplicarlo aunque existe una ley provincial
(la 10.027) que establece la posibilidad de PP y fija algunas reglas, pero no
obliga a hacerlo. El proceso del PP general esta regulado por la ordenanza N°
11.654/11 del Concejo Deliberante (legislativo de la ciudad) y reglamentacién
del Departamento Ejecutivo (quien tiene facultad exclusiva para reglamentar
el proceso).
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3.2.3. Paysandu: un disefio marcado por la competencia
y la compensacion social

La ciudad de Paysandu es la capital del departamento homénimo con una
poblacion de 74.575 habitantes. El Presupuesto Participativo (PP) se originé con la
llegada del Frente Amplio (de orientacion progresista) por primera vez al gobierno
de la ciudad en el ano 2005, de la mano de Julio Pintos. La Intendencia, en ese
periodo, cred la Direccion de Descentralizacion y dentro de ella, una unidad para
la politica que se transformaria en el buque insignia de su oferta participativa, el
PP. El PP no era en aquel momento un instrumento central del nuevo gobierno.
En la campana Pintos habia puesto énfasis en el proceso de descentralizacién
pero no asi en el PP, que ni siquiera aparecia mencionado en el programa. Segun
sostiene Etchemendi (2015) el interés por el PP surge a partir de un seminario en
Paysandu, organizado por“El Centro de Estudios Paysandu’, en donde especialistas
expusieron sobre el tema despertando el interés de la Secretaria General de la
Intendencia, Helena Heinzen, quien vio en el PP una poderosa herramienta para
canalizar la idea de democracia participativa del gobierno.

Luego de cinco anos de ejecucidon de la experiencia, el Frente Amplio
perdi6 el gobierno frente al Partido Nacional (asociado a la centro derecha),
encabezado por Bertil Bentos, quien en un principio no se mostré afin a esta
politica. El 22 de octubre de 2010 tuvo lugar una sesion extraordinaria de la
Junta Departamental convocada por una edila del Partido Nacional para
tratar el tema. En dicha sesion se manejaron tres opciones en relacion al PP: a)
eliminarlo (ignorando la importancia que habia tenido como herramienta de
involucramiento ciudadano en la gestién publica), b) reformularlo (empezarlo
de cero desconociendo el aprendizaje de los afos previos), ¢) continuarlo
(Etchemendi, 2015). La opcién que triunfo fue la ultima, se decidié continuarlo
realizandole algunos ajustes al disefio, desmarcando a su vez, a través de un
documento departamental, a las practicas de participacion ciudadana en su
conjunto como herramienta exclusiva de las izquierdas y quitandole al PP, al
menos en términos discursivos, la centralidad dentro de la oferta participativa
departamental que le habia asignado el Frente Amplio.
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Con relacion a la metodologia utilizada en el PP de Paysandu, se puede decir
que el disefo ha variado mucho (incluso dentro de un mismo periodo de
gobierno) pero mantiene en todas sus ediciones, tanto las del Frente Amplio
como las del Partido Nacional, un esqueleto basico que es la presentacion
de propuestas por distrito y la posterior eleccién a través del voto universal
y secreto que genera un ordenamiento de proyectos a financiar en orden
descendente hasta que alcancen los montos.

En el momento de iniciar esta tesis (ano 2014) la propuesta de PP que
implementaba el Partido Nacional podia resumirse de la siguiente forma: habia
una convocatoria anual a presentacion de proyectos por parte de ciudadanos
y organizaciones. En cualquier caso se debia contar con el apoyo en firmas
de al menos cien vecinos que respaldaran la propuesta. Se realizaban dos
asambleas obligatorias para quienes querian presentar iniciativas. Luego, las
propuestas eran sometidas a un analisis de factibilidad realizado por técnicos
de la Intendencia. Posteriormente se realizaba una votaciéon con todos los
proyectos viables, la cual estaba organizada por distritos (Centro, Sur, Este,
Oeste, Norte, Sureste, Noreste, Casa Blanca) y por tematicas.

Es decir, los proyectos compiten dentro de uno de los ocho distritos y dentro
de una de las seis tematicas: obra/servicio departamental, inclusién social,
discapacidad, educacién, salud y juventud. A través de la votacién se generaba
un ordenamiento y se financiaban las propuestas siguiendo el mismo hasta
agotar los montos del distrito y el tema.

En total se disponian $U 9.600.000 (unos 423.645 USD*) por afio para toda
la ciudad y para todos los temas. A los distintos temas se le asignan montos
diferentes como se muestra en el Cuadro 5.

5- Las cotizaciones de los montos en délares que se presentan tanto para Paysandu como para
los demds casos es meramente ilustrativa y simplemente busca facilitar alguna comparacion
que permita dimensionar la magnitud de las inversiones realizadas en experiencias de distintos
paises. La conversién en todos los casos fue hecha con referencia a la cotizacién (a la venta) del

mes de octubre del primer afo del periodo de gobierno correspondiente.
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Figura 4: Mapa Distritos de la ciudad de Paysandu

La ciudad esta dividida en 7 distritos ya conocidos

NORTE: A. Estefanel, Yapeyu, Limite Este,
Arroyo San Francisco, Rio Uruguay.

OESTE: Av. Salto, Bulevar Artigas, José P. Varela,
Juncal, A. Estefanel, Rio Uruguay.

NOROESTE: Av. W. Ferreira Aldunate, Limite Este,
YapeyU, A. Estefanel, José P. Varela, Bulevar Artigas.

CENTRO: 25 de Mayo, Entre Rios, Av. Soriano,
Bulevar Artigas, Washington, Av. Salto, Rio Uruguay.

% ESTE: Av. Soriano, Limite Este, Av. W. Ferreira
Aldunate, Washington, Bulevar Artigas.

SUR: Arroyo Sacra, Montecaseros, Av. Soriano,
Entre Rios, 25 de Mayo, Rio Uruguay.

SURESTE: Arroyo Sacra, Limite Este, Av. Soriano,
Montecaseros.

@ En esta edicién agregamos el Distrito Casa Blanca

Fuente: Intendencia de Paysandu

Cuadro 5: Montos para cada distrito segun temas en el periodo 2010-2014

Temas Montos

Obra y/o servicio departamental Su. 450.000
Inclusion Social Su. 250.000
Discapacidad Su. 150.000
Educacion Su. 150.000
Salud Su. 100.000
Joven Su. 100.000

Total por distrito:
Su. 1.200.000 (59.133 USD)

Fuente: Elaboracion propia
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Las diferentes instituciones y organizaciones presentes en el territorio
que tienen interés en un rubro tematico determinado pueden competir
electoralmente o pueden realizar acuerdos. En caso de que las instituciones
no tengan interés en realizar acuerdos y prefieran la competencia a través del
voto, los montos destinados al tema en ese distrito se repartiran de la siguiente
manera entre los proyectos mas votados:

Cuadro 6: Criterios para distribucion de montos por proyectos dentro de
los temas en el periodo 2010-2014

Temas Forma de distribucion

Obra y/o servicio departamental Tro. $u 200.000 2do. Su. 150.000 3ro. 100.000

Inclusion Social Tro. $u. 150.000  2do. $u.100.000

Discapacidad El proyecto presentado puede ser del total de la suma
(Su. 150.000)

Educacion El proyecto presentado puede ser del total de la suma
(Su. 150.000)

Salud El proyecto presentado puede ser del total de la suma
(Su. 100.000)

Joven El proyecto presentado puede ser del total de la suma
(Su. 100.000)

Fuente: Elaboracion propia

En lo que respecta a eleccion de las propuestas presentadas, los habilitados
para votar son todos los mayores de 14 anos que residan en el distrito,
pudiendo votar hasta tres propuestas, dos de su propio distrito y uno de otro
de los distritos de la ciudad. El proyecto ganador deberd tener 250 votos como
minimo.
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Una vez seleccionadas todas las propuestas a financiar durante ese ano, la
ejecuciéon se hace a través de mecanismos de cogestidon con traspaso a las
organizaciones de la sociedad civil.

Este disefio incorporado dos modificaciones importantes con respecto
a la metodologia utilizada en el gobierno de Pintos, una son las asambleas
obligatorias, la otra, la incorporacién de determinadas tematicas a las que
deben circunscribirse las propuestas. Es decir que por un lado se agrega el
componente deliberativo y por otro se delimitan las tematicas desarrollandose
la competencia al interior de ellas.

En la actualidad, con un nuevo gobierno del Frente Amplio, encabezado
por Guillermo Caraballo, quien fuera director de Descentralizacién en la
administracion Pintos, y por tanto una figura relevante en la propuesta
original del PP, se ha implementado la edicién 2015 sin demasiados cambios
metodoldgicos. Las dos modificaciones incorporadas por la administracion
del Partido Nacional (asambleas obligatorias y organizacidon en tematicas) se
mantienen. Si bien se estdan anunciando desde el gobierno modificaciones de
mayor alcance (y por ello se suspendié la edicién 2016 del PP) hasta ahora las
modificaciones en relacion al disefio anterior se pueden resumir en: la nueva
creacion de un PP joven como una instancia aparte del PP general y no como
una tematica mas dentro de él, y la modificacion de algunos ejes tematicos,
pudiéndose participar ahora en los siguientes temas: obra /equipamiento;
educativo/ cultural; deportivo; y salud/género.

La distribucion de montos por distrito y por tema se detalla en siguiente
cuadro.
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Temas Forma de distribucidn

Obra/ Equipamiento Se financian 2 proyectos por $250.000

Cultura/Educacion Se financian 3 proyectos por $100.000

Deporte Se financian 3 proyectos por $100.000

Salud/Género Se financian 3 proyectos por $100.000
Total por distrito: $1.400.000 (46.745 USD)

Fuente: Elaboracion propia

3.2.4. Montevideo: un precursor del PP en América Latina

Montevideo es la capital del pais con una poblacion de 1.319.108 habitantes.
Con la llegada del Frente Amplio por primera vez a la Intendencia en 1990
junto a Tabaré Vazquez, el gobierno de la ciudad inicié un proceso de
descentralizacién que seria el marco general dentro del cual se insertaria el
PP. Esta politica fue puesta en marcha en el afo 1990, siendo de esta forma
una de las experiencias pioneras en América Latina y el mundo. Con el tiempo
llegd a transformarse en una experiencia emblematica en la regién, estando
actualmente en el sexto quinquenio de ejecucion, todos ellos en manos del
Frente Amplio.

El proceso de descentralizacion del departamento de Montevideo comienza
con la asuncién de Vazquez, quien en 1990 impulsa una propuesta de
descentralizaciéon para el departamento.

El diseno de la descentralizacién montevideana implicé la divisién de la ciudad
en 18 zonas y la creacion en cada uno de ellos de Centros Comunales Zonales
(CCZ), Concejos Vecinales (CV) y Juntas Locales (JL).
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Figura 5: Mapa con zonas de Montevideo
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Fuente: Intendencia de Montevideo

Los CCZ se crean con la finalidad de desconcentrar el aparato politico-
administrativo transfiriendo algunos tramites municipales, servicios y politicas
sociales. Estan conformados por un director y el personal administrativo,
obrero y técnico, contando a su vez con una superintendencia ejercida por el
presidente de la JL.

En lo que respecta a las JL, eran el 6rgano politico de la estructura (a partir
del ano 2010 han sido sustituidas por la conformaciéon de ocho Municipios),
estaban integradas por cinco titulares y triple lista de suplentes, su director
era el Unico cargo rentado y era un delegado de la Intendencia con rango
administrativo. A los integrantes se les denominaba ediles locales y eran
designados por el Intendente (a propuesta de los partidos politicos) respetando
el siguiente criterio: tres eran del partido de gobierno y los otros dos de los
partidos de oposicién con representacion en la Junta Departamental, siendo
designados por el sistema proporcional. Se trataba entonces de un érgano de
democracia representativa cuya finalidad era representar al Intendente en la
zona, garantizar el pluralismo y decidir las politicas del CCZ (Veneziano, 2007).
En relacién a los CV, se trata de o6rganos consultivos y deliberantes de
participacion ciudadana integrados por los vecinos de la zona (entre 25 y 40
miembros honorarios), que son electos directamente por la ciudadania a través
del voto secreto y universal y mediante una eleccion uninominal de candidatos.
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El objetivo de estos dérganos es dar participaciéon a los representantes de
organizaciones sociales y a los vecinos, permitiéndoles tener iniciativa, control y
participacion en el disefio e implementacion de las politicas publicas (Veneziano,
2007).Entre susfunciones estalade elaboracion de proyectosy planes paramejorar
los barrios, en ese sentido, proponen prioridades de gastos e inversiones para el
presupuesto municipal. En el mismo sentido, los CV han asumido diferentes roles
en el disefo e implementacion del PP a lo largo de su historia, en este momento
asumen protagonismo en la etapa discusion y ajuste de las normas que regulan el
proceso antes de una nueva edicidn. La vinculacion entre CV y partidos politicos
es un aspecto relevante en el analisis del funcionamiento de los mismos y es un
punto que atenderemos mas adelante por la importancia que tiene para nuestra
tesis.

Este esquema tripartito, que articula con la estructura municipal central a través
del Departamento de Descentralizacion de la Intendencia, fue asumiendo
mayores complejidades con el tiempo, aun antes de la implementacién de los
Municipios, consolidando una estructura de direccion administrativay de gestion,
asumiendo también funciones que tradicionalmente se le asignaban al gobierno
departamental como alumbrado, viabilidad, saneamiento, planificacion urbana,
arbolado, entre otras (Ferla, Mazurca, Veneziano y Welp, 2012).

Desde el comienzo del proceso Vazquez genero espacios de participacion para la
elaboracién de los planes quinquenales, se puso en marcha el PPy en las gestiones
posteriores del Frente Amplio se impulsé el Plan Estratégico de Montevideo y
los Planes Estratégicos de Desarrollo Zonal (PLAEDEZ) instancias que se siguen
sosteniendo hastalaactualidadyendonde se convocaa la participacion ciudadana
buscando elaborar una mirada estratégica de la zona® (Signorelli, 2015).

6- El Plan Estratégico para el Desarrollo Zonal (PLAEDEZ) es uno de los mecanismos utilizados en
Montevideo para la planificacion participativa. Se trata de una guia flexible que busca orientar
el desarrollo de Montevideo en el quinquenio, debiendo reflejar las necesidades y proyectos
importantes que los vecinos identifican. Se espera que sea un marco de referencia para el

presupuesto publico y en especial para el PP.
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Este esquema de descentralizacion del departamento de Montevideo sufre
una modificacién a partir de la creacién del tercer nivel de gobierno que se
pone en marcha en el ano 2010. La ley 18.567 (Poder Legislativo, 2016) de
“Descentralizacion y Participacién Ciudadana” de octubre de 2009 es la que
crea estos gobiernos, denominados municipales, en todo el pais. De esta
forma dentro de los 19 departamentos del pais se crearon municipios, en esta
primera instancia fueron 89 los municipios conformados en todo el pais, de los
cuales 8 pertenecen a Montevideo reagrupando los 18 CCZ que existian y en
algunos casos dividiendo alguna de las zonas.” En el caso de Montevideo los
ocho municipios se crean a instancias de una iniciativa del Intendente Ricardo
Erlich quien decide renovar el proceso de descentralizacion participativa y es
apoyado por la Junta Departamental (Signorelli, 2014).

Figura 6. Mapa con Municipios de Montevideo

Fuente: Intendencia de Montevideo

7- Los municipios creados en esta primera eleccién del ano 2010 pertenecen a ciudades con
mas de cinco mil habitantes o a aquellas localidades o capitales departamentales en las que
el Intendente considerd conveniente su creaciéon y su propuesta fue avalada por la Junta
Departamental. En la siguiente eleccién del ano 2015 se avanzard en la municipalizacién del
territorio nacional generando 112 municipios bajando en esta ocasion el criterio de cinco mil a

dos mil habitantes.
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El PP de Montevideo es concebido desde sus origenes como una herramienta
que esta inserta y que contribuye al proceso de descentralizacion con
participacion social que es iniciado por la Intendencia de Vazquez en 1990 y
continuado por los sucesivos gobiernos del Frente Amplio.

El PP montevideano ha ido pasando por diferentes metodologias, las cuales
otorgaban mas o menos protagonismo a los CV (6rganos de representacion
vecinal creados en el proceso de descentralizacidon), manteniendo, sinembargo,
su caracter de bajo nivel de institucionalizacion, siendo regulado, Unicamente,
por un reglamento interno. Tanto la literatura como el propio gobierno de
Montevideo distinguen dos etapas en la historia del PP montevideano.

En la Primera Etapa del PP de Montevideo, se genera un mecanismo de
didlogo entre el gobierno y la ciudadania, con un protagonismo de los CV,
tendientes a generar un conjunto de propuestas consideradas prioritarias por
los vecinos de la zona que, una vez obtenido el aval técnico, asumian la forma
de compromisos de gestion. De manera que el PP en esta primera etapa, que
comprende desde 1990 hasta el ano 2005, asumié el nombre de Proceso de
definicién de los Compromisos de Gestion y era una politica con una periodicidad
anual.

En el ano 2005 el Intendente Ricardo Erlich convoca a un debate para renovar
el PP. EI mismo se implicé en la realizacion de 30 foros zonales que fueron
abiertos a los vecinos y un foro departamental que cerr6 el ciclo de debates.
Luego de estos foros se conformé la Comision del Presupuesto Participativo
integrada con representantes de los CV, de los participantes del Foro y de la
Intendencia, quienes tomando en cuenta el material elaborado en los foros se
encargaron de redactar las normas del PP, las que antes de entrar en vigencia
en el ano 2006 fueron discutidas por todos los CV y la propia Intendencia. El
PP regulado por estas nuevas reglas es lo que da origen a lo que se conoce
como Segunda Etapa del PP, la cual, aun con modificaciones en las diferentes
ediciones, se mantiene hasta hoy.
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Habia entonces en este disefio dos fuentes de financiacion y definicién:

Fuente 1: estaba compuesta de un monto determinado por el Intendente
para cada edicion y que se distribuia en partes iguales en las 18 zonas. Este
monto es el que financia las diferentes propuestas hechas por la ciudadania y
seleccionadas a través del voto universal y secreto.

Fuente 2: se integraba por los recursos que destinaban distintas dependencias
de la Intendencia y cuya definicién estaba en manos de los CV (Signorelli, 2014).

Actualmente el disefio ya no incluye la fuente dos e implica una convocatoria
bianual a presentacion de proyectos. Dicha presentaciéon puede hacerse
de manera individual o por organizaciones. La base territorial son los ocho
municipiosdelaciudadde Montevideo.Parael Ciclo 2016 losrecursosdestinados
a este fin son de $18.000.000 (unos 600.000 USD) para cada Municipio, a ejecutar
en los dos anos siguientes, dividiéndose en partes iguales entre las diferentes
zonas que integran el Municipio. El costo estimado de cada propuesta no podra
sobrepasar la suma de $3.000.000 (unos 100.000 USD). Las tematicas deben
enmarcarse en alguna de estas grandes areas: Infraestructura y Servicios; y 2)
Desarrollo y Promocién Comunitaria y Social Género y Diversidad, y dentro de
esta se incluyen: a) Juventud, Infancia y Adolescencia; b) Adultas/os Mayores; ¢)
Equidad Racial y Migrantes; d) Discapacidad; e) Culturay Deportes;y otros. Pese a
gueeldisenode competencia electoral sin diagnostico zonal participativollevaa
lafragmentacidn de propuestas hay un aspecto importante del reglamento que
lleva a mejorar la capacidad de impacto de las propuestas y es que estas deben
estar destinadas a concretar intervenciones de interés vecinal asegurando el
uso publico de las realizaciones. Esto en los hechos lleva a que las instituciones
o asociaciones busquen acuerdos con otras o intenten impactar con su
propuesta en un publico mas amplio. Para la evaluacién de factibilidad en cada
zona, se conforman equipos técnicos que trabajan, a su vez, en coordinacion
con equipos de planificacion de cada municipioy con la Unidad de Planificacion
y Participacion de la Intendencia Departamental de Montevideo (IDM).
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La metodologia actual noimplicareuniones asamblearias de ciudadanosylaforma
de dirimir qué proyectos se financiaran es a través del voto universal y secreto. En
donde cada elector podra votar hasta dos de las propuestas sometidas a votacion,
en una hoja donde figuraran todas las propuestas elegibles del Municipio.

Hay un ano destinado ala elaboraciony eleccion, y otro parala ejecucion. Dicha
ejecucion esta a cargo del Ejecutivo departamental y los municipios. Antes de
iniciar un nuevo proceso participativo, se realiza una instancia de evaluacién y
modificacién de reglas vigentes en las que participan los Concejos Vecinales.

El disefio actual se puede ordenar de la siguiente forma2:
Fase 1

a) Instalaciéon de Comision Departamental del Presupuesto Participativo
integrada por representantes de los CV y de la Unidad de Participacién y
Planificacion de la Intendencia. Dicha Comision discutird y ajustara las reglas y
apoyara el ciclo de ese afo.

b) Instalacién de equipos locales para la coordinacién del PP. En cada zona
se conforman equipos técnicos que trabajan a su vez en coordinaciéon con
equipos de planificacién de cada Municipio y con la Unidad de Planificaciény
Participacién de la Intendencia de Montevideo.

c) Se realiza una campana publica para promocionar el ciclo e incentivar a la
presentacion de propuestas.

d) Recepcidén de las propuestas que se realiza en los municipios, en los CCZ
o a través de los sitios web. Las propuestas pueden presentarse de manera
individual o por parte de organizaciones. Pueden participar los mayores de 16
anos). En caso de presentar propuestas los menores de 18 deben contar con el
aval de un mayor o de una institucion.

8- Véase http://presupuestoparticipativo.montevideo.gub.uy/papelera/reglas
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Fase 2

Estudio de factibilidad técnica, normativa y de costos de las propuestas que
fueron recepcionadas.

Fase 3

Seleccidén de las propuestas a través del voto universal y secreto. El Intendente
de Montevideo y los Municipios asumirdn como compromiso de gestién las
propuestas aprobadas por la ciudadania.

Fase4

Ejecucidén y seguimiento y control. La ejecucidn de las propuestas electas esta
a cargo del ejecutivo departamental y los municipios, en tanto que la Comision
Departamental del PP y los Equipos de Planificacion Zonales y Municipales
coordinaran el seguimiento y control, pudiendo también generar acciones en
este sentido los Concejos Vecinales.

En la actualidad el PP continia dependiendo del gobierno departamental a
través de la Unidad de Participacién y Planificacion pero la organizaciéon se
ha delegado a los Municipios que son la nueva base territorial del mismo
(Signorelli, 2014). Podemos decir que a partir de esta nueva etapa del proceso
de descentralizacion la implementacion de la politica se complejiza siendo
necesario un trabajo coordinado entre Municipios y la Intendencia (y sus
dependencias descentralizadas, los CCZ).
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CAPITULO 4
EL CASO DEL PP DE LA CIUDAD DE CORDOBA
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4.1. Introduccion

El capitulo se estructurara en base a los siguientes ejes tematicos: alcance,
autonomia o subordinacion de la participacion, el Presupuesto Participativo
(PP) como instrumento politico (observando las proyecciones en la campanay
las eventuales transformaciones tras el nuevo periodo de gobierno), finalmente
se analizara la posicion del PP en el organigrama de gobiernoy sus vinculos con
el alcance y la sostenibilidad. Dentro de cada eje se presentaran por separado
las evidencias recogidas con cada una de las técnicas, sintetizando al final los
hallazgos mas relevantes.

4.2. Alcance

El analisis de esta dimensidon se realizara en una secuencia que comienza
por el disefo institucional, el cual nos remite al contenido de reglamentos
y ordenanzas que regulan el proceso del PP, y sigue con el funcionamiento
efectivo, que puede o no coincidir con lo expresado en el disefio ya que el
funcionamiento es una variable mas compleja que se ve influida por otros
factores ademas de la reglamentacién. El funcionamiento se analiza en base a
los hallazgos de entrevistas (2015-2016) y observaciones de asambleas de PP
(2016).

4.2.1. ;Para qué sirve?: Analisis del diseio institucional

El disefo institucional del PP de Coérdoba se encuentra regulado por la
ordenanza 11.499 del ano 2008, su reglamento interno aprobado por la
Secretaria de Participacién Ciudadana y una propuesta de modificacién de
la metodologia tramitada por expediente N° 013711/14 que en los hechos se
puso en practica desde el ano 2013.
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En primer lugar, cabe acotar que las modificaciones metodoldgicas o de
funcionamientodelPPnohanidoacompanadasdelaadaptaciondelanormativa
en tiempo y forma. Ha habido cambios importantes en el funcionamiento del
PP, algunos de ellos se expresan en la mencionada propuesta de modificacion
metodoldgica, que se pusieron en marcha a partir del PP de 2013. Estos cambios
no solo modifican los aspectos de la reglamentacion del PP, sino también la
propia ordenanza 11.499, por ejemplo, en lo que tiene que ver con las etapas
del proceso participativo. Sin embargo, hasta el momento no se ha dictado un
nuevo reglamento interno que sustituya el anterior. Esto se pudo saber a partir
de la lectura de sitios web como los de la Red Ciudadana Nuestra Cérdoba o
el propio sitio oficial del PP de Cérdoba en donde en la secciéon de normativa
vigente se coloca la ordenanza, el reglamento interno de 2008 y el expediente
de la propuesta de modificacion metodoldgica, que consta de algo mas de dos
carillas referidas en una parte a PP y en otra a las JPV.

Para organizar el analisis normativo, se comenzara por la ordenanza (que
institucionaliza un proceso que ya venia funcionando) y el reglamento interno
del ano 2008 (que en armonia con el contenido de la ordenanza define
aspectos operativos de la ejecucion), para luego observar las modificaciones
metodoldgicas tramitadas en el expediente N° 013711/14 que moldean parte
del proceso del PP en el periodo estudiado en esta tesis (ediciones 2015y 2016)°

Basados en el reglamento interno del PP de Cérdoba se puede advertir que
la reglamentacion no prohibe expresamente generar una propuesta unica
por cada CPC que se lleve todos los montos destinados a la zona. La instancia
de definicién tiene lugar en una etapa del proceso que se le denomina
Taller de PP y en ella los delegados, que de acuerdo a la normativa debieran
ser ciudadano electos en el proceso (en la etapa de Cabildo), elaboran
propuestas para atender a cada una de las necesidades que se presentaron
en base al trabajo de diagndstico realizado en las etapas anteriores.

9- La normativa del PP de Cérdoba esta disponible en https://gobiernoabierto.cordoba.gob.ar/

seccion/democracia-participativa
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Los ciudadanos con ayuda de los técnicos municipales podrian elaborar una
propuesta de gran porte y luego colocarla en el nimero uno de las prioridades.
De esta forma es posible pensar, ya que no hay topes explicitos para las
propuestas, que un solo proyecto se lleve todo el dinero correspondiente al CPC.

Por otro lado, al ser un PP en el cual se va diagnosticando y planificando de
forma deliberativa y las decisiones se toman en asambleas y no en votaciones
secretas, la capacidad de generar acuerdos entre ciudadanos es mayor. Sin
embargo, el hecho de que las instancias previas al taller se realicen en una
escala territorial menor al CPC podria darle a las demandas un caracter mas
especifico orientado hacia problemas mas micro, lo cual en algun sentido
desalienta la idea de un proyecto unico.

En relacién a las tematicas sobre las que se puede presentar propuestas, tanto
la ordenanza como el reglamento interno solamente restringen en funcién de
tres requisitos: debe ser un tema de competencia municipal, no debe requerir
inversiones plurianuales (o sea, la inversidn prevista no debe abarcar mas de
un ano), y por ultimo, las propuestas no deben implicar la incorporacién de
personal a la planta de agentes municipales. Estas restricciones dejan una
amplitud muy grande para atender necesidades de las mas variada indole,
sin embargo, por la via de los hechos el gobierno, desde fines del 2011, ha
optado por hacer un diseno mas restringido buscando una simplificacion
administrativa que le permitiera hacer frente a compromisos adeudados
en ediciones anteriores (Dastoli, 2016). De esta forma, en las ediciones
estudiadas solamente se permite financiar propuestas dentro de estos ejes:
infraestructura (incluye Uunicamente inversiones en obras nuevas y no asi
tareas de mantenimiento y/o reparacion), sedes vecinales, sociales, espacios
verdes y transito. COmo se verg, tanto en el analisis de las entrevistas como en
las observaciones de asambleas, en realidad el diseno les permite muy poco
margen de decision alos ciudadanos y mas bien se trata de ofertas predefinidas
dentro delas cuales deben optar teniendo en cuenta las necesidades de lazona.
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Estas restricciones tematicas son de hecho ya que no estan expresadas en
ninguna normativa, pero son explicadas al iniciar cada uno de los procesos, por
lo cual son marcos normativos (informales) que actuan limitando el alcance de
la politica participativa. El hecho de que no estén formalizadas en una norma
lleva a que se profundice en el andlisis de ellas a partir de los hallazgos de
campo, por lo que acd solamente se mencionan.

Otro aspecto importante para el alcance tiene que ver con los montos dispuestos
para la ejecucion del PP. En el caso de Cordoba, segun la normativa vigente,
deben ser equivalentes al 10% del presupuesto municipal destinado a obras a
lo cual se le agrega, en caso de existir, los montos no ejecutados del PP del ano
anterior. Esto en la edicion 2016 significé USD 9.854.925 ($147.823.875) -USD
6.617.844 (599.267.664) que representa el 10% del plan de trabajo de obrasy USD
3.237.060 (548.555.911) del saldo del PP anterior-."° Este es un monto bastante
grande si se lo compara por ejemplo con Montevideo que es una ciudad con
un tamano poblacional similar y una estructura descentralizada de la ciudad, se
puede ver que el monto destinado anualmente en Cérdoba es casi el doble del
gue destina la experiencia de Montevideo en sus ediciones cada 2 anos.

Finalmente, dentro de la normativa se prevé tanto aspectos de coordinacién con
las diferentes areas del gobierno (que deberan colaborar con los vecinos en la
tarea de generar propuestas viables y en calcular los montos) como aspectos
vinculados alaorientacién de politicas, en ese sentido, se prevé que las propuestas
gue no puedan ser financiadas por el PP (por exceder los montos destinados al
CPC o por no ser competencia municipal) seran puestas a consideracion de las
JPV para que realicen las gestiones necesarias para su ejecucion.

10- Véase https://modernizacionmunicba.github.io/presupuesto-cordoba-2017/presupuesto-
participativo.html

11- En el ano 2016 (ultima edicidon del PP de Montevideo) se destiné aproximadamente USD
5.142.857 (SU 144.000.000) lo que representa unos USD 3,72 per capita. En Cérdoba la cifra
anual en délares en 2017 es de USD 9.965.500 unos USD 7,49 per capita.
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En lo que respecta a la modificacién de la metodologia propuesta (expediente
N° 013711/14), se pueden mencionar dos aspectos principales, el proceso de
deliberacion asamblearia se simplifica suprimiendo la existencia de Cabildos
en la zona barrial, el proceso pasa de la asamblea a escala barrial al taller del
PP que se desarrolla a escala de CPC. El otro aspecto es que esta modificacion
propone la priorizacidén directa de la ciudadania a través de una votacién
electrénica donde se opta por tres proyectos de la grilla resultante de los
talleres. Este ultimo aspecto, a diferencia de la supresion de los Cabildos, no
se ha puesto en practica resolviendo las propuestas a financiar en los propios
talleres.

En sintesis, la normativa muestra un PP que destina considerables montos para
su ejecucion, originalmente muestra un proceso deliberativo de varias rondas
donde se busca el consenso. En la normativa no se exhiben limites maximos
paralas propuestas mas alla delos limites propios de laasignacion presupuestal
a cada CPCy se promueve la coordinacion y la orientacion del PP hacia otras
politicas publicas. La simplificacion del disefo, tanto la propuesta en la
modificacién metodolégica como la que se hace por la via de los hechos, lleva
a que lo expresado en la ordenanza y en el reglamento interno no se aplique
de tal formay el gobierno proponga un proceso mucho mas restringido tanto
en las etapas como en las posibilidades de financiar propuestas creativas.
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4.2.2.La voz de los actores
4.2.2.1. Efecto de las propuestas

Enrelaciénaltipo de tematicas que se proponen enlos PP,como se ha explicado
en el capitulo tedrico, una de las discusiones mas recurrentes tiene que ver
con la pertinencia de que en los PP se elaboren propuestas sobre situaciones
puntuales de la cotidianeidad de los vecinos, o por el contrario, se busquen
articular propuestas de mayor escala, capaces de pensar en problemas mas
abarcativos en términos de efectoy con una vision de desarrollo sobre la ciudad
olaregién.En este sentido, es posible identificar dos enfoques en los disefos de
los PP. Por un lado, el enfoque territorial en donde se trata de resolver aspectos
puntuales de cada uno de los territorios en los que se divide la aplicacion del
programa y los fondos generalmente se dividen en partes iguales entre los
diferentes territorios. El otro enfoque, es tematico, en él se trata de pensar la
ciudad en su conjunto, se contemplan cuestiones transversales que exceden
el territorio de pertenencia inmediata de los vecinos (Martinez y Arena, 2011).

El PP de Cérdoba tiene desde sus origenes un enfoque territorial que ha
ido, sin embargo, cambiando la amplitud de los temas que se ponen a
consideraciéon ciudadana. De acuerdo a la vision del gobierno, el PP inicia la
gestion 2011-2015 con un gran desafio que era recuperar la credibilidad de
la herramienta tras un periodo de gestion al frente del intendente Daniel
Giacomino (Frente Civico y Social) en donde el PP no habia ejecutado buena
parte de las propuestas aprobadas, acumulando deudas con la ciudadania
(Dastoli, 2016). Este aspecto llevd a que la nueva gestion buscara hacerse
cargo de la deuda anterior, y luego pusiera en marcha un mecanismo de
PP que resultara viable, de manera de no comprometerse en proyectos
complejos que volvieran a generar incumplimientos. Esto generd una
herramienta bastante acotada en cuanto a la amplitud tematica, con ella se
buscé consolidar algunas areas en las que el Municipio estuviera en mayores
condiciones de hacer frente, dejando fuera todas las demds problematicas.
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Esto es entendido desde la gestion de PP como un primer paso que debe en el
futuro avanzar hacia nuevas tematicas, potenciando la herramienta y evitando
la sobreinversién en los rubros iniciales. En palabras de un cargo politico
vinculado a la implementacién del PP:

Nosotros al encontrarlo raquitico al PP optamos por decir vamos por poco, y en ese
poco pusimos cinco rubros que mds o menos garantizaban la ejecucion, porque el
PP te puede poner un taller de bellas artes, de musica cldsica, pero si el municipio
central no estd preparado, capacitado para generar eso, corremos riesgo de causar
una nueva frustracion. (Cba_Cargo Politico_1_2015)

Las ultimas ediciones del PP antes de las elecciones municipales mostraron una
version simplificada de lo que era la propuesta metodolégica original, eso se
ha ido consolidando en las ediciones del nuevo periodo de gobierno en donde
continud la misma fuerza politica y la misma direccion del PP. El PP pas6 de una
modalidad de proyectos, inspirados en los diagndsticos participativos de las
JPV, que abarcaban una gran cantidad de temas y formas de abordarlos a una
modalidad en la que ya existen ofertas prefijadas dentro en cinco areas (social,
sedes vecinales e infraestructura, transito y espacios verdes) y los ciudadanos
basados en sus diagndsticos zonales van optando por una oferta u otra. El
gobierno toma la decision de empobrecer la herramienta desde el punto
de vista del empoderamiento ciudadano con el argumento de ganar en su
capacidad de ejecucion. Este argumento se apoya en el retraso en la ejecucion
de propuestas aprobadas con el que recibi6 el programa en el 2011, y en una
creencia de que la administracion municipal no tiene suficiente capacidad
para hacer frente en tiempo y forma a una politica que pueda demandar la
resolucién de cualquier tipo de problemas. Un funcionario lo describe asi:

(...) Esa modalidad ya no estd, que por un lado es una pena que no esté porque el
PP tiene esta cosa de ver lo minimo de las necesidades del barrio y ahora es como
que hay una oferta predeterminada, estandarizada, ganamos tal vez en eficacia
y estamos perdiendo la capacidad de captar esas demandas (...)
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Hacemos una ndmina, estos barrios, estos CPC quieren tal cosa, entonces se hace
todo un listado de los talleres que quieren en los barrios, que lo estdn demandando,
y el monto, entonces ese monto se transfiere a cultura, y cultura ejecuta el proyecto.
(Cba_Funcionario Técnico_ 1_2016)

Durante el periodo 2008- 2011 se realizaron cabildos barriales por cada
Centro de Participacion Comunal (CPC) para la priorizacion de problemas y el
desarrollo de proyectos. Sin embargo, se detectaron las siguientes dificultades
en la implementacion de las ordenanzas vigentes: - Deuda del municipio. El
congelamiento de desembolsos por PP debilitd la institucionalidad en el
territorio y produjo un profundo deterioro en la confianza de los vecinos para
con el estado municipal y los espacios de participacién. -Alto grado de mora
administrativa y dificultades para el sequimiento de los tramites. Contribuyo
al desgaste de la fuerza de participacién de la ciudadania. - Inequidad en la
distribucion de los fondos (...) (Dastoli, 2016).

El PP de Cérdoba, a partir de esta apuesta por mejorar la eficacia de ejecucion,
disminuy6 su capacidad de tratar problemas de mayor escala o impacto. La
herramienta no tiene una capacidad de resolver los problemas sentidos por la
gente, sino que resuelve un cierto tipo de problemas que pueden no coincidir
necesariamente con lo que la poblacién priorizaria. En la simplificacion
administrativa el PP logré que la mayor parte de las propuestas aprobadas
se ejecuten a través de las areas del Municipio. Esto se hace colocando a
consideracién de la ciudadania, en buena parte, una oferta ya existente
en determinadas areas del Municipio. La gente no se puede salir ni de esas
tematicas ni de esas ofertas, lo que hace es optar entre lo que hay para elegir
en funcién de las necesidades de la zona. Una vez realizada esta priorizacion, la
direccién de PP transfiere a estas areas los fondos correspondientes a lo que se
aprobd en PPy de esta forma estas financian la diferencia entre lo que ya tenian
planificado y lo que agregaron por el PP. Un técnico explica esta articulacion
con diferentes areas del gobierno:
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(...)ahora ya no ejecutamos mds los proyectos sociales desde acd, salvo contadas

excepciones. El resto se ejecuta con dreas, por ejemplo con el drea de cultura,
se transfiere una partida presupuestaria a cultura, donde todos los proyectos
culturales nosotros lo que hacemos es ofrecerla, entonces decimos hay esta
variedad de 25 talleres culturales para toda la ciudad de Cérdoba, ustedes pueden
elegir en qué quieren inscribirse (Cba_Funcionario Técnico_1_2016).

Para cerrar, lo social salvo proyectos educativos o especiales no se ejecuta mds
desde acd, se hacen transferencia a deporte, cultura o prevencion de adicciones.
Antes era abierto lo social. Habia algunos ejes pero era mucho mds amplio, ahora
trabajamos estos tres ejes. Esta es la oferta que tiene el PP en drea social. Decidimos
abarcar menos y que sea mds rdpido y que se termine ejecutando, y no abrir, hacer
cualquier tipo de proyecto, que lo ejecute cualquiera y no se termine cobrando
(Cba_Funcionario Técnico_1_2016).

El PP sigue destinando sumas importantes de dinero, por lo que no se puede
hablar de una politica en donde no hay nada en juego. Pese a que ha pagado
las deudas de la administracién anterior aun tiene problemas de ejecucion
gue comprometen su capacidad de efecto en el territorio.”? Sus inversiones
no son una suma de demandas fragmentadas, sino que van siguiendo ciertos
ejes tematicos y generando en ellos mejoras graduales. Sin embargo, se puede
decir que su alcance se vuelve mas limitado porque solo puede impactar sobre
una gama limitada de temas. Pero el aspecto mas criticable de la forma que
asume este PP es el limitado protagonismo que le asigna a los ciudadanos
que, ademas, como se vera mas adelante, se trata de un perfil muy restringido
de participantes, lo cual le da a la politica una cercania con el modelo de
planificacion controlada caracterizado por el alto alcance y participacion
subordinada.

12-En2012deuntotalde $ 34.885.127 (USD 7.752.250) se ejecutaron $ 6.643.132 (USD 1.476.251)
generando una sub-ejecucién de $ 28.244.007 (USD 6.276.446) y en 2013 de $44.959.393 (USD
8.341.260) se ejecutaron 13.782.941 (2.557.131) generando una sub—ejecucién de $31.176.452
(USD 5.784.128).
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Otro aspecto que limita el alcance tiene que ver con la existencia de territorios
y organizaciones que si bien estan dentro de los CPC donde se implementa
la politica quedan fuera de las posibilidades de ser beneficiarios. Tanto por
parte de los ciudadanos como desde el Municipio, se perciben negativamente
las limitaciones que colocan determinadas formalidades de la administracion
que llevan a que algunas organizaciones o barrios enteros asentados en
condiciones irregulares no puedan tener ningun tipo de obra porque esto
termina reforzando las desigualdades.

4.2.2.2. Coordinacion y cooperacion con el PP

En el esquema que se viene definiendo, la coordinaciéon y cooperacién de
otras areas del Municipio con el PP es un factor fundamental. La coordinacion
implica voluntad politica, compartir informacién y otorgar recursos, por ello
ofrece multiples ventajas para la efectividad y eficiencia en la gestion publica,
pero también se enfrenta algunos retos (Repetto, 2012). Desde lo politico, la
coordinacién presenta como principales desafios: por un lado, superar los
celos politicos derivados del hecho de que debe otorgar recursos econémicos
y de autoridad, pudiendo generar fricciones en relacién a qué agente es el
directamente involucrado en el problema. Por otro lado, la coordinacion
supone la exposicion de informacién, modelos de funcionamientos, acciones
y omisiones, aspecto éste que tiende a generar resistencias. También se hace
presente el tema de la autoridad de la coordinacion, por lo que aparece en
escena la distribucion de costos y beneficios politicos, tanto al inicio como en
la evaluacién de la estrategia de coordinacion.

La importancia y las dificultades que plantea la coordinacién son visualizadas
por los funcionarios de la direccion del PP de Cordoba que resaltan que se
trata de un programa que tiene presupuesto propio pero que no tiene a
cargo la ejecucién. Se reconoce como una tarea dificil que esta atravesada
por la percepcion y la valoracion que cada area tiene sobre el PP y se percibe
que no basta con la voluntad del Intendente para que haya colaboracion.
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Se lo ve como un aspecto en el que se ha trabajado pero que aun tiene mucho
por mejorar. Aqui algunas opiniones de técnicos y politicos:

Cada drea tiene su propia percepcion de lo que es el PP, algunos no les interesa,
otros no lo conocen, otros colaboran, otros no tanto (...) (Cba_Funcionario
Técnico_1_2015).

Tuvimos que ir limando circuitos administrativos de ejecucion del PP, yo creo que
algo hemos avanzado. (Cba_Cargo Politico_1_2015)

Como se ha dicho, la Direccién de PP apuesta por mecanismos de cooperacion
que permitan una ejecucion rapida de las propuestas aprobadas. Si bien el
director de PP manifiesta que debe ir ampliando la capacidad de la politica,
poniendo en juego nuevas tematicas, hasta la ultima ediciéon estudiada, la 2016,
no se habia producido tal ampliacion. La direccién de PP ha logrado algunos
acuerdos con otros directores y en base a esos acuerdos limité determinadas
areas tematicas para la ejecucion.

Hay una conquista en relacion a la cooperacion de las otras dreas, pero una
conquista provisoria, porque en esta gestion con estos funcionarios... este director
que tenemos ahora logrd con la directora de prevencion de adicciones, y logré con
la directora de cultura hacer algun tipo de arreglo para que esto se haga asi, si
manana cambia alguno de estos directores, no sé qué pasa, no estd instituida la
colaboracion, no dice la ordenanza que tiene que encargase la direccion de cultura
(...). (Cba_Funcionario Técnico_1_2015).

Lo que Dastoli (el director de PP) queria con esto, es ir instituyendo mecanismos
aceitados de transferencia presupuestaria y discusion rdpida. Teniamos proyectos
aprobados en el 2013 que se ejecutaban en el 2015, hasta que se aprobaba el
expediente... con esto nosotros sabemos que estamos ofreciendo proyectos que se
van a hacer. (Cba_Funcionario Técnico_2_2016)
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Se puede ver en los testimonios que los incentivos a colaborar con el PP no
estan presente en todos los casos, que esa colaboracion es un elemento
fundamental para ejecutar en tiempo y forma la politica y que la constatacién
de esta importancia ha llevado al Director de PP a generar algunos acuerdos
de cooperacion y restringir el PP a aquellas areas en donde encuentra esos
niveles de cooperacion que le permite una ejecucién eficaz. El desafié que tiene
planteado no esta solo en mantener estas voluntades de cooperacién, sino en
irampliando estos circuitos de manera de ir complejizando la politica. Por otro
lado, el analisis de los testimonios lleva a pensar que la colaboracién con el
PP depende mucho de la iniciativa, contactos y capacidades individuales del
directory no de una cultura institucional y/o una apuesta politica del gobierno
para fortalecer la herramienta. Este ultimo aspecto le da a la colaboracién entre
areas un caracter menos estable.

Por su parte, tanto desde la vision de la direccion de PP como desde la de
algunos ciudadanos, ésta capacidad de negociacion del PP con otras areas se
ve afectada por su condicion de Direccién y no de Secretaria que es el status
que entienden deberia estar. Este punto se retomara mas adelante.

4.2.2.3. Orientacion de politicas publicas

En el tema de la orientacién de politicas publicas no se visualiza una utilizacién
sistematica por parte del gobierno de las propuestas de vecinos que no son
aprobadas para realizarse a través del PP. Desde las autoridades del PP se
mencionan algunos casos concretos en los que han logrado articulaciones
generando emprendimientos en conjunto, por ejemplo con el area de
Cultura. La visién del gobierno es que tanto las Juntas de Participacion Vecinal
(JPV) como el PP tienen un potencial ilimitado en este punto y que deben
seguir profundizandolo. Sin embargo, entre los vecinalistas entrevistados se
advierte con fuerza una visién positiva del PP como herramienta para resolver
problematicas concretas, pero entendiendo que la verdadera herramienta de
cogestioneslaJPVyesatravésdeéstaquedebendarselasorientacionesalasareas.
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Una persona participante lo describia asi:

El actor principal no es el PP, es la Junta, ésta tiene que cogestionar por medio del
PPy por obras que no entran en el PP, por todos los actores que estdn asociados a
esta Junta. Hoy por hoy hay una cierta desarticulacion entre la Junta y el PP, hasta
hay algunos funcionarios que les conviene, hay algunos funcionarios que hasta
les conviene no tener armada la Junta, porque el vecino tiene poder en la Junta.
(Cba_Participante_3_2015).

Entre los y las dirigentes vecinales estda muy difundida la idea de que el PP es
una herramienta mas con la que cuentan las JPV. Las que, por otro lado, han
logrado un rol protagonico en el PP, siendo este muy poco plural en términos de
participacién. En el discurso que antecede se puede ver una percepcién de que
entrelaspropiasinstanciasdedemocraciaparticipativaexistealgunadesconexion.
En el discurso incluso se atribuye esa desarticulacién a una intencién explicita
de algunos funcionarios. Desde la direccién de PP se menciona con claridad la
intencién de que estos sean dos espacios separados de participacion, la JPV para
representantes sociales, y el PP para el vecino actuando sin intermediacion.

(...) yo siempre digo, en el PP hay cosas esenciales y accidentales, es decir, cuando
por ahi los Centros Vecinales medio que se lo quieren apoderar yo digo no puede
ser un PP corporativo, de los Centros Vecinales. El vecino es una figura esencial en
el PPy no la puede suplir nadie (Cba_Funcionario Politico_1_20135).

Comoseveraenelapartadoqueanalizalosactores,enloshechoslos participantes
del PP son integrantes de las JPV y mayoritariamente representantes de los
centros vecinales. Otro aspecto interesante en relacion a la utilizacion del PPy
de las demandas que alli se presentan para orientar otras politicas del gobierno
tiene que ver con la posibilidad que tienen los ciudadanos de visibilizar carencias
de mayor porte de las que puede atender el PP.
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(...) la obra publica es costosa, entonces saben que el PP no les va a cubrir eso,
entonces siempre van por la obra publica pero la mencionan como la podrian
mencionar ante los medios de comunicacion, como podrian hacer notas ante un
director, subsecretario (...) (Cba_Funcionario Técnico_3_2016).

La percepcion de este funcionario es que los participantes colocan temas en
la agenda y presionan para que sean atendidos, pero en realidad saben que se
trata de montos que no pueden cubrir con el PP. El perfil de los participantes
podria explicar esta utilizaciéon del PP como herramienta de presion.

4.2.3. Observacion de asambleas
Taller de PP en Empalme

Para las observaciones, al igual que para las entrevistas, se presentara el
analisis por variables, por lo cual en este caso nos centraremos en el alcance,
de la forma que se lo ha definido, dejando la participacién y el vinculo de los
participantes con los politicos para el siguiente apartado. Sin embargo, se
haran las menciones necesarias sobre el tema en los casos que sea Util para la
comprension del punto.

El CPC Empalme corresponde a la zona Sudeste de la ciudad de Cérdoba, es el
mayor de la ciudad en lo que respecta al nimero de habitantes, unos 200.000. Fue
creado en el afno 2015y su jurisdiccion lleva el nimero 7 (Nuestra Coérdoba, 2016)."

El Taller de PP es la ronda final establecida en la normativa que lo regula, es la
instancia en la cual se toman las definiciones sobre qué propuestas seran aprobadas
para cada CPC. Si bien la normativa establece que deben participar los delegados
elegidos en el proceso (en el Cabildo), los que efectivamente participan son los
integrantes de las JPV, entre otras cosas porque la modalidad actual suprime los
Cabildos y son muy pocos los CPC que realizan Asambleas Barriales.

13- Véase http://nuestraciudad.info/portal/CPC_Empalme.C%C3%B3rdoba.CBA
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De manera que lainstancia de taller se transforma en unainstancia de definicién
en la que participan representantes de las Juntas de Participacién Vecinal. Hay
gue tener en cuenta que no todos los centros vecinales participantes lo hacen
en relacién a todos los temas, ya que el PP divide los centros vecinales dentro
de los CPC generando obras y servicios de mayor porte pero cada dos anos. O
sea, todos los centros vecinales obtendran inversiones, pero no en todos los
temas. El taller tuvo lugar el 29 de setiembre de 2016 a las 18 horas, terminando
aproximadamente a las 21:00 horas.

Se reunieron todos los actores en un salén grande con escenario y butacas
en formato de tribuna. Es un salén que estd pensado para eventos musicales
o de teatro, tiene una estructura similar a un cine (pasillos, piso alfombrado,
butacas, etc.).

En general, en el taller de PP la organizacion de las reuniones se hace
agrupando los temas en tres grandes ejes de trabajo: social, sedes vecinales
e infraestructura. En este caso se informé que el tratamiento del dltimo tema
se haria otro dia y se acordd que los funcionarios llamarian por teléfono a los
vecinalistas para confirmar dia y hora. De esta forma, se planteo la consigna
de trabajo y la dinamica con la que se desarrollaria el taller. Se dividieron en
dos grupos, cada uno con un eje de trabajo: un grupo quedod en ese salon y el
otro se fue a una sala contigua. Cada taller era coordinado por un funcionario.
Los grupos se quedaron fijos en esos dos espacios y los que cambiaban de
espacio eran los funcionarios una vez terminada la actividad correspondiente
a ese tema. El director de PP, Héctor Dastoli, iba pasando por ambos espacios,
pasaba un rato por uno, luego por otro.

La observacion se hizo en uno de los dos subgrupos en donde se encontraban
integrantes de diferentes centros vecinales dispuestos a trabajar en dos
talleres, sedes vecinales y area social. El trabajo comenzé con los funcionarios
encargados de sedes vecinales y luego pasoé al abordaje del eje social. Al iniciar
cadaeje,seexplicaalosparticipantesaquehaquedadocircunscriptalatematica.
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Luego se aclara que en la tematica sedes vecinales, esta establecida como
prioridad la atencién de aquellos centros vecinales que no tienen sedes.
Entonces, se comienza trabajando con los casos que estaban en esta situacion.
Hay algunos centros vecinales que no tienen sedes pero tampoco tienen un
lugar en donde hacerlo, lo cual se establece como un problema, la coordinadora
pregunta cuanto vale una casa ahi. Se habla de la compra de un inmueble
como una opcion pero se dice que los costos son muy altos. Hay tres casos que
no tienen sedes de los cuales solo uno tiene lugar para construir.

Un aspecto que llama la atenciéon es la forma en que se iban distribuyendo
los recursos para hacer estas obras pre-fijadas. Era muy a demanda “;cudnto
necesitas para hacer los baios?” “Bueno, tengo que hacer esto, remodelar, revocar,
etc] “bueno, entonces con 200.000 me parece que estds bien”. Una vecinalista
consultada en privado aclaré este punto argumentando que lo hacian asi
pero que después habia que presentar presupuestos y que los funcionarios
verifican la informacién aportada, pero que en esa instancia de taller era muy
estimativa.

Una vez terminado el taller de sedes vecinales se da comienzo al taller del area
social. El taller comienza con las criticas a la gestion del PP en este eje. Tras
casi media hora de discusidn, sin asignar propuestas a los centros vecinales, se
termind resolviendo que este taller se retomaria el mismo dia que se haga el eje
deinfraestructura. Las criticas tenian que ver sobre todo con el incumplimiento
o lademora en el cumplimiento de las propuestas aprobadas que llevaban a los
vecinalistas a atravesar situaciones dificiles con los ciudadanos beneficiarios.
Las discusiones entre las funcionarias y los participantes llevaron a tomar
la definicion de posponer la definicidn este eje tematico para una préxima
reunion.
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Taller de PP en Ruta 20

El CPC de Ruta 20 se encuentra en la zona sudoeste de la ciudad de Cérdoba y
fue fundado en 1998. La asamblea correspondiente al Taller de PP se realizé en
el local del CPC el dia 10 de octubre de 2016 a la hora 18, prolongandose hasta
las 21:00 horas aproximadamente.

Sereunieron todos los actores en la planta baja del CPC. Alli permanecieron por
casi40 minutos.Lagenteiballegandodeapoco.Luego el directordel CPCabrio
el espacio (el director de Presupuesto Participativo no asistié por encontrarse
de viaje) explicando las razones y objetivos de la convocatoria y presento a
todo el equipo de gobierno. La asamblea conté con mas participantes que la
de Empalme, unos 35 actores barriales. La gente que asistid pertenecia a las
seccionales 10y 11. El director del CPC pidié al equipo de trabajo del PP que se
presentaran uno a uno y dijeran su rol. Posteriormente planteé la consigna de
trabajo y la forma en que se trabajaria en los talleres. Subieron a oficinas que
estaban en la planta de arriba y se dividieron en tres grupos, cada uno con un
eje de trabajo: infraestructura, social y sedes vecinales. Al finalizar el trabajo en
estos ejes se realizd un cuarto espacio de taller en donde se abordo el tema
espacios verdes.

A juzgar por lo que se observd, tanto aqui como en Empalme, da la sensacién
de que la gente le da mas importancia a las cuestiones de infraestructura, o
sea, a los recursos materiales mas que de servicios, y por eso los talleres son
mas concurridos y la gente presta mucha atencién y se compenetra en la
dinamica del espacio.

En el taller de sedes vecinales, al igual que en el CPC de Empalme, la arquitecta
responsable manejé el espacio y distribuyd los recursos siguiendo un patron
establecido por el gobiernoy sin margen para la innovacién. Antes de empezar
laactividad incluso un par de vecinalistas hizo alguna broma de que ella tiene la
posta:“a ver cuanto nos trae de plata’, mientras ella se sonreia. Da la impresién
que se percibe como que ella es la que distribuye y esta naturalizado asi.
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Al igual que en Empalme, los funcionarios son muy consultivos y muestran
actitud de escucha. También semejante a lo observado en Empalme, los
vecinalistas y miembros de organizaciones barriales son personas con caracter,
gue saben disputar. Pero en este CPC se vio mucho mas orden e institucionalidad
gue en el de Empalme. Una muestra de ello es, por ejemplo, que se hizo un acta
por cada actividad y luego fue firmada por cada uno de los actores presentes.

En relacién al alcance se observé un interés explicito del municipio, no
necesariamente compartido por la gente, de que las obras tengan una cierta
coherencia y que se logre abordar una problematica de manera ordenada y
disponiendo los recursos suficientes en ella, aunque ello implique dejar otras
inversiones fuera. Esto se pudo ver con claridad, por ejemplo, cuando se
trabajo en el taller de “espacios verdes” en donde se pidié a los asambleistas
que eligieran una plaza para hacer las reformas y los arreglos. Cada uno debia
elegir una, sin embargo, una vecinalista dijo tener dos con “problemas” o
necesidad de “reacondicionar”, pero el ingeniero resalté que sélo podia ser
una. Asi cada uno nombré una, se escribié en un acta y la pizarra y terminé la
actividad. Fue la mas corta y sencilla. No hubo debate.

Para hacerse una idea de los montos manejados, un solo proyecto en el area
cultural, lo valuaron en 300 mil pesos argentinos, esto que es para un solo
proyecto dentro de uno de los rubros, se lleva un equivalente al 66,6% del total
del presupuesto para un distrito de Gualeguaychu (450 mil pesos argentinos).
Pese al porte de las inversiones y a los intentos del gobierno de mejorar su
eficacia,alnaexpensasdeempobrecerlaparticipacion, losatrasosde ejecucion
siguen siendo un problema y al igual que lo que se observé en Empalme, el
area social, que es la que generé mas acuerdos de colaboracion entre areas,
sigue generando un gran descontento social en materia de ejecucién. Se pudo
observar en el taller del area social una situacion de reclamo por una propuesta
(de apoyo escolar) aprobada la edicion anterior pero no ejecutada. Se dice que
si ya esta aprobada debiera ejecutarse con fondos de la edicién anterior, pero
se acuerda (entre funcionarios y participantes) que en caso de que no salga
por el PP anterior se presupuesta ahora.



138 ARTICULACIONES ENTRE PARTICIPACION Y REPRESENTACION

También en relacion al area social y pensando en la articulacion entre el PP y
otras areas de gestion (representativa y participativa), senalado por la literatura
como un aspecto clave para mejorar el alcance del PP (Montecinos, 2012; Welp,
2015), desde la propia ciudadania se plantea la idea de que para el desarrollo
de las propuestas culturales y recreativas es necesario tener una articulacion
con las comisiones tematicas de las JPV. Los vecinos entienden que no pueden
proponer cosas desconociendo el trabajo de ellos y que ademas no tienen
claro el diagnostico como para saber qué se necesita.

En sintesis, en relacion al alcance, se pudo observar en ambos talleres que se
toman decisiones en torno a unas pocas tematicas que se mantienen en el
tiempo dandole alas inversiones un caracter secuenciado. Se dividen los talleres
en tres grandes ejes y algunos temas de menor escala. Se observan inversiones
en proyectos sociales (prevencion de adicciones, deporte y actividades
culturales), sedes vecinales, infraestructura (obras nuevas, no mantenimiento
y reparacion, vinculadas a obras viales como cordén cuneta y badenes de
hormigdén, también se incluye el alumbrado publico, poste y artefacto), transito
(semaforos, reductores de velocidad y nomenclatura de calles).

En alcance hay tres aspectos que lo hacen fuerte: el porte de las inversiones, el
hecho de estar dotado de una Iégica que va cubriendo el territorio de manera
ordenaday el no invertir, en general, en organizaciones privadas. El caracter de
inversion ordenada y secuenciada también se pudo observar en las entrevistas
a algunos vecinalistas participantes que razonaban de esa forma. En esta
|6gica de inversiones importantes y ordenadas se atienden temas como sedes
vecinales que el gobierno decidié no incluir en otros programas y las Unicas
inversiones que reciben son a través del PP. En relacién al ultimo punto, no se
observo en el PP inversiones en organizaciones privadas (clubes entre otros),
cuyos beneficiarios son un grupo exclusivo de personas asociados a la misma.
De esta forma se promueve una incidencia comunitaria de la inversiéon aunque
esto podria tener efectos negativos sobre espacios privados con influencia
positiva en la generacion de capital social en el territorio.
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Por su parte, en el problema de los retrasos o no ejecucion, si bien hay un
reconocimiento de los participantes de que en la gestion de Mestre se honro
la deuda de la administracion anterior (Que es valorada muy negativamente en
este sentido) y ademas se hicieron inversiones nuevas, se siguen manteniendo
retrasos en la ejecucién que llevan a que se reasignen los montos para la
edicion siguiente de manera de poder hacer frente a estos atrasos y ademas
hacer inversiones nuevas. En el presupuesto 2014 se adjuntaron $9.282.849
(USD 1.141.801) producto de las no ejecuciones de 2013, en el de 2015,
$16.503.370 (USD 1.831.672) por no ejecucion de 2013 y en el de 2016,
$48.555.911 (USD3.237.060) por no ejecucién de 2015. La proporcion de
montos provenientes de no ejecuciones en relacion al total asignado a la
edicién ha fluctuado en estos afios pero hizo un aumento importante en 2016,
paso de 19,2% en 2014 a 17,8% en 2015 y a 32,8% en 2016. Si se aprueban y
no se ejecutan o se ejecutan tarde y mal, el efecto es menor al que se podria
esperar y esto sigue siendo una preocupacion de los vecinos.

En relacion a la coordinacion se advierte que es un tema central, si las demas
areas no colaboran o no son eficaces el PP resentira su capacidad de ejecucioén.
Los problemas de ejecucion son elargumento que se esgrime desde elgobierno
para limitar el PP a ciertas areas, sin embargo, ahi también se puede leer de la
siguiente forma, cuanto mas areas alla, mas dispersion habra en la inversién y
mas dificil sera gestionar determinadas areas a través del PP. De esta forma, el
gobierno puede pasar muchas obras y servicios que no puede dejar de hacer
en su rol, como participativos. El PP logré acuerdos con determinadas areas,
sobre todo sociales, y logré mecanismos rapidos de transferencia de fondos,
aun asi se vieron problemas de ejecucién en las propias areas que reciben los
fondos del PP.

En la parte de orientacion de politicas se puede decir que los testimonios y
las observaciones indican que mas alla de algunas orientaciones puntuales
no se hace una utilizacién sistematica de los proyectos no aprobados.
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El gobierno tiene una visién de que hay mucho para profundizar en la
articulacion entre PP y otras politicas, sin embargo, entre los vecinalistas
predomina la idea de que el PP es una herramienta para obtener recursos y
resolver problemas concretos, mas alla de algunos reclamos a la gestion, no
ven en el PP una herramienta a través de la cual dialogar con las areas de
gobierno, aspecto que si ven en las JPV a las cuales consideran la verdadera
herramienta de cogestion con la que cuentan los vecinos. A su vez, si bien las
JPV dominan la participacién en el PP (en especial los integrantes de los CV) se
advierten desarticulaciones entre las JPV y el PP.

4.3. Autonomia o subordinacion
4.3.1. ;Como se gestiona?: Aspectos del disefno institucional

A los efectos de analizar si el disefio incentiva una participacién plural o
restrictiva y si de alguna forma es mas o menos propenso a la manipulacion
politica, interesan dos aspectos del mismo: jquiénes son los habilitados a
participar?, jexisten instancias de representacién comunitaria? y en caso de
existir ;qué caracteristicas tienen?

Enrelacionalprimeraspecto,tantolaordenanza11.499comosureglamentacion
del ano 2008 establecen que en el inicio del proceso deliberativo seran
convocados a participar todos los vecinos, mayores de 18 anos, que habitan en
la zona barrial. Las primeras dos instancias deliberativas que se producen en
este nivel mas micro de zona barrial habilitan a todos los vecinos (organizados
0 no) a participar de la etapa de asamblea barrial y cabildos. En estas etapas se
terminara de definir el diagnéstico zonal, se realizaran priorizaciones tematicas
y se elegiran delegados para la siguiente etapa, el taller de PP.

En el taller de PP aparece la representacion comunitaria, ya que aqui ya no
participaran todas las personas sino sélo aquellas que fueron electas en la
instancia previa. Estas serdn las encargadas de tomar las decisiones finales
trabajando en conjunto con las autoridades y técnicos municipales.
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Se podriadecirquelas primeras dosrondas deliberativas soninstancias abiertas
que permiten el pluralismo y hacen menos probable la manipulacion politica,
mientras la etapa final de taller de PP es una instancia con representantes
pero electos en el propio proceso, lo cual, si se garantiza la pluralidad en
las etapas iniciales podria contribuir a la emergencia de nuevos lideres
sociales y de esta forma evitar tanto la elitizacién de la participacion como la
manipulacion politica de la misma. Como ya se ha mencionado, este proceso
se simplificé a través de una propuesta metodoldgica aplicada desde el afno
2013, que suprime la instancia de cabildos pasandose de la asamblea zonal
directamente al taller. Sin embargo, no se especifica o no queda claro quiénes
participaran del taller. Se sigue hablando de delegados pero no se especifica
en qué momento del proceso participativo son elegidos. El otro aspecto que
se incorpora es que en el taller se elaboraran propuestas pero no se dejara
resuelto todo, sino que quedara la posibilidad de optar entre un grupo de
propuestas elaboradas en el taller a través de la votacion electronica. O sea,
vuelve la decision al ciudadano comun mayor de 18 afnos. Si bien este ultimo
disefio deja algunas dudas en relacién a la representacién comunitaria se
puede decir que, en general, habilita una participacion plural, cosa que como
se vera, en los hechos no ocurre.

4.3.2.Lavoz de los actores
4.3.2.1. Perfil del participante

La evidencia aqui corresponde a las entrevistas realizadas a ciudadanos y
funcionarios (técnicos y directivos) del PP. Para facilitar la presentacion no
se diferenciara la evidencia recogida en 2015 (periodo de gobierno anterior)
de la de 2016 (actual periodo de gobierno) debido a que el gobierno fue
reelecto y, pese a que habia proyecciones politicas para transformar el perfil
del participante, esto no ocurrio. Es decir, en la edicion estudiada el PP ha sido
idéntico al anterior tanto en la convocatoria como en la metodologia.
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Las entrevistas muestran de manera contundente la existencia de una participacion
restrictivaque no permiteono potenciael pluralismoquelanormaqueriapromover.
Las autoridades que llevan adelante el PP optan por un formato con menos fases
deliberativas y por una convocatoria dirigida a un perfil predominantemente de
integrantes de las JPV y en especial de un ala de las JPV, los centros vecinales. Los
entrevistados, funcionarios y participantes, lo describen asi:

El perfil es en general de personas que ya estdn participando en otras instancias y
que tienen contacto con el Municipio por alguna razon (...) mds que las JPV creo
que el actor principal del PP hoy son los integrantes de los centros vecinales. (Cba_
Funcionario Técnico_1_2015).

Yo entré en la primera asamblea en el 2008, era una escuela llena de gente, hoy
en dia no llenamos mds que el sector donde tenemos nosotros la reunion. (Cba_
Participante_3 2015)

Entre los integrantes de los centros vecinales se advierte un hibrido entre, por
un lado, laidea de que no participan mas personas porque no se comprometen
y, en algun sentido, eso se explica porque la gente dejé de creer en la
herramienta producto del incumplimiento del gobierno y, por el otro, la idea
de que la participacién en estas instancias requiere de una cierta experticia
gue quienes no estan entrenados en los ambitos de participacién no tienen.

Los altimos PP nos reunimos entre los miembros de las JPV con muy pocos vecinos.
Habremos sido los vecinalistas mds 10 vecinos, casi nula, porque el vecino dejoé de
creer(...) (Cba_Participante_1_2015).

El nivel de participacion es muy bajo (...) el Taller lo integran todos los delegados
titulares de los centros vecinales (...) tendriamos que empezar a darle mds nivel a
todos, tiene que haber un perfil definido de participante y quien no lo cumpla no
debiera estar, porque hay capacitaciones que te llaman, te citan, ahora tenemos
una de politicas... y jcudntos anotados hay? si llegan a 250 personas entre todos
los centros vecinales es mucho. (Cba_Participante_2_2015)
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Por su parte, dentro de la Direccién de PP los técnicos acompanan la idea de
los vecinalistas de que esta modalidad mas restrictiva genera una forma de
participacion mas calificada que le da mas sentido al proceso.

Esta modalidad actual tiene la ventaja de que elimina la puja que habia antes
que era muchas veces una carrera por el que llevaba mds gente, y muchas veces
la gente que estaba participando no estaba involucrada en los proyectos que
se estaban presentando, era gente arriada, que iba a votar. (Cba_Funcionario
Técnico_2 2016).

El director en cambio ve este proceso de restriccion como algo que hubo que
hacer para darle viabilidad al PP, pero manifiesta que no es esa la participaciéon
que quiere fomentar y que esta dentro de sus planes volver a un formato de
participacion mas masivo en donde el poder no descanse en los vecinalistas,
sino en los ciudadanos comunes.

(...) hoy estd basado en los mismos lideres vecinales. Esto porque era necesario
sostenerlo, para llevar adelante el programa, es decir, hacia falta gente que
conociera la historia, que defendiera las deudas (...) vienen momentos en que
este PP se haga abierto a los vecinos, vienen momentos de talleres que
puedan meterse en el interior de las cosas del barrio (...) (Cba_Funcionario
Politico_1_2015).

Para interpretar estos datos se debe tener en cuenta lo que ha sido el papel
historico de los centros vecinales en la democracia participativa cordobesa.
En ese sentido, Echavarria (2008) indica que cuando se reglamentan los
instrumentos de la democracia participativa ha habido una actitud del
Estado, que se expresa en la norma, tendiente a controlar los espacios
de interfaz. Al tiempo que los vecinalistas han tendido a transformarse
en actores mas protagonicos que las organizaciones sociales, logrando,
a través de la participacion en el debate legislativo, que la norma les
otorgue amplias representaciones en las Juntas de Participacion Vecinal.
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De manera que no es de sorprender lo que se ve actualmente en el PP, un
gobierno controlando el espacio de participacion y unos centros vecinales
ejerciendo de manera protagodnica la intermediacion. Podemos decir que el
PP al asignar recursos que son gestionados con protagonismo de los centros
vecinales no les da a estos poder de influencia frente al gobierno pero si puede
ser una fuente de poder y prestigio frente a vecinos.

La modalidad utilizada para convocar, sea cual sea la intencién, permite al
gobierno trabajar con un grupo restringido de ciudadanos convocados sin
un criterio claro ya que la norma establece otra cosa. Los delegados elegidos
en el proceso de PP no existen y tampoco tienen sentido en un escenario en
donde predominan ampliamente los lideres vecinales y en donde el proceso
en muchos casos empieza y termina en el Taller de PP.

Eso también ha tenido una variacion porque tal como establece la ordenanza
nosotros no debemos hacer la convocatoria, sino que lo hacen los dmbitos
descentralizados. La verdad es que los CPC no le prestan mucha atencidn y si le
prestan atencion lo que ellos hacen es decidir a quién convocan. (Cba_Funcionario
Técnico_2 2016).

Hay una confusién porque hay gente que es delegado de la Junta no del PP, pero
para el proceso del PP hacen coincidir los delegados de la Junta con los del PP. Por
ejemplo, la parroquia les da el mandato de representarlos en la Junta y cuando
llega el PP vienen y te dicen yo soy el delegado de la parroquia, pero en realidad
son para la Junta no para el PP.. Nunca viene alguien que diga yo soy delegado
para el PP. (Cba_Funcionario Técnico_3_2016)

Resumiendo, los discursos hablan con claridad de una participacion restrictiva
que fue intencionalmente conducida hacia ese formato eliminando las
asambleas masivas. En este escenario puede resultar mas facil manipular la
participacion, como ya se ha adelantado y se profundizara en el apartado
siguiente, el gobierno tiene el poder en el proceso y coloca una oferta
predefinida que deja poco margen de decision a los participantes.
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4.3.2.2. Papel de ciudadanos y el gobierno en la definicion de prioridades

En este punto se analiza el poder real de los ciudadanos en la definiciones de
propuestas, para ello es necesario observar qué se puede financiar y qué no,
cual es el margen en el que toman las decisiones los ciudadanos. Los discursos
dan cuenta de una participacién muy subordinada a las voluntades de los
gobernantes en donde predominan las ofertas predefinidas. En este escenario,
el margen de opcién de los ciudadanos es muy pequefio y las autoridades se
reservan no solo la definicion de las grandes orientaciones del proceso, sino
también del tipo especifico de respuesta que se utilizara para enfrentar las
problematicas.

En este sentido, uno de los aspectos que llama la atencién del funcionamiento
del PP de Cérdoba es la existencia de un rubro especifico de sedes vecinales
a la cual se destina cerca del 20% del presupuesto total destinado a PP™. O
sea, los ciudadanos deben destinar ese dinero para arreglar las sedes de los
centros vecinales aun cuando pudieran tener otras necesidades mas urgentes.
Desde la administracién se sostiene que es un area clave que no recibe fondos
de otros lados, por tanto, el PP debe contemplarlo. Los participantes del PP no
presentan objecién, pero debemos tener en cuenta que se trata en su gran
mayoria de integrantes de los centros vecinales. Sin embargo, fuera de los
centros vecinales se puede encontrar discursos donde se pone en cuestion la
centralidad del tema y el hecho de que no haya un proceso democratico de
consulta de los vecinos por fuera de los integrantes de la JPV. Una integrante
de la red ciudadana Nuestra Cérdoba lo expresaba asi:

Si uno se guia por el discurso explicito, estd pensado como una forma de que
las decisiones sean tomadas con alguna participacién de la ciudadania (...)
En la prdctica por lo que yo veo ese objetivo final no se estaria cumpliendo.

14- Ver https://modernizacionmunicba.github.io/presupuesto-cordoba-2017/presupuesto-

participativo.html
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En el sentido que cuando uno ve qué tipo de obras se han ejecutado en la ciudad en
los ultimos anos, me parece ver obras mds sentidas o sensibles para determinados
actores del territorio y uno no puede hacer una valoracién de que sean situaciones
sentidas como problemdticas por casi todos los que viven en esos barrios.
Se ha destinado muchos fondos a construccion o refaccién de lo que son las sedes
vecinales, por ejemplo, eso estd todo en los indicadores de Nuestra Cdrdoba (...) No
estd mal. Nos estd mal que los centros vecinales tengan sedes y espacios donde se
pueda reunir cara a cara la gente, no estoy en contra de ello, pero me parece que es
un sintoma para interpretar. (Cba_Ciud_no participante_1-2016)

Desde el Municipio, en cambio, se sostiene que:

Lo que mds moviliza es lo de las sedes, porque los centros vecinales no tienen
dinero para la realizacidn de las obras, entonces si no es por PP ellos prdcticamente
no consiguen. No consiguen dinero como para realizar una ampliacién, una
modificacion o una puesta en funcioén, entonces dependen casi exclusivamente
del dinero del PP. (Cba_Funcionario Técnico_2_2016).

Como se vera en detalle en el analisis de las observaciones de los talleres de
Empalme y Ruta 20, no solo el PP se limita a un grupo de temas seleccionados
por el gobierno sino que no se trabaja en la elaboracion de propuestas, sino
gue se opta por una serie de inversiones pre disenadas para cada rubro. El
disefio original marcaba un proceso deliberativo que constaba de tres fases
en donde primero se diagnosticaba a nivel micro, después se priorizaba y
luego se elaboraban participativamente las respuestas a escala regional.
Todo esto en un contexto de convocatoria amplia en donde se empezaba con
una participacién general y en la ultima fase se actuaba con representantes
ciudadanos elegidos en los Cabildos. Ese escenario otorga, sin duda, un poder
mucho mayor al ciudadano que el funcionamiento actual.
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Una limitacion tiene que ver con la simplificaciéon de ese proceso deliberativo:
se suprimen los Cabildos y en muchos casos las instancias de participacion
asamblearia se limitan al Taller de PP, el que ademas se vuelve un espacio cerrado
a miembros de las JPV debido a que los delegados de PP, que debian elegirse
en el Cabildo, no existen. La otra limitacidn tiene que ver con la pregunta ;qué
puede hacer el ciudadano con los montos asignados? Ya no puede presentar
proyectos para solucionar problemas en el barrio o la zona, lo que puede hacer
es seleccionar, en base a las necesidades del barrio o de la zona entre una oferta
predefinida en las areas social, sedes vecinales y obra publica.

4.3.3. Observacion de asambleas
Taller de PP en Empalme

Como se menciond mas arriba en este Taller solamente se pudo ejecutar la
dinamica correspondiente al tema Sedes Vecinales, interrumpiéndose el eje
social, luego de intensas discusiones. En el eje Sedes Vecinales la observacion
corrobora la percepcion obtenida del analisis de las entrevistas, es decir,
estan muy pre-definidas las inversiones que se haran, no se pueden presentar
propuestas diferentes. Lo que se observa es una distribucion de determinadas
obras entre los centros vecinales en funciéon de la situacién en la que se
encuentra cada uno en el rubro. Por ejemplo, luego de terminar con los que
no tienen sedes, a los que se deben asignar fondos para construir de cero,
pasan al tema banos, y ya se dice que quienes no lo tienen deben poner si
o si un bano para discapacitados, por lo cual eso no es una opcién, hay que
invertir en ello. Y de esta forma se contintdian asignado los fondos, se dice, por
ejemplo jquién necesita Salén de Usos Multiples (SUM)? Y ahi los vecinalistas
levantan la mano. Luego ellos van y verifican que realmente se necesite eso y
si el valor asignado es el adecuado, pero ese dia se hace de manera estimativa,
y el limite del gasto no aparece como una preocupacion central como ocurre
en Gualeguaychu (como se vera en el capitulo correspondiente) en donde la
asamblea no se cierra hasta no llegar una cifra igual o inferior al tope.
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En este Taller se presentaron dos reivindicaciones concretas por parte de los
vecinalistas que dan cuenta de un cierto malestar con el formato y la dinamica
del PP, por un lado, el incumplimiento de inversiones en el area social, y por el
otro, una demanda general de aumentar la calidad de la participacién de los
vecinos. Esto nos da la pauta de que si bien ven el PP una oportunidad para
conseguir fondos para el barrio, no avalan este formato en donde el gobierno
es el que define casi todo. Durante el Taller se observé a vecinalistas presentar
criticas a la forma en que se estaba implementando, si bien el gobierno llevé
todas las reglas definidas no logré simplemente pararse y comunicarlas ya que
los vecinalistas presentan resistencias, discuten la utilizacién del tiempo, etc.

Taller de PP de Ruta 20

El Taller de Ruta 20 logré desarrollar la dindmica con normalidad, trabajando los
diferentes temas que componen el PP. Se sostiene desde el gobierno que se esta
frente a una de las JPV que mejor funcionan en Cérdoba, en un escenario en el
cual el gobierno tiene una visién bastante negativa del funcionamiento de las
Juntas. En sintonia con esto no se apreciaron durante los talleres comentarios
que demandaran una mayor y mejor participaciéon de los vecinos en el proceso.

Pese a ello, los representantes del gobierno les dieron el mismo protagonismo
alos vecinos que en el Taller de Empalme. Es decir, también aqui se subordiné la
participacion de los vecinos a las definiciones del gobierno. Desde la direcciéon
del PP se propone una dinamica con escaso protagonismo de los participantes
y con mucha confusién, los vecinos muchas veces no saben exactamente qué
vinieron a definir. En esta asamblea se observan algunas situaciones en las
que los vecinos protestan por aspectos puntuales, en algunos casos se ponen
firmes y en otros se amoldan a las definiciones del gobierno.
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Por ejemplo, un situacion que reafirma la subordinacion de la ciudadania al
gobiernoy la intencion de éste de gestionar determinados temas a través del PP
se puede ver en una discusién que se mantuvo en relacion a una propuesta que
algunos vecinalistas entendian que no deberia hacerse por PP ya que se habia
hablado y acordado con anterioridad que esa inversion iba a realizarse por otra
via y no por PP. Sin embargo, la técnica que moderaba el Taller explica que no,
que lo quieren (el gobierno) hacer a través del PP. Esta y otras situaciones de la
asamblea muestran que desde el gobierno colocan lo que quieren dentro del PP.
En otra situacién, en cambio, dentro del taller del &rea social los vecinos deciden
que no pondran montos (a eventos culturales de organizaciones de lazona) y que
se haga un relevamiento de eventos culturales por organizaciény lo manden ala
junta de participacion, al coordinador del CPCy al PP. Esto porque los vecinalistas
no tenian previsto tomar definiciones en torno a este punto. Se le reclama que
hay una comision de eventos en la JPV y que esto debié haber pasado por ahi,
ya que quienes estan en el Taller no son necesariamente los entendidos en el
tema. Se quejan de que esto no estuvo bien pensado. Se nota mucha confusién
en la metodologia, en todo momento se advierte que no se comprende bien la
dindmica y en esa confusion en la mayoria de los casos termina resolviendo el
gobierno que ahi mismo explica la metodologia y define lo que entray lo que no.

Este formato de excesiva regulacién lleva a que los niveles de conflictividad
entre vecinos sean bajos, por ejemplo, cuando se repartian los metros de cordén
cunetas ya cada asambleista sabia lo que tenia que hacer o decir llegado su turno.

Sintetizando, al observar los roles de la ciudadania y el gobierno en la toma
de decisiones, se puede decir que el funcionamiento del PP estd controlado
por el gobierno, que busca gestionar determinadas areas a través de él y trata
de que esas inversiones, a las que destind recursos importantes, tengan una
coherencia y vayan abarcando paulatinamente las zonas para que con el
correr de las ediciones se vaya logrando un efecto importante en el territorio.
Comosedijoanteriormente, este PP seacercaalmodelodenominado“planificacion
controlada”en donde el PP exhibe un alcance elevado pero un rol muy pobre de la
ciudadania que queda subordinada a las definiciones del gobierno.
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4.3.4. Reflexiones en torno a la influencia de las légicas politico

partidarias en el PP

Tanto el andlisis realizado sobre el perfil del participante, que dio cuenta
de personas vinculadas a las actividades vecinales, es decir, representantes
vecinales,como las observaciones de talleres que mostraron una subordinacion
de la participacién hacia la representacion politica mas allda de algunas
resistencias, daran pistas para analizar las vinculaciones politico partidarias de
los participantes del PP. El siguiente esquema nos muestra de forma agrupada
las principales opiniones al respecto por parte de los entrevistados.

Figura 7: Percepciones sobre la influencia de ldgicas partidarias en el

proceso (Cordoba)

Yo no he visto una cuestion politico-
partidaria fuerte Incluso hay centros
vecinales que son de signo contrario a la
gestion de turno y se les ha hecho
obras... hay algunos que nos son
afines a la gestion y hay otros que si
que son afines, o sea, ha habido de todo
(Cba_func_2_2015)

Politizadas si estan, y no podrian no
estar, partidizadas habria que ver caso
por caso.. Politizada obviamente, no se
si partidizada en todos sus miembros,
hay personas que provienen de
organizaciones civiles donde no tiene
explicitamente vinculos con un partido
politico” Cba_ciud_no
participante_2_2016

Fuente: Elaboracion propia

oy esta basado en los mismos lideres
vecinales. Esto porque era necesario
sostenerlo, para llevar adelante el
programa (...) vienen momentos en que
este PP se haga abierto a los vecinos(...)
cuando por ahi los CV medio que se lo
quieren apoderar yo digo no puede ser un
PP corporativo, de los Centros Vecinales.
Cba_Cargo Politico_1_2015).

...) hay una cierta desarticulacion
entre la Junta y el PP, hasta hay
algunos funcionarios que les
conviene no tener armada la
Junta, porque el vecino tiene
poder en la Junta.
(Cha_part 2 2015).

Ahora en el caso de esta gestion yo he
visto bastante accesibilidad, en la otra
en algunos casos te lo dabany en
otros lo mismo no te lo
daban. Jugaba el aspecto politico
partidario, hoy es mas abierto en
ese sentido” (Cba_part_1_2015).

£l v Muchas veces hay dirigentes politicos
o i&a = que estan encolumnados con alguna
ogicas linea tanto en un Vecinal u otra

Partidarias « institucion y se le da correspondencia
' justamente a esos actores y no tanto a la
participacion en general de los vecinos
(Cba_ciud_no part_1_2016).
La verdad es que los CPC no le
prestan mucha atencién y si le
prestan atencién lo que ellos
hacen es decidir a quién
| convocan. (Cba_func_1_2016)

4

Los partidos operan en los
participantes, claro que si y mucho.
Fijate en este momento la Junta estd
fracturada, porque un vecino militante
intenta manejar la Junta... yo no quiero
un cargo politico, el si
(Cba_part_3_2016)..
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Como puedeverse enlafigura7,losdiscursos no son unanimes en lasformas de
percibir el funcionamiento del PP en relacién a las légicas politico-partidarias.
Por ejemplo, destaca el director de PP, que reconoce un perfil basicamente
de vecinalistas en la participacién en la politica, pero argumenta que este
es un aspecto que han debido promover para darle viabilidad, mientras
pronostica un PP mas abierto para el futuro. Una lectura posible es sostener
que él y su equipo generaron un PP restrictivo y con ello se aseguraron la
capacidad de manejar la participacion de manera subordinada y terminar
definiendo desde el gobierno casi todo. Una explicacién alternativa sugeriria
que desde la direccion de PP se advierte que por problemas de gestién no
se puede llevar adelante un PP complejo con multiples rubros y basado en
proyectos, y, por esta razén, deciden simplificar la metodologia y asumir que
la Unica forma de funcionar con una metodologia tan restrictiva es a través
de los vecinalistas, que por su experiencia en participacién podrian entender
las limitadas capacidades del Estado, mientras podrian ver en la herramienta
una oportunidad para conseguir recursos. De todas formas habria que ver
por qué las JPV se perciben, tanto desde el gobierno como desde los vecinos,
como funcionando muy mal y por qué algunos discursos perciben que hay
funcionarios del gobierno que coadyuvan para que ello suceda.

Puede advertirse también que hay discursos que visualizan cierta politizaciéon
en la participacién, argumentando que hay casos en donde se han asignado
fondos a los centros vecinales con criterios politicos y que en las JPV hay
militantes que actuan motivados por estrategias partidarias. En Echavarria
(2008) también se hace referencia a la existencia de relaciones entre algunos
vecinalistas y la politica partidaria aludiendo a la idea de algunos vecinalistas
de que recuperar un centro vecinal era una manera de posicionarse en el
partido.
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Pero también hay otros discursos que advierten que este componente
partidario no es tan fuerte, esgrimiendo diferentes argumentos como ser:
que hay mejoras en este aspecto en relacion a la gestidon anterior al 2011,
que se percibe que la militancia que hay es mas bien a titulo individual que
institucional y que en el PP hay participantes de organizaciones (que estan
en las JPV) en donde no se visualizan vinculos politicos directos o estos son
diversos. También hay un discurso ciudadano que menciona que habria que
ver caso por caso, ya que no todas las JPV ni todos los centros vecinales son
homogéneos en sus composiciones. Por su parte, desde un funcionario del PP
se percibe que ellos trabajan en esta politica con algunos centros vecinales
afines al gobierno y otros que no.

Si bien no se puede ser concluyentes, se puede decir que las evidencias llevan
a pensar en una participacién homogénea en sentido social, pero heterogénea
en sentido politico partidario. Las asambleas también mostraron que el
gobierno no parece manejar a los participantes y que estos deciden participar
de una politica que no valoran como muy buena porque les permite obtener
fondos que de lo contrario se perderian. El discurso del gobierno seria: no se
trabaja con los viejos representantes sociales por simpatia o por creer que
asi es mejor la politica, sino para poder simplificar la dinamica y hacer cosas
viables. Entre los representantes sociales se advierte una cierta comodidad
con el formato dirigido a lideres sociales, ellos ven al PP como una herramienta
para dotar de fondos a las JPV. Hay estudios de casos que han mostrado
como las politicas que apelan al ciudadano sin intermediarios (como algunas
versiones de PP) pueden generar en los representantes de organizaciones
sociales (que en general intermedian entre el Estado y el ciudadano) un
rechazo a las mismas argumentando, en algunos casos, falta de competencia,
de compromiso militante y de una vision de interés general por parte de los
ciudadanos (Ganuza, Nezy Morales, 2014). El discurso politico del gobierno en
2015 era el de caminar hacia un PP mas abierto pero en la edicién 2016 no se
observé tal ampliacion.
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4.4. El PP en la campaia y en el nuevo periodo: Cambios y
continuidades

En una primera instancia se analizaran los aspectos vinculados a las
proyecciones que se hacian sobre el futuro del PP de Cérdoba en el periodo
de campana electoral, para ello se procesé y analizdé el contenido de las
propuestas programaticas (plataformas electorales) que se referian al tema, y
las notas de prensa en donde los candidatos se referian al presente y futuro
de la herramienta, publicadas en el lapso comprendido entre las elecciones
municipales y un mes antes de las mismas en prensa escrita digital. Luego
se analizard el funcionamiento de la edicion de PP posterior a la eleccién,
identificando las continuidades y cambios en este escenario y analizando las
mismas a la luz del concepto de institucionalizacion tal y como se ha definido
en el apartado tedrico.

4.4.1. Las proyecciones en la campana electoral

Las elecciones municipales en Cérdoba Capital tuvieron lugar el dia 13
de setiembre de 2015. Los candidatos a Intendente fueron: Javier Musso
(Frente de lzquierda y de los Trabajadores), Eduardo Mulhall (Movimiento
al Socialismo), Fernando Machado (Alianza Progresista), Luis Juez (Alianza
Juntos por Cérdoba), Luciana Echevarria (MST-Nueva Izquierda), Alfredo Pesci
(Movimiento de Unidad Popular), Daniel Giacomino (FPV), Raul Vaca Narvaja
(Encuentro Vecinal, Esteban Domina (Uniéon por Cérdoba), Gabriel Juncos
(Partido Liberal Republicano), Tomas Méndez (Movimiento ADN Cérdoba),
Victor Lemos (Partido Intransigente) y Ramén Mestre (UCR). Este ultimo resulté
reelecto con el 32,79% de los votos.
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En el siguiente cuadro se presentan las diferentes propuestas que realizaban los
candidatos para implementar en el PP ante un eventual gobierno conducido

por ellos.

Cuadro 8: EI PP en las plataformas electorales de candidatos a Intendentes

de la ciudad de Cordoba

Candidato/Partido

Propuesta programatica sobre PP

Javier Musso (Frente de
|zquierda y de los Trabajadores)

“El Presupuesto serd facultad de la Asamblea Comunal,
partiendo de las necesidades de los trabajadores y afectando
la ganancia empresaria.”

Eduardo Mulhall (Movimiento
al Socialismo)

No hay propuesta.

Fernando Machado (Alianza
Progresista)

“Incorporar el PP en la Carta Organica. Modificar proceso
para que vecinos voten proyectos con 100% de factibilidad.
Ejecutar 100% de proyectos aprobados.”

Luis Juez (Alianza Juntos por
(ordoba)

“Andlisis de obras incumplidas de Presupuestos Participati-
vos anteriores y redefinicion de prioridades y necesidades de
los vecinos.”

Luciana Echevarria (MST-Nueva
|zquierda)

“Ampliacion y aplicacion efectiva del Presupuesto Participa-
tivo. Prioridades definidas por el barrio seguin necesidades.
Control para ejecucion del 100% de proyectos.”

Alfredo Pesci (Movimiento de
Unidad Popular)

“Campania de difusion del significado y utilidad del Presu-
puesto Participativo.”

Daniel Giacomino (FPV)

“Los CPC deben ser Comunas donde lo recaudado quede en
cada unay se ejecute alli. El Presupuesto Participativo debe
ejecutarlo cada Comuna. .. ElPresupuesto Participativo lo
administra la Comuna.”

Raul Vaca Narvaja (Encuentro
Vecinal)

“Nos comprometemos a ejecutar las decisiones votadas por
los vecinos, acciones que sin duda potenciaran la participa-
cion ciudadana.”
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Esteban Domina (Unidn por “Garantizaremos la ejecucion del 100% del Presupuesto
(drdoba) Participativo.”

Gabriel Juncos (Partido Liberal | Sin propuesta.
Republicano)

Tomas Méndez (Movimiento | “Presupuesto participativo en todos los barrios a través de las
ADN Cérdoba) Juntas de Participacion Vecinal. A esta tarea se destinard el
10 % del presupuesto de obra publica.”

Victor Lemos (Partido Intran- | Sin propuesta.
sigente)

Ramdn Mestre (UCR) “Sistema de votacion online a fin de darle sequridad, mayor

participacion y transparencia a la voluntad de los vecinos.”

Fuente: Elaboracién Propia

Una primera constatacion es que de 13 candidatos solamente tres no incluyen
nada vinculado de manera especifica al PP en sus programas electorales. Por
su parte, de los 10 candidatos que si mencionan al PP ninguno pone en tela
de juicio su continuidad. Las propuestas de mejora del PP mencionadas en las
plataformas se pueden agrupar en tres tipos: mejorar la ejecucion (eficacia),
profundizar en la democratizacién de la herramienta (mas descentralizada
y participativa) y 3) en un caso puntual se propone poner la herramienta al
servicio de la justicia social distributiva.

Ramon Mestre (intendente electo para el periodo actual) no se comprometio
electoralmente a avanzar en la direccion mencionada desde la direccion
politica del PP en las entrevistas realizadas en 2015.

(...)eldesafioparalagestionquevienevaatenerqueverconeltemadelaparticipacion,
porque abocarnos a 4 anos de deuda y a cumplir, y todo lo demds, ha hecho que
aflojemos con esa energia, cuando por ahi los centros vecinales medio que se lo
quieren apoderar yo digo no puede ser un PP corporativo, de los centros vecinales.
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El vecino es una figura esencial en el PP y no la puede suplir nadie (...) vienen
momentos en que este PP se haga abierto a los vecinos, vienen momentos de
talleres que puedan meterse en el interior de las cosas del barrio y vienen momentos
de pensar en el crecimiento del PP con programas estables (...) si a mi me tocara
estar el arno que viene, en la proxima gestion encararia esas tres lineas de trabajo.
(Cba_Cargo Politico_1_2015)

La propuesta desde la direccion de PP era de profundizar la participacion
quitandole, en ese sentido, protagonismo a los centros vecinales y a las JPV.
Mencionar eso, desde el punto de vista electoral, puede ser perjudicial ya que
los vecinalistas se sienten comodos con ese rol de intermediarios en el PP,
esta herramienta como fuente de recurso y de relacionamiento con el poder
politico les deja réditos en términos de poder y el prestigio. Prometer eso en
campana probablemente le hubiera puesto en contra los vecinalistas y quizas
no hubiera captado demasiados votos de ciudadanos, en general, distantes de
estas actividades.

Comosepuedeverenelcuadroquesigue, referidoalas publicacionesenprensa,
Mestre apunta a captar ese voto vecinalista y se compromete publicamente a
modificar la ordenanza para dotar al PP de mayores recursos, los cuales, dice
que se destinaran a la refaccién de las sedes vecinales. De manera que no solo
no menciona lo de quitarle protagonismo a los centros vecinales, sino que la
mayor promesa va por el lado de aumentar sustantivamente la inversion un
rubro de maximo interés para los vecinalistas.

Como se ve, las referencias al PP en prensa digital durante el periodo de
campafa no han sido muchas y siguiendo la linea de lo expresado a través de
las plataformas ninguno de los candidatos se expresé contra la herramienta,
sino que las propuestas fueron en la linea de mejorar el alcance de la misma, ya
sea dotandola de mas recursos o modificando la metodologia.
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Cuadro 9: Referencias al PP en prensa digital en periodo de campana en

la ciudad de Cérdoba

(andidato

Anuncio u opinién vinculado al PP

Fechay medio en el
que se publico

Ramon Mestre
(UCR)

“En el marco de la campana electoral con vistas a las elecciones
del 13 de septiembre, el intendente Ramon Mestre apunté
anoche sus cafiones a captar el voto de los casi trescientos cen-
tros vecinales que existen en la ciudad de Cérdoba”(...) “Mestre
prometié aumentar en 21 millones de pesos el Presupuesto
Participativo, con el objetivo de refaccionar mds de un centenar
de las sedes en las que funcionan estos centros. La cifra que
hasta ahora destind la gestion a ese fin es sustancialmente mds
baja. Para eso, el intendente adelantd que modificara, a través
del Concejo Deliberante, la ordenanza pertinente.”

Diario La voz del In-
terior, 14/08/2015

“(...) también destacd los juicios a los que la ciudad tuvo
que hacer frente y la ejecucion del “100% del presupuesto
participativo”.

Infonews,
24/08/2015

Luciana
Echevarria
(MST-Nueva
lzquierda)

“Queremos una gestion mas democratica, en la cual el presu-
puesto participativo exista. Una banca ciudadana, para que los
vecinos sean escuchados.”

Dia a Dia,
10/09/2015

Fernando Ma-
chado (Alianza
Progresista)

“Compartir el poder con los vecinos para que los mismos parti-
cipen en las decisiones y en el control de los actos de gobierno”
“Nueva ordenanza de integracion y funcionamiento de las
Juntas de Participacion Vecinal, garantizando la dotacion de
recursos que posibiliten la sustentabilidad de los institutos de
participacion ciudadana

-Presupuesto Participativo a escala de toda la ciudad”

Sitio web oficial
del candidato,
15/08/2015

“(...) propuso que la totalidad del presupuesto de obras
publicas sea resuelto por el vecino, a través de la modalidad de
“presupuesto participativo”.

(BA24n,
24/08/2015

Fuente: Elaboracién Propia
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4.4.2. El PP en el nuevo periodo de gobierno ;cambios o
permanencias?

Como ya se ha adelantado, de los trece candidatos que se postularon para
Intendente de la ciudad el que obtuvo la victoria fue Ramoén Mestre, que fue
reelecto. No hubo cambios en a nivel de Intendente y tampoco a nivel de la
Direccion de PP que continué conducida por Héctor Dastoli.

Pese a que hubo un aumento en el monto total del presupuesto destinado
al PP en general que pasa de $92.723.181 (USD 10.291.141) en 2015 a
$147.823.825 (USD 9.854.921) en 2016, este se debe en su gran mayoria a un
aumento de la proporcion de propuestas no ejecutadas en la edicidén anterior).
Lo mismo sucede con el aumento del monto total destinado a sedes vecinales,
propuestas de campana de Mestre. En el mismo sentido, se puede decir que la
metodologia no ha sufrido modificaciones, en la edicion 2016 del PP (primera
edicién del nuevo periodo de gobierno), la votacién online que estaba en la
propuesta de modificacion del reglamento interno y que fuera mencionada
por Mestre en la campafna no se hizo presente en la edicion, y las definiciones
se tomaron en los Talleres de PP a los cuales fueron convocados los lideres
sociales. De manera que las lineas proyectadas por el director de PP, ampliacion
dela pluralidad de participantes, generacién de programas estables para atacar
determinadas problematicas e ir incorporando nuevas tematicas en las que
se puedan generar inversiones, no fueron implementadas. La ediciéon que se
lanzé en 2016 fue idéntica a la de 2015. Estas permanencias en la metodologia
estuvieron acompanadas por una permanencia también en lo que respecta a
la posicién y jerarquia del PP en el organigrama de gobierno.

;Por qué no hubo cambios? Si nada cambid en las directivas en realidad
es de esperar que no haya cambios importantes en la politica. El PP en
Cordoba es una politica que cuenta con el aval de los lideres sociales,
ellos logran hacer la intermediacion entre el gobierno y los vecinos.
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Estos ultimos se han mantenido al margen de las ediciones desarrolladas
por el gobierno de Mestre, segun los relatos de los vecinalistas, porque el
incumplimiento de la gestion que antecedio a Mestre generd un descreimiento
en los vecinos. De manera que el aval ciudadano se circunscribe a un grupo
restringido aunque relativamente poderoso. Estos han sido los que han
ejercido presion en todo momento para que el gobierno honre la deuda de la
administracion anterior y se le dé continuidad a la politica.

Me parece que lo logramos todos los vecinos persiguiendo a la Municipalidad,
porque nosotros los perseguimos para que cumplan con el PP y eso es una
propiedad ahora del vecino que estd en el centro vecinal (...) Eso también fue bueno
para que se empiece a pagar la deuda, porque estdn haciendo cosas nuevas y
también pagando la deuda. El trabajo no fue en vano. (Cba_Participante_2 _2015)

Estd bien, se merecen todo porque ustedes lo custodiaron en esos tres anos donde
el PP no era de nadie, se reunian solos en la noche a hacer carta documento, a
dividir la plata para ver si no la perdian y todo lo demds, y eso es responsabilidad
del Ejecutivo, pero ellos lo custodiaron, entonces digo, vienen momentos en que
este PP se haga abierto a los y vecinos. (Cba_Funcionario Politico_1_2015)

(...) incluso hasta los funcionarios aun no la tienen bien consolidada a esta
herramienta, pero que para nosotros es muy importante esa herramienta porque
nosotros votamos las problemadticas y tenemos un presupuesto para ello. Pero ha
sido favorable, ha tenido una evaluacién positiva, no la que uno espera pero ha
sido favorable. (Cba_Participante_2_2016)

En materia juridica, desde el 2008, antes de la primera gestion de Mestre, el PP
cuenta con una ordenanza municipal que lo regula y un reglamento interno
que le da operatividad. Podemos decir que el nivel de formalizacién es alto
comparado con otras experiencias como las de Montevideo y Paysandu que
solo cuentan con un reglamento interno dictado por el Ejecutivo.
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Siguiendo la hipdtesis planteada, la mayor institucionalizacion generaria
instrumentos mas estables y menos contralados politicamente. A) La
continuidad vendriadelamano de un control social fuerte producido porunaval
ciudadano hacia la politica. Lo que se pudo ver en Cérdoba es que la politica del
PP como tal no se ha puesto en cuestion, casi todos mencionan su continuidad
y nadie habla de eliminarla. El aval ciudadano no es masivo, de hecho en
algunos discursos de los no participantes se observa alguna desconfianza, se
habla de que los vecinos no conocen lo que se hace por PP. Sin embargo, la
existencia de casi trescientos centros vecinales con sus respectivos vecinalistas
y las organizaciones sociales que integran las JPV y en algunos casos participan
del PP, hace que exista una base social fuerte. Estas personas tienen capacidad
para ejercer presion sobre el gobierno que intente sacar el PP. Podemos decir
que el costo social de sacarlo seria alto y ademas el gobierno, en un contexto de
grupo restringido, ha logrado controlar la herramienta y realizar inversiones en
areas en las que tenia obligacion de hacerlo. B) En lo que respecta a la influencia
del marco juridico en la relacion participacion- gobierno se puede decir que, si
bien la normativa invita a una participacion abierta y plural en un proceso en el
cual el ciudadano tiene el poder de decidir, el gobierno logra una participacion
restringida y controlada por la via de los hechos.

El gobierno hizo una propuesta de modificacion de reglamento, que sin contar
con la aprobacion regulé anos el proceso y ademas en los hechos terminaba
modificando laordenanza que es unanorma de superior jerarquia (por ejemplo,
eneltemadelasupresiondelosCabildos).Unaexplicacidonprobableesquesibien
elmarcojuridico ponefrenosalavoluntad politica, sino existe una presion social
fuerte,sepuedenhacermodificacionessindemasiadarepercusiénniresistencia.
Alprivilegiarelnuevodisefioalosvecinalistas, estos puedenhacercriticas, poner
trabas al desarrollo de los talleres, exigir mejoras, pero lo hacen a la interna, sin
buscar desprestigiar publicamente a un gobierno que entienden representa
para ellos un avance enrelacion al anterior. Anteriormente se trasladaba gente
en vehiculos solo para la instancia de votacién en la asamblea, eso era muy
criticado por ellos (sumado a la baja ejecucion de las decisiones tomadas).
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Es probable que estas indefiniciones normativas que apartan al gobierno de los
marcos juridicos sea soportada no porque se trate de militantes de partido de
gobierno(notenemosevidenciaqueasilodemuestre)sino porquelosvecinalistas
se reconocen en una mejor posicion y pueden reclamar por los problemas de
ejecucion u otros aspectos, pero no buscaran desprestigiar al gobierno. Asi,
con excepcion de los escritos que realiza en su pagina la Red Nuestra Cordoba,
no se ha visto, ni siquiera en el periodo de campaha, cuestionamientos a estos
procedimientos poco claros desde el punto de vista legal.

4.5. Analisis de la posicion del PP en el organigramay su
relacién con el alcance del mismo

De los cuatro casos analizados, el de Cordoba es el que posiciona la politica
en una mayor jerarquia ya que el PP es una politica publica que tiene una
direccidén especifica para su ejecucion. Sin embargo, desde la Direccion y
desde algunos vecinalistas se sostiene que aun tiene un rango inferior al que
deberia tener ya que para su ejecucion necesita reunir la colaboracion de otras
dependencias gubernamentales, en general, de mayor jerarquia. El reclamo
tiene que ver con un razonamiento en la linea de que si aumenta el status
del PP aumenta la importancia politica dentro del gobierno y eso mejora la
capacidad de negociacion para implementar una politica polirubro, que
uno de los principales desafios que presenta es la capacidad de ejecucion.
Actualmente, el PP es una Direccion, la cual tiene por encima una Subdireccion
de Participacion Ciudadana perteneciente a una Secretaria de Gobierno
Participativo y Desarrollo Social.

Como se ve en la figura 8, la tematica de economia y finanzas pertenece a
otra Direccioén, por lo cual se puede decir que el PP no esta pensado como un
espacio de influencia en términos de definicién de una estrategia de gasto
publico, sin embargo, se puede observar a la participacion ciudadana en la
misma Secretaria que el Desarrollo Social, por lo cual el PP tendria posibilidades
de dialogar con las politicas de desarrollo social aplicadas en el Municipio.
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Figura 8. El PP en el organigrama del gobierno de Cérdoba (2015-2019)

Intendente

Secretaria de Economia y
Finanzas

Secretaria de Gobierno
Part. Ciud. Y Desarrollo
Social

Subsecretaria de
Participacion
Ciudadana

Direccion
de PP

Fuente: Elaboracion propia

La Secretaria de Gobierno, Participacion Ciudadana y Desarrollo Social tiene
un campo de trabajo amplio relacionado a cuestiones civiles, Defensa del
Consumidor, Relaciones Interinstitucionales del Municipio, aspectos relativos
las politicas de descentralizacién de la gestion municipal, a través de los CPC,
y la participacion ciudadana, a través de los centros vecinales, el PP y otros,
a su vez busca promover las actividades deportivas y recreativas con una
perspectiva de inclusion social.

La tematica de participacion ciudadana se ubica en el organigrama del gobierno
de la ciudad de Cérdoba en la misma Secretaria que la de Desarrollo Social y se
puede ver que hay un drea social que funciona en base a determinados programas
existentes que aumentan su cobertura en funcién de los fondos que reciben del
PP. Los acuerdos en esta drea han sido importantes, logrando que el PP ya no
ejecute nada de lo vinculado a este rubro desde la Direccion de PP. Por otro lado,
la Subsecretaria de Participacion Ciudadana tiene una Direccién de Politicas
Vecinales que se ve indudablemente favorecida con los fondos que el PP invierte
en sedes vecinales en su tarea de fortalecimiento de los centros vecinales.
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En sintesis, el PP esta en el organigrama vinculado al area de desarrollo social y
halogrado articularse, colaborary recibir colaboracién de areas pertenecientes
a su misma secretaria. Tanto la participacion en general como el PP estan lejos
del drea presupuestaria y eso va en consonancia con lo observado que es un
tipo de PP que se limita a tomar algunas decisiones (con poco margen de
maniobra) en algunas areas puntuales definidas por el gobierno. Pese a tener
una direccidon propia para su ejecucion se reclama desde actores sociales,
técnicos y politicos, una mayor jerarquia para el érgano que la ejecuta, lo
cual deja en evidencia las dificultades de ejecuciéon que han sido una de las
preocupaciones centrales de este gobierno.

4.6. Conclusiones del capitulo

El PP de Cérdoba muestra un funcionamiento, en las ediciones estudiadas, que
dista mucho de lo que establece la normativa que la regula, al punto que una
descripcion detallada del proceso real hace que sea irreconocible a la luz de la
ordenanza.

El formato actual muestra una participacion restringida en donde predominan
los integrantes de los centros vecinales y algunos miembros de organizaciones
sociales integrantes de las JPV. Pese a que el gobierno muestra un claro
control politico de la herramienta (convocando a quien quiere, modificando
procedimientos, definiendo la oferta, etc.), no se observan evidencias de
vinculos directos entre los centros vecinales o las organizaciones sociales y el
partido de gobierno. Los vecinalistas son criticos y se enfrentan en determinadas
situaciones al gobierno, pero lo que buscan, en general, es una mayor eficaciay
no una restructura del proceso o un cumplimiento cabal de la ordenanza.

Desde el gobierno se argumenta que, por un lado, la metodologia se modificé
de manera transitoria y buscando mejorar la eficacia, sin embargo, hasta el
momentonosevenindiciosde cambioy, porotrolado,lametodologiaactualles
permite invertir en ciertas areas (como sedes vecinales) en las que el gobierno
tiene obligacion de hacerlo y no tiene previsto otros medios para hacerlo.
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Es decir, un grupo restringido de participantes le permite al gobierno un mayor
control de la herramienta y esto, a su vez, le permite dirigir las inversiones
hacia determinadas areas funcionales para el gobierno. Esto mas alla de que el
problema de eficacia tenga un correlato real que le da sustento al argumento
de la simplificacion para mejorar la ejecucion.

EIPP atraveso serias dificultadesaliniciodela primeraadministraciéon de Mestre,
que suspendio el proceso en el 2012 para redefinirlo y buscar hacer frente a la
deuda heredada. En aguel momento fue defendido por la militancia social de
los vecinalistas. Estos son hoy la base que sustenta el proceso, que lleva a un
PP sustentable pero limitado en el perfil de participantes y controlado por el
gobierno. La institucionalizacion juridica, en este escenario, no resulto ser una
variable lo suficientemente fuerte para frenar el control politico, y el gobierno
actué mas por la via de los hechos que del Derecho, generando un PP con
participacion restringida, con escasa deliberacién y con ofertas predefinidas.
Finalmente, el PP se muestra en el organigrama de gobierno lejano de los
organos de presupuesto y finanzas y cerca de los 6rganos de descentralizacion
y desarrollo social, lo cual va en consonancia con la decisiéon de invertir
sistematicamente en sedes vecinales.
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5.1. Introduccion

El Presupuesto Participativo (PP) de Gualeguaychu se implementa desde
el afno 2012. Aqui se analiza la edicion de 2015, correspondiente al ultimo
ano del periodo 2011-2015 y la de 2016, en todo el periodo implementado
por un gobierno del Partido Justicialista, reelecto (aunque hubo cambio de
autoridades ya que la faccion que habia estado en el gobierno hasta 2015 fue
derrotada™).

Las entrevistas que se analizan en el capitulo se realizaron durante la campana
electoral de 2015 y luego de la implementacion del PP en su edicion de 2016.
Las observaciones de asambleas corresponden ala edicion 2016.Si bien a partir
de ese ano el PP amplioé su oferta incorporando una propuesta especifica para
adultos mayores que se suma a la ya existente de PP joven, en lo que tiene que
ver con el disefio general del PP, al igual que en el caso de Cérdoba, no hubo
cambios tras las elecciones, como tampoco los hubo en la percepcion de los
actores sobre el funcionamiento entre la ultima edicién y las elecciones, por lo
gue se presentan en un analisis unificado. Cabe senalar que en las entrevistas a
representantes del gobierno se menciond la intencion de transformar el disefio
del PP general en caso de resultar reelectos, pero al encontrarse regulado por
una ordenanza, ésta transformacion legislativa recién se produjo en junio de
2017, siendo la primera edicidon desarrollada con el nuevo marco legal la de
2018. Pese a que el periodo queda fuera del analisis delimitado para esta tesis,
en el apartado de cambios y continuidades analizaremos los aspectos que se
modificaron a partir de esta nueva ordenanza.

15- La presidenta Cristina Fernandez de Kirchner ordend suspender las primarias y proponer
candidaturas en base a los resultados de encuestas de intencion de voto. En Gualeguaychu no

se acepté la orden del Partido Justicialista y hubo primarias.



Mariano Suarez Elias

167

5.2. Alcance
5.2.1. Analisis del diseino institucional

La ley provincial N° 10.027 que regula el régimen Municipal de la Provincia de
Entre Rios habilita la posibilidad de incluir en la elaboracion del presupuesto
la participacion ciudadana. Teniendo como base este marco, el PP de
Gualeguaychu en las ediciones estudiadas (2015-2016) se encuentra regulado
por la ordenanza N°11.654/11 del ano 2011, un reglamento interno de la
misma fecha que se coloca como anexo de la ordenanza y otro del ano 2013
que especificamente trata de la composiciéon y funcionamiento del 6érgano
Consejo de Presupuesto Participativo.

El PP de Gualeguaychu puede clasificarse como territorial, ya que para su
aplicacion se divide la ciudad en nueve zonas. La ordenanza establece que
en ellas se realizaran asambleas vecinales para hacer diagnésticos, elaborar
proyectos y definir prioridades. El reglamento interno establece que en
las asambleas barriales se llamara a la presentacion de ideas por parte de
cualquier vecino de la zona, las que deberan ser respaldadas por un minimo
de 20 firmas. Luego, las ideas se transformardn en proyectos concretos para
lo cual, en caso de ser necesario, los vecinos interesados podran solicitar al
Municipio talleres con personal especializado a efectos de contribuir en la
formulacion. Los proyectos podran ser de obras o servicios comunitarios.
Este es un aspecto importante en relacion al alcance, ya que dentro de
estas dos macro-areas la gente puede presentar propuestas de las mas
variadas tematicas. Dicho de otra forma, la normativa deja un margen de
libertad muy grande para que la ciudadania haga emerger problematicas
y soluciones creativas. Los montos maximos por proyecto no estan fijados
ni en la ordenanza ni en el reglamento, asi como tampoco se establece el
monto que debera destinar el Municipio a la implementacion de esta politica.
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Sinembargo, enlasdos ediciones estudiadas el monto destinado a cada distrito
fue de aproximadamente 29.000 USD, lo cual significa un total aproximado de
261.000 USD para toda la ciudad (un monto comparativamente bajo)'.

Elreglamento no establece con claridad cuandoy como tendra lugar el proceso
de elaboracién de diagnosticos zonales y el trabajo conjunto para el desarrollo
de estrategias orientadas a resolver los problemas identificados, mas bien se
trata de un llamado abierto a la postulacion de propuestas por parte de grupos
e instituciones que identifican una determinada problematica o carencia y
la plasman en un proyecto. Luego, en la implementacién se apuesta por la
generacion de consensos para la priorizacion de los aspectos mas relevantes
para la zona. El reglamento establece que en caso de que ese acuerdo no se
produzca, se convocara a una instancia de eleccion con voto secreto'’. Como se
vera en el andlisis de las observaciones y de las entrevistas, esto en los hechos
cristaliza en una multiplicidad de proyectos inconexos entre si. Los consensos
refieren no tanto a la priorizaciéon por relevancia como a la distribuciéon entre
actores (“que todas las propuestas se lleven algo”), aunque ello implique darle
a las iniciativas un alcance muy inferior al previsto originalmente. De manera
que los montos son bastante bajos si se los compara con las otras experiencias,
si bien la comparacion debe tener en cuenta las diferencias de tamano, a su
vez, el reglamento no prohibe pero tampoco exige propuestas de mas porte,
que impliquen un acuerdo entre varias instituciones buscando mayor impacto
en el conjunto de la comunidad.

16- Cabe aclarar que el drea de comisiones vecinales dispone también de presupuesto en donde
se abordan temas que el Municipio considera que se deben desarrollar si o si, entonces muchas
obras se hacen por esta viay no por PP (por ejemplo cordén cuneta). Es decir, la misma Secretaria
utiliza mas de un mecanismo complementario para la participacion de los vecinos

17-El reglamento establece que en caso de no llegar a acuerdo se convocara elecciones, a través
de voto secreto, en la primera semana del mes de diciembre del ano en el que se desarrolla el
proceso participativo. En la convocatoria podran participar todos los ciudadanos habilitados
para votar con residencia permanente en el Municipio, pudiendo cada persona optar hasta por
dos proyectos que hayan obtenido factibilidad. EI Departamento Ejecutivo queda facultado
para reglamentar en todos los aspectos vinculados a la seleccion o eleccién de los proyectos.
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Otro aspecto relevante para evaluar el alcance de la politica es que la ordenanza
prevé la celebracion de convenios con las organizaciones de la sociedad civil
a efectos de la ejecucion. El reglamento establece que la Comision Vecinal o la
asociacion e institucion sin fines de lucro involucradas deben tener personeria
juridica y, en caso de no existir Comisién Vecinal, se creara una a ese unico
fin. De esta forma, se habilita el traspaso de fondos y la posterior rendicién
de ejecucion. Asi, si bien pone algun limite a los efectos de postular ideas,
habilita una ejecucion mas agil que la modalidad en donde la ejecucién se
implementa exclusivamente a través de las diferentes areas del gobierno, por
lo que a priori se la puede valorar como un elemento positivo para fomentar
el alcance (aunque como efecto indirecto incentiva a la sociedad civil barrial
a organizarse segun estructuras predefinidas por el municipio, como es en
concreto la Comisién Vecinal).

En lo que respecta a la coordinacion con las diferentes areas de la Intendencia,
el reglamento establece que para la factibilidad técnica de los proyectos, los
mismos seran visados por el area de la Intendencia a que corresponda. Este
aspecto le da al PP un caracter transversal ya que sus propuestas pueden ser
de la mas variada indole y por tanto ser estudiadas por multiples areas del
Municipio. Sin embargo, como se dijo en el parrafo anterior, a los efectos de
la ejecucion se prefiere un mecanismo mas agil y menos dependiente de los
ritmos y voluntades de las distintas areas administrativas.

Finalmente, la normativa no prevé ningun tipo de tratamiento para los
proyectos no aprobados, ya sea por falta de apoyo o por problemas de
factibilidad técnica o econdmica.

18 - Este aspecto se esta intentando profundizar en las Ultimas experiencias del PP de Montevideo

y es ademas una de las incorporaciones de la nueva ordenanza de 2017 del PP de Gualeguaychu.
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5.2.2.Lavoz de los actores
5.2.2.1. Impacto de las propuestas

El PP de Gualeguaychu es de tipo territorial. Como reflejan otras experiencias
analizadas en la literatura académica para este tipo de disenos, se ve una
gran dispersion de propuestas pequenas que involucran a muchos actores
territoriales (Suarez, 2015)'. El crecimiento del presupuesto destinado entre
2012y 2016 no se reflejé en un crecimiento del porte de las propuestas, sino
en un crecimiento casi constante de la cantidad de propuestas aprobadas a
través del instrumento participativo: 65 en 2012, 118 en 2013, 105 en 2014,
149 en 2015y 191 en 2016. Entre 2012y 2016 el presupuesto aumento a algo
mas del triple (140 mil en 2012 y 450 mil en 2016) y las propuestas aprobadas
aumentaron un 34%.

A diferencia de las experiencias uruguayas, en Gualeguaychu se reserva
la votacién como forma de elegir propuestas para una ultima instancia,
en caso de que no haya consenso en la asamblea final. Este mecanismo no
ha sido utilizado nunca todavia porque las decisiones siempre han sido
acordadas. Sin embargo, esta modalidad deliberativa no ha redundado en
una légica de acuerdos sobre problematicas comunes de la zona si no en una
gran cantidad de propuestas micro. Si bien el diseno habilita a que el total
del dinero sea destinado a un solo proyecto, este punto no es ni siquiera
planteado como posibilidad. Por el contrario, los actores ya llegan a las
asambleas con determinadas propuestas, las adaptan pero las mantienen.
Si logran superar los controles de viabilidad técnica, las propuestas pasaran
a la asamblea final donde, en general, no se deja sin financiamiento a
ninguno de los proyectos presentes. El reto es entonces adaptar todas
las propuestas (ir reduciendo sus importes) al monto total disponible.

19- En general la literatura muestra que los PP con enfoque territorial tienden a generar una
multiplicidad de demandas fragmentadas (Annunziata, 2011; Bascondi, 2009; Ford, 2007, entre
otros)
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Estos ejemplos extraidos de entrevistas a participantes lo muestran:

(...) nosotros plantedbamos originalmente la compra de ciento veinte sillas para
el club, terminamos con cincuenta porque si no, no alcanzaba la plata, y todos
tuvimos que bajar un poco para que nadie se fuera sin nada. Esto siempre es asi.
(Gehu_Participante_2_2015).

(...) estamos excedidos tanta plata, tenemos que bajar entonces, y ahi todos iban
bajando un poquito, un poquito, un poquito, y ahi se veia de llegar al limite para
quetodos aunque sea algo se lleven. Nosotros de entrada nos habiamos planteado
en la zona que todos algo nos teniamos que llevar, aunque sea poquito pero todos
llevabamos algo (Gchu_Participante_5_2016).

Como se puede ver en el discurso de los participantes hay consensos
iniciales en donde se acuerdan criterios para utilizar a la hora de resolver las
financiaciones. Tanto los ciudadanos de Suburbio Sur como los de la Zona 3
Hospital, manifiestan que laidea que prima es que todos se lleven un poco. Hay
detras una nocion de justicia social bastante compartida por los participantes:
que nadie se vaya con las manos vacias.

Pedimos 20 mil pesos y salimos con 14 mil pero ligamos algo. A nosotros todo nos
viene bien (...) (Gchd_Participante_1_2015)

Sin embargo, es posible advertir algunas voces que plantean que esta forma
de proceder no hace justicia a la relevancia social de los temas y que en
realidad hay personas e instituciones que ya conocen la dindmica y plantean
estrategias (con sobrecostos o presentando dos propuestas) para que esa
rebaja producida en las asambleas no afecte mayormente lo que pensaban
hacer.
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Lo que pasa es que para los que ya tienen experiencia es distinto, yo era la primera
vez que presentaba un proyecto de PP y es la primera vez que iba también a ver
cdmo era. Sabiendo cémo es, ahora, uno presenta un proyecto de 300mil pesos
para bajarse a lo que realmente necesita, nosotros fuimos y presentamos lo justo
(...) o presentaban 2 o 3 proyectos para bajar uno, y cuando todos empiezan a
bajar te entran a mirar y te dicen ;y vos? (Gchu_Participante_5_2016)

Me parece que es muy amplio el PP para las cosas que se presentan, no me parece
que tengan que ir juntos los proyectos de inclusion social con los proyectos de
infraestructura (por ejemplo), porque me pasd de estar peleando por un taller para
chicos que realmente lo necesitan, que no se puede comparar con un alumbrado
publico, o sea, no es lo mismo (...) me parece que no es lo mismo y que se deberian
dividir las instancias porque no tenés argumentos para hablar, la gente no te
escucha, no le importa, es horrible, horrible. (Gchu_Participante_5_2016)

El discurso que antecede plantea con claridad que el hecho de que todos se
lleven algo del presupuesto no necesariamente implica que se esté siendo
justo, incluso desde la perspectiva de los participantes. El participante
citado arriba advierte la percepcién de que algunos grupos e instituciones
han previsto que en las asambleas todos deberan recortar sus propuestas y
entonces presentaron precios mas altos o presentaron dos propuestas para
luego quedarse con una.

Ademas se plantea la idea de que todos defienden sus propuestas, sin generar
una mirada global del territorio, no se evallan las propuestas presentadas y
se priorizan en base a las necesidades o a criterios acordados. Simplemente se
trata de que todas las propuestas se lleven algo equiparando su estatus.

Esta forma de decisién lleva a que el PP de Gualeguaychu tenga una
gran dispersion de las inversiones, las que ademas habian sido pensadas
originalmente para un monto que luego no es el que reciben. El porte de las
inversiones es muy pequefo ya que cada zona tiene 450 mil pesos para gastar
y definen en general gastarlo invirtiendo en cerca de 20 propuestas.
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En relacién a la amplitud de las tematicas que se pueden plantear, se puede
decir que es bastante abierto, dejando afuera sélo obras de infraestructura
de gran porte como pavimento, cordon cuneta, cloacas y agua. El argumento
expresado por el gobierno para que estos temas no entren es que se dispone
de programas de participacion ciudadana especificos para trabajarlos y que
seria imposible con esta metodologia hacer frente a gastos de ese porte. En
comparacionconloquesucediaenlaexperienciade Cérdoba,aquilaciudadania
puede expresar sus preocupaciones y transformarlas en propuestas concretas,
el disefio no pone demasiadas restriccionesy eso permite presentar propuestas
de la mas variada gama, por ejemplo: “instalacién de luminarias, equipamiento
para instituciones educativas, mobiliario, playones deportivos, mejoramiento de
espacios comunitarios, trazado de veredas, talleres y capacitaciones, maquinaria,
materiales, cestos de residuos, cerramientos, cdmaras de seqguridad, herramientas,
juegos para plazas, etc.” (Gobierno de Gualeguaychu, 2016).

Se observa, por un lado, un PP que abarca amplios temas y que deja que
sean los propios ciudadanos los que armen las propuestas en funcién de sus
valoraciones y necesidades, lo cual es positivo para el alcance de la politica.
Pero, por otro, esto deriva en una dispersion de inversiones inconexas y de
escaso porte que no permite grandes obras o proyectos sociales para la zona.
Las propuestas son en buena parte vinculadas a las organizaciones que las
proponen: escuelas, guarderias, clubes, asociaciones de jubilados entre otros.
Algunas instituciones han pensado su participaciéon en el PP en el largo plazo
y de esta forma han pensado proyectos grandes para ser abordados de forma
secuenciada. Esto mejora el impacto pero sigue estando en la légica de las
partes y no del conjunto.

Nosotros todas las veces presentamos lo del salén, lo vamos armando por parte ya
que los dineros no dan para hacerlo de una. (Gchu_Participante_ 1_2016)
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Otro aspecto importante, y sobre todo teniendo en cuenta que el PP no
pone demasiadas restricciones en relacion al tipo de propuestas, es el de la
ejecucion. De acuerdo al discurso del responsable de PP, el municipio utiliza
las siguientes modalidades de ejecucion, transferencia de fondos (usada en
situaciones puntuales, sobre todo para pago de sueldos), compra de insumos
a través de la seccion compras del municipio y licitaciones de empresas para
obras.

Tratamos en general de no darles la plata como hacen en otros lados, pero el
resto pasa por nuestro sistema de compras municipales que incluye inclusive
licitaciones (...) solo en algunos gastos muy pequenos de algunos proyectos les
damos un subsidio con rendicion de cuentas pero son gastos muy pequenos.
(Gchu_Func_Politico_1_2015)

Para las obras, el Municipio opta en general por la contratacién de empresas,
de esta manera busca una ejecucidon mas agil que la realizacién a través de las
propias areas del Municipio. La valoracion de los entrevistados en relaciéon a
como funciona la ejecucién es altamente positiva.

Ha sido perfecto, para nosotros perfecto, no tenemos nada que decir. No he
escuchado problemas en materia de ejecucion. Lo que pasa que hay algunos que
demoran un poquito mds que otros para cumplirse (...) Nosotros tenemos una
cooperativa que se encarga de la construccion, ella es contratada por el Municipio
para hacer este trabajo. (Gchu_Participante_ 2_2015)

(...) habiamos presentado una factura de un lugar donde vendian los materiales
entonces los del PP fueron a ese lugar y compraron y nos mandaron los materiales
ya comprados. A través del suministro de la municipalidad, y después lo que es
el sueldo de mi companera, se habia pedido 20 mil pesos por todo el ario y se lo
pagan en cuotas (...) Esto anduvo bastante rdpido. (Gchu_Participante_5_2016)
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De acuerdo a los datos publicados por el gobierno en mayo de 2017 se habia
ejecutado el 90% de las obras aprobadas a mediados del 2016 y se estaba
trabajando en las restantes. Habiendo ademas cumplido con el 100% de los
proyectos del PP jévenes y se estaba trabajando en la ultima obra pendiente
del PP de adultos mayores. Se puede decir que la valoracién positiva coincide
con los datos y pese a tratarse de un PP que acepta una amplia variedad de
tipos de propuestas ha logrado una ejecucién muy eficiente.?

5.2.2.2. Coordinacion y cooperacion con el PP

En el punto de la coordinacién del PP con otras areas del gobierno se advierte,
tanto por parte del responsable politico como por una técnica del programa,
que ese es un punto en el que se debe mejorar. Se percibe la burocracia estatal
como un aspecto que choca con estos programas participativos que son mas
dinamicos y trasparentes.

Lo que nos pasa a nosotros es lo que les pasa a todos los otros municipios,
es un programa que choca contra la burocracia municipal (...) (Gchu_Cargo
Politico_1_2015).

Se menciona concretamente la necesidad de coordinar con el area de
planeamiento, buscando compartir informacién para potenciar el PP.

(...) una buena experiencia fue la que una vez llevaron de Planeamiento a una
zona un proyecto integrado, bueno lo mostraron con video con todo, estd divino
pero la gente ya habia votado, ya tenian en mente otros proyectos. Eso estd
bueno que se haga al inicio mostrar lo que se estd pensando, lo que se quiere
hacer, para después ahi si empezar a desarrollar un proyecto. (Gcht_Funcionario
Técnico_1_2015).

20- Véase http://www.gualeguaychu.gov.ar/noticia/3680-el-90_-de-los-proyectos-de-
presupuesto-participativo-2016-ya-fueron-ejecutados
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Como se ha dicho en el capitulo teédrico, los temas abordados en el PP
tienden a ser mas sustantivos en la medida que éste logra vincularse con
planes estratégicos de desarrollo (Schneider y Welp, 2015). Lo que se observa
en Gualeguaychu es una fragmentacion de la inversién, sin una vision del
desarrollo de la zona o la ciudad. Si bien, segun las entrevistas realizadas, los
responsables del area de PP lo ven como un aspecto interesante para potenciar
la herramienta, hasta ahora no ha habido una articulacion virtuosa.

Desde el PP se tomo la decisién de que la ejecucion de la politica no pase
por obra publica con el argumento de no quitarles recursos a otras areas,
pero al mismo tiempo esto les evita someterse a algunas trabas. En general,
el involucramiento de otras areas es valorado como muy bajo por quienes
trabajan en PP.

Nosotros tomamos la decision de que Obra Publica no ejecute nada, porque no
quisimos sacarle recursos a esa drea. El involucramiento de otras dreas es muy
bajo, de hecho los concejales tendrian que controlar un poco mds por ordenanza
y, sin embargo, prdcticamente nunca van a las asambleas, son muy pocos los que
concurren (...) Se ha mejorado un poco pero dista muchisimo de ser un programa
que estd arraigado dentro de las diferentes dreas del municipio. (Gchu_Cargo
Politico_1_2015).

Es posible decir que el PP logré una forma de ejecucion relativamente rapida
de proyectos de poco porte, y esto lo hizo con una escasa colaboracion de
las otras areas del gobierno. Se advierte que las posibilidades de trascender
la resolucion de asuntos puntuales y dotar a la participacion de un sentido
mas estratégico necesita el involucramiento de otras areas, pero desde los
funcionarios del PP se lo ve todavia como algo lejano.
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5.2.2.3. Orientacion de politicas publicas

Finalmente, en la capacidad del PP de orientar politicas publicas, si tomamos
como indicador qué sucede con los proyectos no aprobados, tenemos que,
al igual que en las otras experiencias analizadas en esta tesis, no tienen un
destino institucionalizado de canalizaciéon de demandas. Si se menciona que
algunos proyectos de mas porte, que no se han podido viabilizar por el PP, se
han tomado desde otras areas, pero en general la capacidad de nutrir estas
agendas no es muy grande. Debemos tener en cuenta que debido ala dinamica
que ha adquirido la toma de decisiones, en general, las propuestas que no
salen aprobadas son basicamente aquellas que no tiene viabilidad. También es
posible que se descarten algunos proyectos provenientes de instituciones que
presentaron mas de uno, ahi la institucion o bien renuncia definitivamente a
uno de ellos o busca otras estrategias para realizarlo.

(...) por parte del Municipio no suele pasar de que consigan para ejecutar por otro
lado lo que no se financia (por el PP), pero las propias instituciones si mueven para
consequir a través de sus propios organismos o como nosotros que hicimos dos en
uno. (Gechd_Participante_3 2016)

Al igual que la colaboracion del gobierno hacia la gestién del PP, la capacidad
de éste de nutrir las politicas del gobierno es muy escasa. Se puede decir que
el PP no estd jugando un rol estratégico de planificacion y se acerca a lo que se
ha definido como tipo “Compensatorio orientado a la cohesién social” en donde
una pluralidad de ciudadanos toman decisiones con autonomia, no habiendo un
interés del partido o del gobierno de manejar la participacion. Como contracara,
el gobierno no concibe la politica como una herramienta util de gestiény de esta
forma no destina montos importantes y no genera articulaciones fluidas entre
esta politica y el resto de la gestidn. Asi el PP en Gualeguaychu es una politica
participativa de consenso que apunta a fortalecer la cohesién social resolviendo
problemas puntuales, mientras que la planificacién y toma de decisiones
estructurales para el desarrollo de la ciudad se implementan desde otras areas.
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5.2.3. Observacion de asambleas
Suburbio Sur

El proceso de PP en Gualeguaychu implica la realizacién de cuatro encuentros
asamblearios en cada una de las zonas. En el ultimo encuentro se busca
llegar a acuerdos sobre qué proyectos financiar y con qué monto. Es en esta
ultima asamblea, en la edicion del ano 2016 (el 28 de julio), donde se realizo la
observacion.

El Suburbio Sur es el territorio urbano mas grande de Gualeguaychd.
Antiguamente era caracterizado por sus chacras, pero con el paso del tiempo se
fueron construyendo planes habitacionales siendo hoy un area superpoblada
y heterogénea (Diario el Argentino, 2017).

La asamblea se desarroll6 en el salébn comunal de la zona, el dia 28 de julio de
2016alas20:00 horas.Lamismatuvounaduraciénde 2 horasaproximadamente
y conté con la asistencia 52 personas que representaban a instituciones
educativas, sociales, vecinos auto convocados y diversos colectivos de la zona.
La asistencia de hombres y mujeres a la asamblea fue similar. El salén estaba
dispuesto con una mesa con sillas delante, detras se colocaron varias filas de
sillas de plastico sin mesas. Los funcionarios se ubicaron al frente proyectando
imagenes en una pantalla que permitia visualizar los proyectos y los costos,
asi como las modificaciones que sufrian a medida que avanzaba el encuentro.
Habia cuatro miembros de Municipio: el encargado de la Secretaria del Poder
Popular (Daniel Vaena), la directora del Gobierno del Pueblo (Maria Siria Ghisi),
la arquitecta del programa (Estefania Rivas) y otro técnico del equipo.

El Secretario del Poder Popular inaugura la asamblea describiendo el
proceso, lo que busca el PP y como serd la dinamica de la reunion y
toma de decisiones. Esto no se discute, simplemente se comunica. El
Secretario define su papel como un mediador - coordinador. Es un dato
interesante, ya que es el encargado de una Secretaria con varias direcciones.
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El PP depende de una de ellas, evidentemente dentro de la Secretaria se le
da un rango importante al punto que el mismo Secretario es quien modera
la dinamica. Participa también la responsable de la Direccion del Gobierno
del Pueblo de la cual depende directamente el PP. El moderador habla de
la importancia del respeto aun en la no coincidencia. Dice que si llegado el
momento no hay acuerdo habra votacién, pero aclara que hasta el momento
no se ha tenido que hacer (claramente se incentiva el no tener que llegar a esa
instancia).

Al comienzo de la Asamblea se menciona que hubo proyectos que no
presentaron el detalle presupuestal y por tal motivo fueron excluidos. Luego,
se proyectan todas las propuestas aprobadas para esta asamblea final, con
el detalle de presupuesto de cada una y el total de presupuesto de todas las
propuestas, 1.303.013 pesos argentinos. De manera que la asamblea arranca
con casi el triple del monto maximo para la zona, 435.000 pesos. De aqui en
mas la dinamica de la asamblea consistira en que los participantes, como en un
remate, vayan haciendo propuestas de ajuste de sus proyectos para contribuir
a bajar ese total a un punto en el que los montos asignados a la zona logren
cubrirlos. La tarea fue compleja porque luego de una primera rueda de ajustes
aun se estaba lejos de la reduccion necesaria. Desde el gobierno se hicieron
sugerencias para tratar de destrabar la situacion y tratar que prime la légica
de “todos se llevan un poquito”. El moderador sefalé que disponen de 450 mil
pesos por lo cual no era posible pedir proyectos de mucha plata, 100 o 200
mil. Queda claro que los proyectos de mas porte no son alentados. En esta
|6gica solo se puede esperar muchos proyectos pequefos e inconexos entre
si. Se debe tener en cuenta, ademas, que esta asamblea es el cierre de un ciclo
participativo, por lo cual, los proyectos sobredimensionados ya se deberian
haber trabajado y adaptado, de manera de ajustarlos a la légica que estaba
primando tanto en los representantes del gobiernos como en los participantes.



ARTICULACIONES ENTRE PARTICIPACION Y REPRESENTACION

180

Sin embargo, un participante advirtio en la asamblea que la dinamica tal como
estaba planteada era perversa porque a él nadie le dijo en asambleas anteriores
que pidiera poco, al contrario se lo animaba a pedir mas sillas, entonces ahora
deben bajar y bajar y los que han pedido justo lo que necesitaban se quedan
con menos y otros que ya conocian la dindmica pedian mas para bajar o mas
de un proyecto tenian la posibilidad de ajustar sus propuestas y quedarse con
lo que les interesaba realmente. O sea, hay una critica directa a la metodologia.

La asamblea fue pasando por diferentes momentos pero siempre en la
busqueda de reducir los montos. EIl moderador hizo mas de una vez la
advertenciade quedenolograrunacuerdo que esté dentrodelas posibilidades
presupuestales del PP se iria a una instancia de votacion y que ésta se haria
con los montos originalmente presentados, lo cual implica que habria muchas
propuestas no financiadas. Una de las formas utilizadas para bajar los montos
fue la exigencia de presencia de participantes que respaldaran la propuesta, en
determinados momentos se paso lista para ver si estaban y se fueron bajando
aquellas propuestas que no tenian representantes presentes. Es interesante
remarcar que no se evaluaba el contenido y el posible efecto para la zona de
las propuestas que se bajaban, sino que simplemente se lo veia como una
oportunidad para reducir costos sin afectar las propuestas de los presentes.

Otro argumento utilizado por los participantes en varios momentos de la
asamblea fue que los que tenian mas de un proyecto descartasen alguno
para que todos se pudiesen llevar algo. Hubo un proyecto puntual que se
bajé porque al tratarse de una propuesta cara, de veredas, no se podia rebajar
para hacer media cuadra de vereda en lugar de una, al principio se hizo esta
rebaja y después los propios promotores de la propuesta advirtieron la falta
de coherencia y decidieron bajar del todo la propuesta. “Nos seguiremos
embarrando” dijo uno de los impulsores de la misma.

En esta dinamica los participantes ademas de hacer los ajustes que consideran
posibles en sus propuestas observan las otras y tratan de presionar hacia la
baja a determinados proyectos, asi se generan algunas situaciones tensas.
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Por ejemplo, algunos participantes presentan un argumento en contra de
una propuesta en donde la sede del club social donde se haria la inversién
era propiedad de la persona que presentaba la propuesta, por lo cual todo lo
invertido quedaria parasu patrimonio. Estofue cuestionado, perofinalmente no
se bajo la propuesta. Se observaron también discusiones con participantes que
no habian bajado su presupuesto en toda la asamblea pero que argumentaban
que ellos tenian una sola propuesta y que no habian sobredimensionado los
rubros por lo que bajar implicaba no poder llevar a cabo la misma. Hay un caso
particular de una propuesta de taller para nifios en situacion de exclusion que
en un momento se la invita a bajar sus rubros generando la molestia de los
participantes que lo presentaron y evidenciando que para muchos el PP es
una herramienta para obtener recursos para sus grupos e instituciones y no
para pensar en términos de equidad social. La discusién evidencia que podrian
establecerse prioridades o rubros, con el argumento de que hay proyectos de
inclusioén social que podrian tener mayor validez que otros. De todas formas,
pese a la intensidad de la discusién, no llevé a la asamblea a adoptar un criterio
de priorizacién en base a ello.

En términos de alcance se debe mencionar que las propuestas no solo implican
baja inversion, sino que las rebajas que se hacen durante la asamblea se hacen
sin mucho criterio técnico, simplemente se calcula “a 0jo” en base a como va
la dindmica. Se puede decir, por ejemplo, “yo de 10 luces bajo a 5" pero no es
claro por qué 5. El moderador, advierte solo en algunos casos puntuales que el
proyecto asi como queda, con la rebaja, no es coherente y solicita que la rebaja
no se haga.

En relacion a la coordinacion con otras areas del gobierno, en la asamblea
se observa una situacion que muestra que, pese a lo mencionado en las
entrevistas, existe un didlogo e intercambio de informacién con algunas areas.
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En concreto, a un proyecto que tenia que ver con transito, que implicaba el
colocado de carteleria y lomos de burros, se les dice a sus impulsores que
estuvieron reunidos con transito y que la colocacién de lomos de burro
es algo complicado que se tiene que estudiar muy bien, por lo cual, solo le
presupuestaron la carteleria y les indican que para lo otro deberan reunirse
con transito para ver la viabilidad y tal vez relocalizarlos. Por lo pronto, eso
no se presupuestd dentro del PP. Si le buscan una solucién sera por el propio
presupuesto de transito pero no quedd ningin compromiso asumido.

La asamblea cierra luego de mas de dos horas con una coordinacién telefénica
hecha por el Secretario del Poder Popular, que moderé la reunién, y tomé la
iniciativa de llamar a la escuela técnica EET N°3 para pedirles un precio de
un servicio para un proyecto y de esta forma se bajé los costos del mismo y
permitid cerrar la asamblea habiendo logrado la meta presupuestal.

Zona 3, Hospital Bicentenario

La Zona 3 estd ubicada en el centro de la ciudad de Gualeguaychu. La
asamblea tuvo lugar en la Escuela Técnica EET N°3, ubicada en Rawson 315,
el dia 26 de julio de 2016 a las 20:00 hs. Tuvo una duracion aproximada de 1,5
horas y asistieron 36 personas (24 mujeres y 12 hombres). Se realizé en un
salon de clase de la escuela técnica, que contaba con mesas para dos personas
dispuestas en tres filas, al frente se ubicaron los representantes del Municipio
en una mesa de tipo escritorio sobre la que colocaron el proyector.

Por el Municipio concurrieron el Secretario del Poder Popular (que al igual
que en Suburbio Sur dirigié la asamblea), la encargada de la Direccion del
Gobierno del Pueblo y una integrante del equipo técnico de PP (arquitecta).
Los funcionarios se ubicaron al frente y las personas en mesas dispuestas en
filas al igual que un salon de clases.
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La asamblea comienza con la explicacion de la dinamica, se informa que se
inicia con un monto total de 1.100.000$ (73.333 USD) y que se debe bajar a
435.000S$ (29.000 USD) que es lo que hay para el distrito. Se aclara que de no
haber acuerdo se pasara a una instancia posterior de votacién. Al inicio de
la asamblea se comunica desde el gobierno que se decidié declarar inviable
una propuesta sobre aguas pluviales que superaba los 400 mil pesos (26.666
USD). Se argumentd que era imposible hacerla ya que consideran que no es
posible hacer este tipo de obras a través de PP. En el mismo sentido, durante
toda la asamblea se presionara sobre los proyecto de mas porte que en
general implican obras publicas como veredas, etc. El moderador sugiere en
determinado momento que los proyectos de muy poco porte no se reduzcan
o hagan reducciones de poca magnitud.

Al igual que en Suburbio Sur, en la Zona 3 la dinamica implica ir recortando
los proyectos para aproximarse al monto. Esta asamblea es mas pequefay se
desarrolla con menos conflictividad que la de Suburbio Sur. En un momento
se plantea por parte de un participante darle prioridad a los proyectos de
contenido social, es decir, tratar de no reducirlos tanto, y se genera bastante
acuerdo con este criterio. Algunas instituciones que tenian mas de un proyecto
deciden bajar uno de ellos para achicar el valor total. La asamblea a través de
diferentes mecanismos presiona para que los que tienen varios proyectos bajen
uno o para que los proyectos muy caros bajen sus costos. A los 45 minutos de
comenzada la actividad se vota para bajar a los proyectos cuyos propulsores
no estan presentes. Con este criterio se bajan dos propuestas y pasan a quedar
en total 750.000$ (50.000 USD).

Al igual que en la de Suburbio Sur, no hubo realmente una priorizacién, sino
gue mas bien se recortaron los presupuestos de todos, solo se priorizo en los
casos en que habia multiples propuestasy en tal caso fue la propia organizacion
la que priorizd por uno de sus proyectos.
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Annunziata (2013), menciona dos variantes tedricas en la literatura sobre
deliberacion, los conversacionales y los de arte oratorio o retoricos. Los
primeros, se basan en laidea de un intercambio puro de argumentos racionales
desinteresados, en ellos se rechaza la negociacion, la accion estratégica y la
mera agregaciéon de preferencias. Se trata de un modelo teérico en ninguna
circunstancia observable porque siempre hay seres humanos situados
concretamente en clave de género, estrato social, etc. Los sequndos, parten de
una idea mas realista del tipo de intercambio que predomina en las asambleas
y aceptan que existe deliberacion en la medida que no todos los participantes
tengan posicién tomada de antemano. Se acepta que un participante compita
con otros buscando que su posicidn sea la ganadora. Pese a estas diferencias
de exigencias, ninguno de los dos modelos admite el testimonio como
forma de deliberacion, este seria un discurso sin demasiadas pretensiones
de convencer a nadie y sin pretender a partir de ellos contribuir a decisiones
colectivas. Las asambleas de Gualeguaychu estarian préximas a un modelo
retérico, encontrandose una alta predominancia de personas con posiciones
tomadas y acciones estratégicas, generdndose como consecuencia un escaso
margen para convencer a los demas de que se esta frente a una propuesta
valiosa que merece ser apoyada y priorizada.

La asamblea transcurre en esta ldégica, en la cual se van bajando
estratégicamente algunos proyectos y los montos de todos, buscando que
todos los grupos u organizaciones puedan obtener algo de dinero para sus
fines. En el final, el Secretario del Poder Popular decide cerrar pasado por 5
mil pesos del maximo admitido, él mismo argumenta que el hablara con los
trabajadores de la cuadrilla para que realicen la mano de obra en un proyecto
de vereda y de esa forma cerraran los costos de manera adecuada.

En sintesis, en relacién al alcance se puede decir que Gualeguaychu opta por
una metodologia en donde la dinamica lleva a la presentacién y aprobaciéon de
muchas propuestas de bajo monto por cada zona. No se realizan diagnosticos
gue permitan priorizar propuestas con un criterio zonal o barrial, sino mas bien
se piensa desde la perspectiva micro de la organizacién o el grupo informal.
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Si a esto le sumamos que los montos destinados al PP son bajos, tenemos
una politica con inversiones de bajo impacto. En relaciéon a la coordinacién
con otras areas se puede ver, que como es frecuente, el PP necesita de la
colaboracion del resto del aparato de gobierno pero, sin embargo, se buscan
estrategias para moverse con mayor flexibilidad y rapidez de lo que impone la
burocracia estatal. La coordinacion es valorada ain como insuficiente desde el
propio municipio. Finalmente, se han advertido tanto en las entrevistas como
en las observaciones de algunas situaciones puntuales en las que el PP pone
temas a trabajar desde otras areas. Esto ocurre, por ejemplo, con transito, pero
no es visto como una practica habitual y no hay un mecanismo institucional a
través del cual las propuestas que no son viables para el PP o que no reciben
apoyos pasen a consideracién de otras areas del Municipio.

5.3. Autonomia o subordinacion
5.3.1 Aspectos del diseno institucional

El analisis del disefo institucional del PP permite identificar a quiénes esta
dirigido y cudles son los roles que define la normativa para los participantes.
En ese sentido, el reglamento establece que pueden presentar ideas todos los
vecinos de la ciudad habilitados para votar. O sea, se toma el mismo criterio
de habilitacién de la ciudadania juridica, lo cual hace que el PP general sea
para mayores de 18 anos. Sin embargo, mas alla de esta restriccion etaria, el PP
no coloca requisitos adicionales como la pertenencia a instituciones formales.
Si exige que la propuesta esté respaldada por al menos veinte vecinos de la
zona y luego debe presentarse una institucién con personeria juridica como
responsable de llevar a cabo el proyecto, pero se prevé incluso la posibilidad
de crear una comisién vecinal (en caso de no existir) con este unico fin.



ARTICULACIONES ENTRE PARTICIPACION Y REPRESENTACION

186

Esta convocatoria abierta a la ciudadania se acompafna con un proceso
participativo en el cual la ciudadania mantiene el protagonismo en las
cuatro asambleas sin elegir delegados. Es posible decir, desde la perspectiva
de la autonomia o subordinacién, que la normativa es mas proclive a una
participacion plural en donde no se convoca Unicamente a representantes
sociales y al no haber delegacion en el proceso resulta mas dificil de controlar
politicamente.

5.3.2.Lavoz de los actores
5.3.2.1. Perfil del participante e influencia de l6gicas partidarias

A diferencia de lo que se habia observado en Cérdoba, el PP de Gualeguaychu
muestra un perfil de participantes mucho mas heterogéneo en donde las
comisiones vecinales y sus representantes conviven con una pluralidad de
organizacionesy grupos informales asentados en el territorio. En las asambleas
junto a los vecinalistas se hacen presentes representantes de instituciones
educativas, clubes de nifos, agrupaciones religiosas, clubes deportivos,
asociaciones de jubilados, ONGs de diversas caracteristicas y orientaciones,
entre otros.

Enrelacion al predominio de representantes de comisiones vecinales o de otras
instituciones del territorio, se observan percepciones distintas en funcién de la
zona a la que pertenecen los entrevistados.

En este distrito hay muchas instituciones que participan. Dentro del drea
programdtica nomds son cincuenta, entre instituciones educativas, ONG,
escuelas... etc. Predominaban las instituciones y todos iban con la idea de ser
lo mds diplomadticos posibles porque eran todos directivos, habia dos o tres
comisiones vecinales entre los que mds o menos se dio un poco de tirada de pelo
pero se descomprimid en un momento. (Gchd_Participante_4 _2016)
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En Suburbio habia pocas instituciones, eran casi todas comisiones barriales, el
Centro de Salud, una escuela y pocas mds y después eran casi todas comisiones
vecinales, y son comisiones vecinales poderosas que habian llevado mucha gente.
(Gechu_Participante_5_2016).

El primer discurso corresponde a una participante de la zona de 3 Hospital
Bicentenario y el segundo a una participante de Suburbio Sury en ellos puede
observarse como se percibe de manera diferente el perfil del participante en
uno u otro distrito. Mientras la participante de la zona 3 menciona una amplia
y plural participacion de organizaciones externas a las comisiones vecinales,
en la participante de Suburbio Sur se menciona una participacién fuerte de
las comisiones vecinales que se hace presente con varios representantes en la
asamblea. Como se vera, las observaciones confirman este matiz en el perfil
entre las dos zonas, pero de todas maneras, en ambas asambleas se observé
una participacion mucho mas amplia que la restringida a lideres vecinales.

La figura 9 muestra como participantes, no participantes y funcionarios
comparten la idea de que la participacion en el PP se rige por otras logicas
diferentes a las politico-partidarias. Hay una opinién generalizada en ambas
zonas en relacion a que las asambleas no se mueven por moviles politicos-
partidarios y que mas alla de que puedan existir personas con vinculos
partidarios no participan de ellas en calidad de tal, sino que lo hacen como
representantes de organizaciones que vienen a buscar beneficios para la
misma.

Se podria decir que el disefio del PP de Gualeguaychu al mismo tiempo que
aleja la participacion de aspectos sustantivos para el desarrollo de la zona, le
imprime una impronta mas utilitaria que hace que los participantes prioricen
su condiciéon de representantes organizacionales frente a su condicién politica,
ésta ultima podria emerger mas en una légica en la que se busque pensar de
manera estratégica el desarrollo territorial.
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Figura 9: Percepciones sobre la influencia de ldgicas partidarias en el

proceso (Gualeguaychu)

Siempre remarcamos que este\
programa esta afuera de lo

politico partidario hemos tenido

algunas asambleas donde aparecen

algunos actores de partidos
politicos intentando por ahi tirar

agua para su molino, pero los
propios vecinos los ponen en

vereda. (Gechu_Cargo
Politico_1_2015)

- .

Yo desde afuera no veo
una militancia politica,
pero no sé, mas bien veo

cuestiones concretas
que le sirven a las
instituciones
(Geht_Ciudadano no
participante_1_2016)

\_

Aca es muy plural,
aca entran todos,
todos se llevan
aunque sea un
poquito y a nadie se
les cierra las
puertas. (Gchu_Parti
cipante_1 2016

Fuente: Elaboracion propia

que se trata de P

No, no se ve la politica en
las asambleas, los
participantes se mueven
por intereses concretos
de las propias
instituciones.
(Gcht_Participante_4_2016
)

Légicas
Partidarias

/ Puede haber dirigentes de \

comisiones vecinales que
coinciden que también son
dirigentes politicos pero en el
PP no te das cuenta, no es
una légica que esté presente
en las asambleas

Mi percepcion es que Ios\
partidos politicos no
activan demasiado a sus
militantes para que
cumplan unrol en las
asambleas.
(Gchd_Funcionario
Técnico_1_2015)

)

k(Gcht’J_Pa rticipa nte_5_2016)/

0, no, es indiferente, 1a
cuestion politico
partidaria no se tiene
en cuanta
(Gchd_Participante_1_20
15)

fl_a cuestion politico partidaria
no tiene nada que ver, yo
que soy apolitica de verdad,
hace muchos afios que voy a
las reuniones del PPy te
puedo asegurar que lo
partidario no ingresa.

K(GCh L'J_Participante_6_2016)/
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5.3.2.2. Papel de ciudadanos y el gobierno en la definicion de prioridades

De acuerdo a las entrevistas, los participantes manifiestan tomar decisiones
libremente y colocan el papel del gobierno como el de un mero mediador en
las asambleas. La I6gica de construccion de decisiones, de acuerdo a estos
discursos, seria, primeramente, una discusion interna en las organizaciones y
grupos que deciden participar en la edicién. Luego, en base a las dinamicas de
las asambleas, le dan forma a la idea y finalmente en un juego de negociacion
en donde prima un pacto implicito entre participantes de que todos se
lleven algo, se toman las decisiones. En ninguin caso se percibe la idea de que
haya intereses del gobierno por financiar determinadas organizaciones o
determinadas tematicas, aspecto este que si se observo en Cordoba.

Nosotros presentamos proyectos y tomamos decisiones a la interna, pero la
participacion propiamente en las asambleas la lleva adelante otra persona
que es la que estd mds empapada y es en quien yo delegué el tema. (Gchu_
Participante_2_2016)

Los técnicos y politicos responsables dirigen la asamblea, nada mads. Ellos dicen
tenemos que llegar a este tope, es lo tnico que dicen y entre nosotros nos tenemos
que arreglar, y si no llegamos a ese tope tenemos que ir a una votacion y el que la
liga, la liga. (Gchd_Participante_1_2015)

Acd es muy plural, acd entran todos, todos se llevan aunque sea un poquito y a
nadie se les cierra las puertas, el que quiere va se presenta lleva su idea y algo va a
obtener. (Gechu_Participante_3_2016)
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Tanto la participacion, como la propuesta ideada y la toma final de decisiones,
se advierten como responsabilidad exclusiva de los participantes, y en eso no
hubo diferencias ni entre distritos ni entre ediciones. Este aspecto va marcando
un perfil del PP de Gualeguaychu en donde ni el gobierno, ni el partido que
gobierna, muestran interés en manejar la participacion. Ni los participantes, ni
las definiciones, se ven afectadas por intereses politicos, pero como correlato
de esto, los montos son bajos y las definiciones estratégicas de las politicas
para el territorio no pasan por aqui.

5.3.3. Observacion de asambleas

Suburbio Sur

Si analizamos la asamblea desde el punto de vista de la influencia de lo
politico-partidario, lo primero que hay que advertir es que la asamblea conté
con una participacion de actores diversos en donde hubo representantes
de instituciones educativas, sociales, vecinos auto convocados, comisiones
vecinales, entre otros. La observacion mostré que la légica que movilizé a
los actores durante toda la reunion fue la de conseguir algun beneficio para
el grupo al que estaban representando. No aparecen comentarios de tipo
politico- partidario (ni hacia el plenario, ni en espacios reducidos).

Dentro de los participantes se observan vecinos que no muestran demasiada
experiencia participando y que se han visto motivados por la posibilidad de
obtener beneficios concretos. Las decisiones que se toman son muy puntuales
y pueden resultar de escaso interés desde la perspectiva politico-partidaria.
Esto, por supuesto, obedece a una intencionalidad del gobierno que es quien
plantea el formato de la participacion.

Los participantes se mostraron motivados por intereses concretos y
no mostraron en ningun momento su faceta politico-partidaria y el
gobierno en consonancia no colocd temas politicos en la reunidn.
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El dnico comentario de esta indole tuvo un contenido propagandistico y
fue cuando el Secretario del Poder Popular les dice a los participantes que el
programa esta garantizado hasta el 2019 (duraciéon del gobierno actual).

En lo que respecta a la capacidad de los participantes de generar propuestas y
tomar decisiones de forma auténoma, aspecto que se vincula con lo partidario
pero no se reduce a él, se puede decir que a diferencia de lo que se observo
en las asambleas de Cérdoba, en donde las propuestas ya venian prefijadas y
estandarizadas, aqui las propuestas nacen en el seno de las organizaciones y
se van moldeando en base a la disponibilidad presupuestal. El gobierno no
utiliza ningln mecanismo para intentar dirigir fondos hacia determinados
temas y son los propios participantes en una légica de negociacion los que
van tomando las decisiones. La actitud del Municipio fue desde el principio la
de intentar transmitir la idea de que debia haber acuerdo y que para facilitar
esos acuerdos los proyectos debian ser realistas, lo cual significaba que no
debian demandar demasiados recursos. El moderador dice de forma explicita
al principio de la asamblea que hay 435 mil pesos (29.000 USD), por lo cual,
no se pueden pedir proyectos de 100 o 200 mil pesos (6.666 o 13.333 USD).
Salvo este aspecto, en donde el Municipio muestra su afinidad hacia proyectos
pequenos que dejen contento a mucha gente, el resto va por cuenta de los
participantes que ya llegaron con una propuesta armaday que van resolviendo
modificaciones a la misma de acuerdo a la dinamica de la asamblea.

Zona 3, Hospital Bicentenario

En esta asamblea predominaron ampliamente los representantes
institucionales con relacién, tanto a los grupos informales o las comisiones
vecinales. Al igual que en la asamblea de Suburbio Sur, no se observé otro
interés que fuera mas alld de la obtencién de beneficios puntuales para la
organizacion a la que representaban. No hubo en la asamblea ningun tipo
de identificacion politica de los participantes, con la Unica excepcién de un
miembro del Concejo Deliberante que estuvo en buena parte de la asamblea
pero se mantuvo en un rol de observador.
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Los representantes del Municipio, al igual que en Suburbio Sur, mantuvieron
una actitud neutral con relacién a las organizaciones o grupos, pero tratando
de que la mayoria de los proyectos obtuvieran financiacion. La légica, mas
que direccionar inversiones o favorecer a grupos militantes, parece ser la de
generar satisfaccion ciudadana, a través de pequenas inversiones, en grupos
amplios de la poblacién. En consonancia con eso, y de manera muy puntual, se
deslizan algunos comentarios contrarios al gobierno nacional, por ejemplo, el
moderador enfatiza en que no previeron una inflacion de mas de un 40%y que
ésta afecta la capacidad adquisitiva de los 435 mil pesos. Es una critica sutil al
gobierno nacional, que se acompana en tono de broma con la siguiente frase:
“y no quiero sequir porque después dicen que vine a politizar la asamblea".

En relacion a la posibilidad de los ciudadanos de tomar decisiones reales
sobre sus problemas, también aqui se pudo ver una moderacién que no
influyé demasiado en la toma de decisiones, la cual corrié por el carril al cual
estan acostumbrados y que va en la linea de lo que el gobierno espera del
PP: muchos pequenos beneficiarios. El moderador solo recordaba cada tanto
que de no haber acuerdo habia que ir a votacion y daba alguna sugerencia
de que no fueran los proyectos mas pequefos los que bajaran sus montos.
En esta linea, como se menciond antes, se comunica que se decidio bajar un
proyecto de aguas pluviales ya que por su porte (unos 26.600 USD) no podia
ser encarada por el PP. El argumento paso por el lado de que la inversion se
llevaba casi toda la plata de la zona, pero no se consulté a los participantes si
estaban de acuerdo o preferian renunciar a lo suyo para priorizar esa inversién
para la zona. Ese es el limite que marca el gobierno, deja que se muevan con
libertad siempre y cuando las instituciones que reciben apoyos sean muchas.
En ese sentido, la metodologia con la que se desarrolla la asamblea no es algo
que se discuta, los representantes indican como se trabajard y en esa ldgica,
similar a una subasta, transcurre la asamblea.
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Recapitulando, en lo que respecta a la autonomia de los participantes para
tomar definiciones sobre qué inversiones hacer en el territorio, se puede ver
un formato que invita a que las inquietudes y las formas de abordarlo surjan
de la propia ciudadania. No se advierte un interés del gobierno por direccionar
las inversiones hacia determinados rubros, ni en ser ellos quienes terminen
de darle forma a las propuestas con un criterio técnico. Mas bien se nota una
flexibilidad para que todo entre con una unica limitante que tiene que ver
con los montos de las propuestas. Si bien el reglamento no prohibe que haya
una sola propuesta financiada por zona, se advierte tanto en los estudios de
factibilidad, como en la propia dindmica de la asamblea, una inclinacién hacia
la divisién de recursos entre muchas organizaciones. Esta dinamica se produce
en el marco de una participacion plural en donde muchos de los participantes
no tienen experiencia previa y se han visto atraidos por la posibilidad real de
obtener beneficios para su organizacién. Este pluralismo sumado a que el
disefo no genera instancias de representacion social hace que el PP se perciba
como apolitico-partidario.

Este PP esta muy cercano a lo que en el capitulo tedrico se ha denominado
como “Compensatorio orientado a la cohesion social’,en donde las definiciones
se toman con un alto grado de libertad por parte de los participantes, la
convocatoria es plural y no hay un rol importante de militantes politicos. Como
consecuencia de esto los montos destinados a la politica son pequenos. El
gobierno, que jerarquiza el proceso participando en el mismo a través de las
maximas autoridades de la Secretaria del Poder Popular, busca a través de la
herramienta generar unvinculo con un publico pluraly paraellono es necesario
invertir grandes sumas de dinero. Al mismo tiempo la herramienta tiene una
orientacion, tanto en el diseno como en la dindmica de funcionamiento, hacia
la generacion de consensos que favorezcan la cohesion social. En general,
lo que se ha visto es que aunque los ciudadanos consideran que los fondos
destinados a la politica podrian ser mayores, eso no invalida su evaluacion
positiva de la misma y su reconocimiento al gobierno por llevarla adelante.



ARTICULACIONES ENTRE PARTICIPACION Y REPRESENTACION

194

5.4.El PP en la campana y en el nuevo periodo:
Cambios y continuidades

Para el analisis del PP en la campana tendremos en cuenta la percepcién de los
entrevistados y las notas de prensa digital en donde los candidatos se referian
al PP, publicadas en el mes previo a las elecciones municipales. En este caso,
no fue posible analizar las plataformas electorales, como se hizo en las demas
experiencias, ya que la elaboracion y/o presentacion de las mismas no es un
requisito obligatorio para los candidatos (como ocurre en muchos lugares) y
pese a la busqueda exhaustiva realizada y a consultas al Tribunal Electoral de
Entre Rios, no se pudo acceder a ellas.

Luego del analisis de las proyecciones en el periodo de campana se analizaran
los cambios y continuidades realizados en el PP tras la puesta en marcha del
nuevo periodo de gobierno, pese a que quedan fuera del marco temporal
definido para la tesis. La inclusidn se justifica en el interés de observar estas
transformaciones, que ya se proyectaban en el periodo de campana. El mismo
criterio se tomara para el analisis del caso de Paysandu.

5.4.1. Las proyecciones en la campana electoral

Las elecciones municipales en Gualeguaychu tuvieron lugar el dia 25 de octubre
de 2015 y fueron protagonizadas por cinco candidatos a las Intendencia:
Martin Piaggio (Frente para la Victoria -FPV), Javier Melchiori (Propuesta
Republicana), Enrique Ghiglione (Frente Renovador- Unién Popular), Oscar
Marchionda (Alternativa Progresista) y Gervasio Hernandez (Frente Todos por
Gualeguaychu). De los cuales resulto electo Esteban Piaggio candidato del FPV
que representa la continuidad de la gestidén de Juan José Bahilo, con tan solo
249 votos mas que Javier Melchiori (Cambiemos).
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Se ha constatado que las referencias al PP en la campana electoral fueron
escasas (cuadro 10) y que ninguno de los candidatos refirié al PP en términos
negativos, ni puso en tela de juicio su continuidad.

Si, siempre pasa que por ahi de otros partidos quieras o no es como que se prenden
del PP para sacar rédito. Por lo general, se dice que esto estaba y no se llevd acabo,
que este proyecto estaba aprobado y no se hizo. Sin saber cémo es la interna
realmente o estar informado de lo que es el PP (...) Nadie ha dicho quiero sacar
el PP. Daniel [Vaena, autoridad de la Secretaria del Poder Popular] igualmente
siempre hace hincapié en que esto es un derecho que ellos tienen, establecido por
ordenanza, que no puede venir cualquiera en el futuro a decirles “no quiero saber
nada con el PP”. (Gchu_Funcionario Técnico_1_2015)

La cita presentada arriba remarca el caracter politico electoral que asume el
PP en periodo de campana, sin que ello implique propuestas en contra de
la herramienta. También deja traslucir la idea de que el gobierno en todo
momento hace propaganda politica con el PP ya que lo coloca como un
derecho (que ellos otorgaron) y que debe ser defendido por la poblacién.
Podria leerse que una de las formas de defenderlo es darle continuidad al
gobierno que lo promovié.

En el analisis de la prensa digital en el periodo de campana, se encontraron
referencias de tres candidatos que aludieron al PP de forma directa.
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Cuadro 10: Referencias al PP en prensa digital en periodo de campaia en
la ciudad de Gualeguaychu

Candidato Anuncio u opinion vinculada al PP Fechay medio en el
que se publico
Melchiori “(...) el Presupuesto Participativo Social se generara El Argentino,
(...) tomando otro uno por ciento del presupuesto y que ese 20/09/2015
dinero vaya destinado a todo el tejido que comprende la
contencidn a nivel social (...)"
“El primer gran paso que va relacionado con el tema El Argentino
de las adicciones pasa por el presupuesto participativo. 20/09/2015
(...) aportar para que se generen otras actividades que
permitan a los chicos salir de la calle donde tienen un facil
acceso a las drogas, es una forma de intervenir y prevenir”
“(...) laimportancia de desarrollar una Carta Organica (ambiemos Guale-
para tener una Gualeguaychi planificada, con una parti- | guaychd. (Sitio oficial
cipacion ciudadana que prospere mas alla de los distintos | de Facebook de cam-
intendentes que se contintien a futuro (.. .)" biemos en Gualeguay-
chd) 04/09/2015
Piaggio “(...) profundizacion del Presupuesto Participativo.” Andlisis Digital,
(...) 13/09/2015
“Voy a armar una secretaria del Habitat, una secretaria El Argentino
de Poder Popular que trabajaré con las instituciones 20/09/2015
intermedias (...)"“Esta secretaria nucleara ademas todos
los proyectos que tengo de indole participativa, como
Presupuesto Participativo, Asambleas barriales, el Banco
Popular de la Buena Fe y economia social, que tratard de
compartir el esfuerzo de todas las instituciones”.
Herndndez “(...) continuaremos con el presupuesto participativo, El Argentino,
(...) pero teniendo en cuenta que no se destine a las obras que | 20/09/2015
son inherentes al Municipio sino que tengan como destino
las mejoras barriales como plazas”.

Fuente: Elaboracion propia
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El candidato Gervasio Hernandez (Frente Todos por Gualeguaychu), pone
arriba de la mesa un aspecto que ha sido discutido en varias experiencias
latinoamericanas de PP y tiene que ver con la pertinencia de financiar o no
aspectos propios de la funcion inherente del gobierno local (Suarez, 2014).
Herndndez proponia no destinar fondos a las obras inherentes al Municipio.
A su vez, Javier Melchiori (Propuesta Republicana) proponia la ampliacion del
PP generando el PP Social para el cual se destinaria otro 1% del presupuesto.
Este PP estaria destinado a contribuir en la tarea de organizaciones sociales
que trabajan en la contencién a nivel social: merenderos, clubes, ONGs y otros
gue realizan tareas sociales. La idea es que a través del PP se les brinde un
apoyo mes a mes para el desarrollo de la tarea. Un aspecto importante es que
esta propuesta fue uno de los ejes de campana de Melchiori. Continuaria con
la politica iniciada por el actual gobierno pero crearia un subprograma con su
propio sello.

Finalmente, quien resultara electo por el mismo partido que ya estaba en el
gobierno (FPV), Esteban Piaggio, referia a una profundizacién del PP, pero sin
especificar en qué consistia, y la creacién de una Secretaria de Poder Popular
que albergaria al PP junto a otras politicas participativas. Estos aspectos,
profundizacién y cambios en el organigrama, también eran mencionados por
el responsable politico del PP en la entrevista realizada en esta investigacion.

El diseno que tenemos hasta aca sirvio, ahora tenemos que ver cdmo podemos
mejorarlo (...) Yo creo que hay dos cosas fundamentales a futuro, tratar de ser
mds equitativo, empezar a darle dentro del organigrama municipal el lugar que
corresponda, hoy estd como un programa de una direccion, tenemos Intendente,
Secretarias, y las Secretarias tienen subsecretarias y Direcciones y dentro de una
direccion estd el PP como un programa. Cuando por ahi podria ser quizds una
Direccion el PP o que dependa de una Secretaria como algo mds importante,
obviamente eso implica mds recursos humanos y financieros y después me parece
quelaevaluaciénesfundamentalinternayexterna(Gchu_Cargo Politico_1_2015).
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En sintesis, si bien el PP no ocupé un lugar central en la campana, contd con
propuestas concretas por parte de tres de los cinco candidatos. Uno de ellos,
quien perdiera la elecciéon por pocos votos, lo catalogada como uno de los ejes
de su campana. Por su parte, Piaggio proponia mejoras en la herramientay en
el apartado que sigue se analizard en qué medida, y con qué contenidos, estas
modificaciones fueron llevadas a cabo en el actual periodo de gobierno.

5.4.2. El PP en el nuevo periodo de gobierno

El nuevo Intendente de Gualeguaychu, Esteban Piaggio, habia prometido
profundizar el PPy transformar el organigrama municipal, ddndole mas estatus
a las politicas participativas. Cabe recordar que el PP de Gualeguaychu cuenta
con una ordenanza que establece algunos de los trazos mas generales del
diseno, por tanto, una modificaciéon importante necesita una previa aprobacion
legislativa. Es asi, que en la edicién observada no hubo modificaciones en
el diseno del PP general, si en el organigrama de gobierno, que se analizara
de forma especifica en la siguiente seccién?!, y ademas se incorpord un
subprograma mas dentro del PP destinado a los adultos mayores?.

Sin embargo, los cambios se continuaron procesando y en 2017 se formularon
dos nuevas ordenanzas para el PP, una, la N° 11.654/2011, creaba un
nuevo subprograma con un disefio tematico, el PP de Turismo??; la otra, N°
12.125/2017, generd modificaciones importantes en el diseio del PP general.

21-Secred laSecretaria del Poder Populardonde se nuclean las principales politicas participativas
del gobierno y dentro de ellas el PP.

22- Se crea a través de la ordenanza N°12.041/2016 en donde se establece que esta linea del
PP esta destinada a personas mayores de 60 afnos y en ella la ciudad serd considerada como
una sola zona destinando aproximadamente unos 12.000 USD por afo para el desarrollo de la
misma. Si bien se trata de una linea del PP a la cual se destinas bajos montos es de destacar su

caracter de pionera a nivel nacional.
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Los principales cambios metodoldégicos que propone la ordenanza N°
12.125/2017,y que regulan el proceso a partir de la edicion de 2018, se pueden
sintetizar de la siguiente forma:

- El monto asignado al programa sera de entre 1 al 2 % del presupuesto anual
municipal.

- El presupuesto asignado a cada zona se dividira en dos, un 25% se destinara
a un proyecto global comunitario que se debe elaborar entre todos los
presentes en la asamblea, y el resto del monto sera para proyectos de interés
de organizaciones y grupos de vecinos.

- No podran presentarse mas de dos proyectos por institucion.

- Para que un proyecto obtenga factibilidad no debera superar el 50% del total
del monto determinado para proyectos de interés comunitarios de la zona.

- El programa no contempla agua, cloaca, cordén cuneta, pavimento o veredas
(salvo en los casos de acceso a establecimientos publicos o de actividad social).

- Se conformara el Consejo de PP integrado por vecinos y concejales de todos
los bloques, el cual tendra como fin evaluar el ciclo del programa, el cronograma
de ejecucién de obras y estadisticas sobre participacion ciudadana.

23- Estamodalidad de PP busca articular las politicas de turismo con las politicas de participacién
ciudadana y consiste en la posibilidad de presentar propuestas por parte de prestadores
turisticos. Las mismas deberan ser exclusivamente referidas a la actividad turistica y de caracter
comun, es decir, no podran ser propuestas que beneficien exclusivamente a un prestador. La
politica se aplica tomando a la ciudad como un todo, sin divisiones del territorio.
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Como se ve, la ordenanza actual fia un monto de presupuesto a destinar
que puede oscilar entre 1 y 2% del presupuesto municipal, esto no estaba
especificado en la anterior ordenanza y de acuerdo a lo expresado por los
funcionarios del PP, el presupuesto destinado estaba cercano al 1%. A su vez,
se establece un tope para el costo de los proyectos que no podran superar el
60% del total destinado a la zona, esto no figuraba en la anterior ordenanza
pero funcionaba de esa forma ya que eran muy pocos las propuestas que
superaban ese porcentaje y no resultaban aprobadas. En algun caso se observo
que el Municipio no le otorgé viabilidad a proyectos de ese porte, y en ese
sentido, seguramente se buscé darle mas trasparencia al estudio de viabilidad
estableciendo el criterio en la ordenanza. La transformacién mas relevante es
la de obligar a las asambleas a generar un proyecto global comunitario, al que
se le debe asignar un 25% del presupuesto de la zona. Este aspecto, al menos
en términos de disefo, lleva a pensar en proyectos de zona, que trasciendan los
intereses particulares de las organizaciones, y lleva a pensar en la posibilidad
de que se dé un tipo de debate menos interesado y con mas inspiraciéon en
los diagndsticos que la propia gente haga de la zona. A su vez, la asignacién
de un monto de 25% asegura un cierto porte para esta inversidon comunitaria,
sin eliminar la otra légica, de pequenas transformaciones para muchas
organizaciones, para la cual queda reservado el 75% del presupuesto de cada
zona.Paraelafno 2018, primera ediciéon en la que se aplicard esta transformacion,
el presupuesto destinado es de aproximadamente unos $11.340.000 (756.000
USD, 84.000 USD para cada zona) lo cual representa un crecimiento de un 58,6%
de los montos destinados en relacién a la edicion 2016.

En el periodo de campana electoral, el partido de gobierno habia prometido
cambios que profundizarian el PP, aunque sin especificar cuales serian estos
cambios metodoldgicos Las transformaciones metodolégicas del PP general
se puede valorar de forma positiva ya que podrian aminorar los efectos de
dispersiéon de la inversion e instalar un espacio para pensar el desarrollo de la
zona en su conjunto (mas alla de las particularidades).
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Entonces, es posible afirmar, que luego de asumido el nuevo gobierno (que
representa la continuidad del FPV al frente de la comuna), siguiendo los
planteamientos del periodo de campana, se modifica el organigrama de
gobierno, creandose una Secretaria para nuclear las politicas participativas.
A su vez, quien era director de Consorcios y Comisiones Vecinales (en
donde estaba el PP) pasa a dirigir la nueva Secretaria. Para el Secretario, el
PP es considerado la politica estrella de la Secretaria y él mismo dirige las
asambleas contribuyendo a elevar por la via de los hechos el status del PP. Se
destaca, a su vez, el compromiso de los responsables como un elemento de
institucionalizacién / consolidacién.

Ademas, elnuevogobiernogenerdalgunoscambiosconmirasadarcrecimiento
al PP, por un lado, cre6 el PP para adultos mayores y el PP de Turismo, y por el
otro, transformo el disefio del PP general. Este ultimo aspecto, solamente se
pudo analizar a través de la normativa ya que recién se comenzoé a ejecutar
en la ediciéon 2018. Esto ultimo muestra un relacionamiento entre gobierno
y normativa diferente al observado en Cérdoba en donde los cambios se
produjeron de hecho no de derecho y la ordenanza tiene diferencias notables
con el proceso real.

Mas alla de algunas observaciones puntuales sobre el diseno predomina
entre los participantes entrevistados una evaluacién positiva del PP como
politica publica, como muestran los siguientes fragmentos de entrevistas a
participantes y no participantes:

(...) Por lo menos a nosotros nos ayudd mucho (...) ellos se han portado re bien.
Vamos a la oficina nos atienden bien, nos explican cdmo es el asunto. (Gchu_
Participante_1_2016)

No sé qué mejorar porque no lo conozco al detalle pero me parece que es un proceso
democrdtico valioso donde la gente puede decidir en aspectos presupuestales.
(Gehu_Ciudadano no participante_1_2015)
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Siempre hemos sido beneficiados como institucién, por ahi si te puedo decir que
nos ha tocado renunciar a la totalidad de lo que nosotros esperdbamos, pero
es entendible porque es para beneficiar a muchos mds. Cuantos mds proyectos
entren en un PP de determinado afio mds personas se benefician (...) Y ahora
estd el PP joven, el PP de la tercera edad, es lindo porque hace que mds gente se
comprometa. (Gechd_Participante_5_2016)

Creo que tal vez a la ciudadania le falte un poco de interés a nivel social, la ciudad.
De todas formas Gualeguaychu es una ciudad que hace muchos afios que estd en
el proyecto participativo que va creciendo y que hay muchos logros, se han hecho
muchas cosas en la ciudad gracias el PP (...) A mi me parece que se va sumando
gente, que no es un pequerio grupito, la gente se va enterando y va creciendo
la participacion. La gente se va dando cuenta que cualquiera puede participar.
(Gchu_Participante_6_2016)

Estas opiniones van consonancia con el aumento de proyectos aprobados
(pasé de 65 en 2012 a 221 en 2017) lo cual, siguiendo la l6gica de la dinamica
de aprobacion hacen suponer que hay mas grupos involucrados en el proceso.
A su vez, de acuerdo a los datos que publica el diario “El Dia online” sobre los
resultados de una encuesta de opinion publica realizada por el gobierno en
2015, la herramienta contaba con el siguiente aval: un 67% de los encuestados
piensa que el PP es una herramienta muy buena, el 32% que es buenay el 1%
que es regular (“El Presupuesto Participativo tiene un 99% de adhesién entre
los vecinos’, 2015).

Pensando en términos de institucionalizacion, ademas de este aval ciudadano,
el PP de Gualeguaychu cuenta con un nivel medio de formalizacion en donde si
bien los gobiernos locales no estan obligados por leyes nacionales a aplicarlo, si
hay una normativa del legislativo local que establece que la politica debe hacerse
y de qué forma. A su vez, los actores politicos muestran un respeto a esas reglas
de juego y si bien no fue un tema central en la campana politica hubo propuestas
de tres de los cinco candidatos con miras a profundizar la herramienta.
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Entonces, el PP de Gualeguaychu muestra un alto aval ciudadano y un nivel
medio de formalizacion (con normas legislativas locales), lo cual permite
hablar de un nivel alto de institucionalizacion de la politica. En sintonia con
ello, hubo propuestas politicas en la campana tendientes a profundizarlo y
nadie puso en cuestidn su continuidad, pese a su asociacién con el partido que
lo inicio, el FPV. En este escenario, de alta institucionalizacion, en donde existe
un aval ciudadano que representa a una pluralidad de actores, los periodos
de campana pueden generar espacios para el surgimiento de iniciativas que
amplien el alcance de la politica.

EI PP no es utilizado en Gualeguaychu como una forma de gestionar a través de
grupos restringidos influenciados por el gobierno, sino como una politica con
una convocatoria amplia, que en las ediciones 2015 y 2016 tiene un alcance
limitado, cuya vocacion estaba puesta mas en generar beneficios a muchos
actores sociales que en lograr avances significativos en la resolucion de
problemas de las zonas. Sin embargo, esta misma funcién orientada a generar
simpatias amplias en la ciudadania posibilita que los periodos de campana
sean un espacio de oportunidad para ampliar el alcance de la politica en base
a las propuestas realizadas por los candidatos. En este caso, pudo verse una
ampliacion en el alcance, y aunque solamente se puede juzgar en términos
de disefio, la impresion es que el PP de Gualeguaychu con el paso del tiempo
va incorporando elementos del modelo “Instrumento de empoderamiento
democratico” que se combinan con aspectos del modelo “Compensatorio
orientado a la cohesion social.

El argumento principal que justifica la afirmacion de que el tipo de PP esta
cambiando de acuerdo a la modelizacién propuesta, es que la compensacion
pasa sobre todo por darle pequefias ayudas a muchos, sin generar propuestas
de mayor alcance en donde los proyectos tengan capacidad de beneficiar a
personas de muchas organizaciones o grupos (contando con inversiones
mayores), esto es basicamente lo que se vio en las ediciones 2015y 2016, pero
a partir de las modificaciones de 2017 (para aplicarse en 2018) el disefo genera
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una combinacién entre un espacio para formular estas pequefias propuestas
para compensar a grupos particulares con la existencia de un espacio que
tiene como objetivo levantar la mirada hacia propuestas de mayor alcance que
implican pensar en lazona mas que en el grupo de pertenencia. Se puede decir
gue laidea de la cohesién social sigue presente porque no se compite sino que
se fomentan los acuerdos con algun sentido de solidaridad social, pero el PP
no se ha quedado solo con ese objetivo sino que ha colocado elementos en el
disefno caracteristicos de una herramienta mas potente desde la perspectiva
del alcance, y eso de acuerdo a la modelizacion de esta tesis le da algunos
rasgos de empoderamiento democratico aunque sin abandonar del todo el
modelo Compensatorio orientado a la cohesion social.

5.5. Analisis de la posicion del PP en el organigramay su
relacién con el alcance y sostenibilidad del mismo

Como se ha dicho, una de las transformaciones que se generaron en relaciéon
al PP en el nuevo periodo de gobierno tuvo que ver con una modificaciéon de
ubicacion de la politica en el organigrama de gobierno. Por ello, el analisis se
dividira en dos, periodo 2011-2015y 2015-2019.

Como puede observarse en las figuras 10y 11, tanto en el periodo de gobierno
anterior como en el actual, el PP aparece en una posicion baja en la cadena
jerarquica. En la actualidad se ubica como un programa que esta dentro de
una direccion (del Gobierno del Pueblo), la cual depende de una Secretaria
(de Poder Popular). Esto sin embargo, como se ha visto en las observaciones y
entrevistas, no tiene la misma percepcion de relevancia que tuvo en Cérdoba
donde los funcionarios advierten una falta de peso politico derivada del status,
que los limita a la hora de trabajar con las demas areas. En Gualeguaychu, sin
embargo, el Secretario del Gobierno del Pueblo, que anteriormente era Director
de Consorcios y Comisiones Vecinales, considera al PP como una politica clave
dentro de su Secretaria y se observé que el mismo asume muchas de las
negociaciones necesarias en la politica, lo cual hace que en los hechos, en el
escenario actual, el PP tenga una dependencia casi directa de una Secretaria.
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Figura 10: EI PP en el organigrama del gobierno de Gualeguaychu (2011-2015)
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Figura 11: EI PP en el organigrama del gobierno de Gualeguaychu (2015-2019)
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Porotrolado,enrelaciénalas conexiones que establece el PP, se puede observar
que la Secretaria de Poder Popular fue creada para este nuevo ejercicio de
gobiernoy tal como lo muestra la figura 11, nuclea todas las direcciones (y sus
respectivos programas) referidas a la participacion ciudadana. Por su parte, las
actividades de planificacién y administracion estan ligada a otras secretarias.
Se podria decir, siguiendo el razonamiento de Melo Romao (2014), que por
su cercania con las unidades de participacion, el PP va a tender a orientarse
mas hacia el establecimiento de un didalogo con la ciudadania que a la toma
decisiones relevantes para la ciudad. Aunque este didlogo es amplio y no
restringido a militantes y simpatizantes cercanos al gobierno como puede
suceder con mas frecuencia en los casos en donde el PP se gestiona a través
de los Consejos de PP integrados por ciudadanos y gobierno.

Como puede observarse en la figura 10, en el periodo anterior, el PP formaba
parte de la Direccion de Consorcios y Comisiones Vecinales, la cual dependia
de la Secretaria de Planeamiento Urbano. A partir de esta nueva estructura
toda la plataforma de programas participativos pasa a tener un status de
Secretaria en la que se inscribe el PP. De manera que el PP siempre estuvo
mas cerca de la estructura de participacion que de la de presupuesto, aunque
dependiendo de la Secretaria de Planeamiento Urbano. La participacion en
su conjunto adquiria una posicion mas estratégica para dialogar con aspectos
de planificacién, en este caso, de planificacion urbana, que es un area que se
vincula con buena parte de los proyectos presentados en el programa.

En este periodo de gobierno, iniciado a fines del ano 2015, los programas
participativos adquieren un status mayor al conseguir posicionarse como
Secretaria, pero el PP se mantiene como un programa dentro de una direccion
y al acompanar a los programas participativos hacia afuera de otras secretarias
se aleja en el organigrama de los aspectos de planificacion estratégica. No se
avizora en el organigrama una capacidad de influencia de los programas de
participacion hacia otras areas de la actividad de gobierno.
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5.6. Conclusiones del capitulo

El PP de Gualeguaychu en las ediciones estudiadas (2015-2016) presenté
una caracterizacion cercana al modelo que en esta tesis se ha denominado
Compensatorio orientado a la cohesidn social. Esto es, un PP en el cual los
ciudadanos tienen margen importante de discrecionalidad a la hora de definir
las problematicas a abordar y la forma de hacerlo, los actores son plurales y no
se observa una influencia politica en la toma de decisiones. Sin embargo, estas
definiciones no alcanzan un porte importante y en general no abordan temas
sustantivos de la zona, sino que mas bien se ocupan de una multiplicidad de
demandas dispersas que benefician de forma puntual a las organizaciones
o grupos informales que los presentan. Sin embargo, mas alla del elemento
puntual de las propuestas financiadas el hecho de generar un ambito de
deliberacion donde se pone el acento en la generacién de acuerdos con un
sentido de solidaridad social le da al PP un efecto orientado a fortalecer la
cohesion social.

Como se pudo observar en la campana electoral, ningun partido puso en tela
dejuicio la continuidad, por el contrario, se plantearon propuestas paraampliar
su alcance. Esto se puede interpretar bajo la 6ptica de la institucionalizacion
en donde un nivel alto de aval ciudadano puede llevar a que el periodo
de campana se transforme en un espacio de oportunidad para ampliar el
alcance de la politica. En ese sentido, el modelo Compensatorio orientado a la
cohesion social podria virar en direccion hacia un modelo de “Empoderamiento
democrdtico con agenda consensuada”. Las transformaciones generadas por el
nuevo gobierno, que representa la continuidad de la gestidén anterior, podrian
respaldar esta hipotesis.
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Las transformaciones se pueden sintetizar en: la creacién de la Secretaria del
Poder Popular que nuclea las politicas participativas en la que se inscribe el PP
cumple la promesa de hacer cambios en el organigrama; las dos nuevas lineas
de PP (Adultos mayores y Turismo) y la ampliacion del alcance en el disefno del
PP general a partir de la ordenanza 12.125/2017 de 2017. En este ultimo punto
se puede decir que a partir de esta nueva ordenanza la herramienta adquiere
una mayor potencialidad en términos de impacto propiciando el abordaje de
algunas problematicas de zona que trasciendan los intereses de los propios
grupos. Cabe hacer investigaciones futuras para observar cémo funcionan
estas modificaciones.
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6.1. Introduccion

En Paysandu el Presupuesto Participativo se implementa desde el afo 2005.
Desde sus origenes hasta la actualidad ha pasado por administraciones de
distintos partidos politicos. Fue implementado por primera vez por el Frente
Amplio, luego lo continué un gobierno del Partido Nacional y desde el 2015
su ejecucion vuelve a estar en manos del Frente Amplio. Estos cambios de
gobierno explican las sucesivas modificaciones del disefio, siendo las mas
importantes las que ocurrieron en el afno 2010, con la llegada del Partido
Nacional a la Intendencia, y en el ano 2017, durante el tercer ano de gobierno
del Frente Amplio (2015-2020). En el segundo semestre del ano 2015, el nuevo
gobierno optd por hacer modificaciones minimas en relacién a lo que se venia
haciendo en la gestidon del Partido Nacional. Sin embargo, habian anunciado
cambios importantes que condujeron a suspender el mecanismo por un ano
para pensar en su reforma, durante 2016, y a reactivarlo con un nuevo disefio
en 2017.

Al igual que en Gualeguaychu, debido a que el campo de la tesis se ejecuta
durante el 2015 y 2016, estas modificaciones posteriores son evaluadas en el
apartado de cambios y continuidades y en base al disefio y no en relacién al
funcionamiento efectivo®. A su vez, la no implementacion de la edicién 2016
impidié la realizacion de observaciones de asambleas como se habia hecho en
los casos argentinos. Es por eso que en este capitulo se analizan los hallazgos
generados en las entrevistas realizadas durante 2015 y 2016 y los siguientes
materiales documentales: normativa, notas de prensa digital, plataformas
politicas y organigrama de gobierno.

24- Para comprender mejor las transformaciones, y pese a que los casos evaluados en
profundidad son las ediciones 2014 y 2015 (ultima del Partido Nacional y primera del Frente
Amplio), se decidié incorporar una entrevista a un funcionario politico del drea de PP realizada
durante el 2018.
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6.2. Alcance del PP en las diferentes experiencias
6.2.1. ;Para qué sirve?: Analisis de diseno institucional

El diseno institucional del PP de Paysandu tiene un nivel de formalizacién bajo,
sin la existencia de normas nacionales y/o departamentales que lo regulen.
El diseno de la politica esta expresado desde sus origenes, en el afio 2005, en
bases elaboradas por el Departamento de Descentralizacién de la Intendencia
de Paysandu. Se analizara aqui el disefio aprobado por el Partido Nacional
(2014) y luego las modificaciones puntuales implementadas en la edicion 2015
por el Frente Amplio.

Si tomamos en cuenta la clasificacién de los PP en tematicos y territoriales, es
posible catalogar a este PP como territorial, aunque organizado por temas. Por
un lado, las inversiones se definen de manera territorial, dividiendo la ciudad
en 8 distritos y, por otro, se definen cinco ejes tematicos dentro de los cuales
se compite en cada distrito. Los ejes son: obra y/o servicio departamental (1ro.
USD 9860, 2do. Su. USD 7390 y 3ro. USD 4930), inclusién social (1ro. USD 9860
y 2do. Su. USD 7390), discapacidad (el proyecto presentado puede ser del total
de la suma, USD 7390), educacion (el proyecto presentado puede ser del total
de la suma, USD 7390), salud (el proyecto presentado puede ser del total de la
suma, USD 4930) y juventud (el proyecto presentado puede ser del total de la
suma, USD 4930). De esta manera el gobierno coloca determinados temas sobre
los que incidira el PP en cada zona y define un nimero limitado de proyectos a
financiar en cada eje. Esta caracteristica puede considerarse como un elemento
que potencia resultados ya que controla la dispersion de las inversiones,
asegurando uno o0 unos pocos proyectos para cada uno de los temas.

Sin embargo, este aspecto positivo para el efecto se ve atenuado por otros
dos elementos: los montos asignados y el énfasis puesto en la competencia de
organizaciones o0 grupos.
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Enrelacion alos montos, pese a que los proyectos aprobados por tema son pocos,
éstos no tienen gran porte, impidiendo generar inversiones importantes para la
zona. Por otro lado, el formato competitivo, donde se definen los proyectos por
elecciones universales y secretas, lleva a que, a pesar de que existen asambleas,
no se generen proyectos comunitarios, sino por organizaciones o grupos que
participan dentro de los diferentes ejes tematicos. Esto implica que pese a que
el diseno tiende a controlar la cantidad de propuestas financiadas y la dispersion
tematica, no se trata de un PP en el cual se propicie la existencia de obras
comunitarias zonales de calado, sino que se incentivan inversiones pequefas
para el beneficio de las organizaciones o grupos que las presentan.

En la gestion del Partido Nacional (2010-2014) se incorporaron las asambleas
obligatorias donde se buscaba que los participantes expongan su problematica
y propuesta de abordaje frente a los demas ciudadanos, posibilitando, a su vez, la
existencia de acuerdos dentro de los ejes tematicos con miras a repartir los fondos
destinados a ese rubro. Como se vera, en los hechos los acuerdos han cristalizado
en lareparticion del dinero entre los grupos pero sin tener un proyecto en comun,
sino que cada cual tiene su propuesta vinculada a su institucién.

En la edicion de 2015, el Frente Amplio propuso cambios en la presentacion de
proyectos. Las tematicas eran las siguientes: Obra /Equipamiento (financiando 2
proyectos de hasta USD 8741), Educativo/ Cultural (financiando 3 proyectos de
hasta USD 3496), Deportivo (financiando 3 proyectos de hasta USD 3496), Salud/
Género (financiando 3 proyectos de hasta USD 3496). Estas areas le dieron un
poco mas de claridad a la delimitacién de proyectos en tematicas ya que en la
anterior clasificacion dejaba margen de opcién a los grupos y organizaciones
participantes, sobre todo en los temas de inclusidén social, discapacidad y
educacion en donde en muchos casos, por la actividad que desarrollaban,
podian optar afo a ano en cual incluir su propuesta. Se modificé ademas la
cantidad y el monto de proyectos a aprobar por cada rubro, pero el porte de los
proyectos era bastante similar. Por otro lado, la tematica joven se elimind y volvié
a implementarse el PP Joven que se habia impulsado en el primer periodo del
Frente Amplio.



Mariano Suarez Elias

213

6.2.2.La voz de los actores
6.2.2.1. Efecto de las propuestas

En una primera instancia se analizaran los discursos recogidos durante el
2015, antes de las elecciones departamentales, los cuales refieren a la ultima
experiencia de PP llevada a cabo por el gobierno del Partido Nacional en 2014.
Luego se presentaran los testimonios recogidos durante 2016 referidos a la
primera edicidon del gobierno del Frente Amplio instalado en mayo de 2015.

Como se dijo mas arriba, el PP de Paysandu, al igual que los demas casos
analizados en esta tesis, se puede definir como de enfoque territorial, en
donde, si bien durante la gestién del Partido Nacional se plantearon algunos
ejes tematicos, estos fueron utilizados para excluir problematicas y para
combatir el efecto de las inequidades en la competencia, pero siempre desde
una légica territorial (micro) y no de ciudad, como proponen los PP tematicos.

El encargado del PP durante la gestién del Partido Nacional lo expresa asi:

Nuestra vision fue que no podia ser un presupuesto abierto, sino que tenia que
tener temdticas porque de lo contrario no se generaba inclusion, habia mucha
gente que quedaba afuera y ademds con la temdtica nosotros también le damos
independencia econémica. Al ir por temdtica ya no compite una institucion de
discapacidad, por ejemplo, que le cuesta enormemente juntar adherentes a su
propuesta, con otra de otro rubro que lleva mucha mds gente, sino que compiten
entre pares, eso fue uno de los objetivos, por eso que nosotros para eliminar
esa brecha de injusticia tratamos de encuadrarlo en temdticas (Pdu_Cargo
Politico_1_2015)
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Como puede verse en el testimonio, la intencién politica era la de asegurar
ciertos recursos para cada sector, y en ese sentido, no se podia dejar competir
libremente a las instituciones dentro de cada distrito. La forma de asegurar que
cada sector tuviera proyectos financiados era separando la competencia por
tematica para de esta forma evitar que instituciones con mucha base de apoyo
como las escuelas o los liceos terminen llevandose afno a ano todos los recursos.

La experiencia de Paysandu sigue la tendencia que, en general, se ve en los PP
de la regidn, orientados a pequenas transformaciones en escalas territoriales
reducidas (Montecinos, 2009).

Eseario ganamos para el cimiento, y ahora en el siguiente afio volvimos a presentar
y ganamos la construccion del saldn. (Pdu_Participante_1_2015)

Hay proyectos como la castracion de perros (...) (Pdu_Participante_2_2015)

Para nosotros, toda la rehabilitaciéon que hacemos es gracias a lo que hemos
podido comprar con ese dinero. (Pdu_Participante_3_2015)

Por ejemplo, en el barrio hay un club deportivo que reformaron la sede (Pdu_
Ciudadano no participante_1_2015)

Todo esto que ves acd, desde la edificacion, muebles, etc. todo fue hecho con el PP
(Pdu_Participante_4_2015)

En general, esto se evaliua positivamente. Si bien aparecen algunas
voces que sugieren la necesidad de aumentar los montos y modificar el
diseno de manera de que ganen menos proyectos pero de mas porte,
aun en estos casos no se estad pensando en proyectos de interés general
para la zona o la ciudad, sino en intereses particulares que afectan a un
determinado grupo de personas, de una escala pequefia como un club,
una escuela, una asociacién para la atencién de la discapacidad u otras.
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Es decir, el cuestionamiento no es hacia las micro tematicas, sino hacia el hecho
de que esas problematicas necesitan de sumas mas elevadas para resolverse.

(...) bueno siempre se puede mejorar, dar un poquito mds, agregar un poquito
mds, porque ahora nomds a nosotros no nos va a dar ni para empezar, pero
siempre es una ayuda. (Pdu_Participante_3_2015)

Yo en lo particular creo que habria que repartir entre menos proyectos y mds
cantidad de dinero. Es decir que si vos ganas un ano el PP te dé para financiar
tu proyecto de forma contundente. Aunque no te puedas presentar al otro ano.
(Pdu_Participante_2_2015)

Como se ha visto, este no es un tema novedoso, sino una tendencia. Asi lo
advierte Montecinos (2011), quien explica para los casos chilenos que cuando
se discuten temas de la ciudad, la participacion cae en intensidad y asumen
un rol mas protagdnico los representantes sociales. De esta forma se van
direccionando las tematicas de los PP mas hacia temas reducidos que a temas
de interés general. Se puede decir que los disenos como el de Paysandu llevan
intencionalmente a ese tipo de propuestas, pero a su vez la ciudadania se
siente cdbmoda en este formato en donde puede obtener beneficios concretos
para grupos reducidos.

Si bien el diseno establece que en las instancias de asambleas pueden haber
acuerdos entre organizaciones que deciden no competir y dividir los montos,
los acuerdos planteados no van en la direccién de atacar una problematica
comun de la zona y destinar los fondos a la misma, sino de dividir el dinero y
llevarse un poco cada grupo.

Lo de las alianzas es bueno, es bueno porque nos ayudamos, un poquito
para cada uno, pero me gustaria que fuera un poquito mds de plata. (Pdu_
Participante_1_2015)
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Nosotros ganamos en ese ano el primer y el sequndo premio, cuatrocientos
cincuenta mil pesos por cada uno, ahora es todo distinto, es por temdtica, y este
ano en salud creo que fue lo minimo ciento cuarenta mil pesos para dividir entre
dos. (Pdu_Participante_3)

Pese a los montos bajos, que fue resaltado de forma unanime en los
discursos, llama la atencién que muchas organizaciones sociales se vuelven
dependientes del PP para desarrollar su actividad (algo que se ha observado
también en Montevideo). Es decir que para ellos ganar el PP significa obtener
el presupuesto con el que deberan trabajar durante el afho.

(...) es re importante, porque nosotros toda la rehabilitacién que hacemos es
gracias alo que hemos podido comprar con ese dinero, el pago de la fisioterapeuta,
parte del pago de la camioneta que nos traslada. Lo que tenemos es gracias al PP,
(Pdu_Participante_2_2015)

Te genera esa dependencia, nosotros somos PP dependientes, esto funciona
porque estd el PP, sino no funciona. (Pdu_Participante_3_2015)

Nuestra investigacién sugiere que determinadas organizaciones dificilmente
podrian sobrevivir sin esa “ayuda” ofrecida por el PP, lo cual, por un lado, hace
quevalorenlaherramienta, pero por el otro, genera precariedad y dependencia.
Enjuliode2015asumidlalntendenciael Frente Amplio, quefuelafuerzapolitica
que creo el PP en Paysandu en el ano 2005. En aquel entonces el director de
descentralizacién era Guillermo Caraballo, quien ahora es Intendente y quien
habia tenido un rol protagénico en el diseno e impulso de esta herramienta
de participacion. Tras 5 anos de gestion del Partido Nacional (que inicialmente
se debatid entre quitar o continuar el PP, definiéndose por mantenerlo con
modificaciones) retomo el poder el Frente Amplio. Este ultimo decidié someter
la herramienta a evaluacién. Ambas fuerzas politicas iniciaron sus gestiones
indicando que era necesario transformar lo que habia hecho el gobierno
anterior. Podemos especular con que de esta forma buscaban diferenciarse y
poder obtener algun rédito politico de la aplicacion de la herramienta.
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El PP estd en una fase de discusion para su relanzamiento, con el fin de afianzarlo y
transformarlo en una instancia emblemdtica en la gestion de este gobierno (Pdu_
Cargo Politico_1_2016).

Pese a este discurso de transformacion con el que se inaugura la gestién, la
primera edicion de este periodo no presenta grandes cambios en el disefio,
apenas se observa una reorganizacion de los temas y un cambio en la cantidad
de proyectos aprobados y en los montos, pero nada sustantivo. Como se dijo,
el otro cambio tuvo que ver con volver a apostar por el PP Joven como forma
de canalizar la participacién en este estrato, quitdndolo como tematica del PP
general. Elimpasse para repensar el disefio llego durante el 2016, pero en 2015
se implementé con muy pocas innovaciones.

En 2015 se hizo una modificacién muy leve, mds de control que otra cosa y se hizo
el PP(...) (Pdu_Cargo Politico_1_2018).

Por ello, los participantes no identificaron grandes cambios, sino mas bien
continuidades en relacion a lo realizado en la gestidon del Partido Nacional.
Tanto la asistencia obligatoria a las asambleas como la competencia dentro de
tematicas, que fueron las incorporaciones principales del gobierno anterior,
se mantuvieron, y los cambios no generaron una légica diferente en cuanto al
tipo de proyectos y el efecto de los mismos.

(...) No, no, las bases, las reglas son las mismas que ediciones anteriores con el
otro gobierno. Como que sigue en la misma linea.” (Pdu_Partricipante_5_2016)
Para mi la filosofia del PP, que es que la gente pueda decidir en qué gastar, se ha
mantenido pese a los cambios de gobierno y mds alld de los pequernos cambios en
la dindmica. (Pdu_participante_2_2016)

Comparando con lo que yo puedo conocer por medio de la prensa, pienso que
uno de los cambios tiene que ver con un mayor control en los gastos. (Pdu_
participante_4_2016)”
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Los grandes trazos del diseno son los mismos, porque sigue siendo un PP
basado en la competencia de proyectos mas que en la construccién colectiva.
Los participantes no trascienden la logica de las instituciones de pertenencia
y el objetivo de la participacion es lograr alguna contribucién para mejorar el
funcionamiento de las mismas.

El proyecto fue para viajes y paseos con la Familia de los ninos para que impacte
un poco mds en la comunidad. (Pdu_patrticipante_2_2016)

La propuesta fue para apoyar a la ensefnanza de lengua de sordos (Pdu_
participante_3_2016)

Se propusieron actividades orientadas a apoyar el espacio de referencia de pares
del compromiso educativo del liceo. (Pdu_participante_4_2016)

Al igual que sucedia en las ediciones anteriores, existen instituciones para las
cuales el dinero que obtienen por intermedio del PP significa la posibilidad
de desarrollar sus actividades basicas. Asi pensado, el PP no es un espacio
demasiado potente para la emergencia de la creatividad social, sino mas bien
una fuente de recursos para el desarrollo de las funciones institucionales.

Lo positivo es que si no fuese por el PP no hubiésemos podido cumplir los objetivos
que nos habiamos propuesto en el ano. (Pdu_participante_4_2016)

La unica opcién que teniamos para traer los profesores era presentarnos al PP
porque son cursos muy caros y la tnica posibilidad que habia y que hay hasta el
dia de hoy es por medio del PP. (Pdu_patrticipante_3_2016)

La mayoria de los proyectos que presentamos eran por el alquiler de este local,
para poder funcionar. Nosotros antiguamente funciondbamos en un local de
siete por once con todos los nifos juntos, no se les brindaba la calidad necesaria,
entonces el PP nos permitio poder brindar la atencién en un local adecuado. (Pdu_
participante_1_2016).
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Este aspecto, donde las instituciones colocan dentro de la presupuestacion anual
para su funcionamiento el dinero del PP, sin demasiadas innovaciones, es visto
como algo negativo desde la dirigencia frenteamplista del PP.

(...) porque nos parece que en general la gente estd como estancada (aunque hay
excepciones) porque tienen al PP como un aporte mds de todos los afios y sin mucho
sentido para modificar (...) esperamos que la gente participe mds y con ideas creativas
(...)" (Pdu_Cargo Politico_1_2016).

Hay dos aspectos que afectan directamente la capacidad de generar efectos del
PP: los retrasos en la ejecucién producto de la accién del gobierno, que genera
deudas, y los problemas en la ejecucion generados por las propias instituciones
quereciben el dinero. Estos son aspectos sobre los que la edicion 2015 ha realizado
cambios. Por ejemplo, no se les permite participar a quienes no han rendido
todos sus gastos, ni a quienes aun tienen proyectos pendientes de ejecucion,
manifestando una intencion de controlar mejor la ejecucion.

El PP debe ejecutarse en el correr del ano desde que fue concursado y no pueden
acumularse proyectos, como ha sucedido, en el gobierno del Partido Nacional. (Pdu_
Cargo Politico_1_2016)

Hemos tenido también algunos problemas en la ejecucion (que vienen de obras
aprobadasen el gobierno anterior) que estdnenladrbitadelajusticiay paraevitaresos
problemas, ahora funcionarios del PP estdn haciendo los controles de cumplimiento
de gasto de las partidas que reciben las instituciones. (Pdu_Cargo Politico_1_2016)

Entonces, en lo que tiene que ver con el efecto de las propuestas, se puede
decir que predominan ampliamente los proyectos de pequefo alcance cuyos
beneficiarios son los propios integrantes de las organizaciones publicas o sociales
que las presentan. La dependencia econdmica para el funcionamiento de algunas
organizaciones hace que las propuestas carezcan de una mirada estratégica
e innovadora. Pese a que la organizacion tematica reduce la dispersion de las
demandas no logra darle un sentido comunitario a las propuestas.
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6.2.2.2. Coordinacion y cooperacion con el PP

Al analizar la percepcion sobre la coordinacion del PP con otras areas del
gobierno de Paysandu durante la gestion del Partido Nacional (2010-2015)
se advierte en el responsable politico del periodo una valoraciéon de la
necesidad de coordinar entre areas. Este sefala la dificultad de generar estas
articulaciones, porque, por un lado, el PP para muchos sigue identificado a la
gestién del Frente Amplio, que fue quien lo creo, y en ese sentido, se puede
advertir un desinterés por potenciar una herramienta que entienden no les
traera réditos politicos. Pero, por otro lado, las propias areas estan saturadas de
trabajo y en ese sentido los apoyos al PP se interpretan como una carga extra.

(...) porque a la administracién una cosa que le costé muchisimo es hacer la
coordinacion entre las diferentes direcciones, hablarlo acd sentados es facilisimo,
concretarlo en la realidad es imposible, por todo el tiempo que lleva y porque
estdn todos llenos de sus propias actividades entonces no hay coordinaciones.
(Pdu_Cargo Politico_1_2015).

Estos problemas de coordinacién llevan a que desde la direccion de PP se
piense en la necesidad de contar con un area técnica propia que les permita
desarrollar de forma auténoma y con calidad los estudios de viabilidad
técnica. Se puede decir que este aspecto podria agilizar la ejecucion del PP
pero no solucionaria el problema de la coordinacién, pudiendo generarse
superposicion de inversiones entre otros problemas.

Los problemas derivados de la necesidad del PP de recibir apoyo técnico de
otras areas también preocupd a la administracion frenteamplista que vio,
al igual que la administracion nacionalista, en la posibilidad de contar con
técnicos propios una alternativa para agilizar el tratamiento de los temas.
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La Intendencia de Paysandu tiene un déficit de técnicos. Se estd haciendo
mucha cosa. Entonces, si yo tengo que pedir un arquitecto o un ingeniero para
ir a la pileta que estd rota de Piedras Coloradas tengo que esperar no sé cudnto
tiempo... entonces para no tener esa dificultad, en la evaluacion del proyecto
contratamos un arquitecto para que hiciera la evaluacidon de los mismos. (Pdu_
Cargo Politico_1_2017)

Tanto la administraciéon del FA como la del PN optaron por una forma de
ejecucion que implica traspasar fondos a instituciones u organizaciones
con personeria juridica. De esta forma se genera un mecanismo mas rapido
de ejecucion, ya que la contratacion de obras y servicios queda en mano de
las organizaciones y el gobierno asume el control de la ejecucion. Ambos
gobiernos reconocen la dificultad de coordinar acciones con otras areas y se
menciona como la causa principal el hecho de que las areas del gobierno estan
saturadas con otras actividades. Es asi que en la actual administracion se opté
no solo por desvincular las demas direcciones de la tarea de ejecucion, sino
por encargar el estudio de factibilidad de los proyectos de obras a un técnico
contratado. Se debe mencionar que la solucion a los problemas de ejecucion
no esta garantizada por el mero hecho de que se ejecute por parte de las
organizaciones como lo muestran los retrasos en la ejecucion que quedaron
como saldo al finalizar el periodo del Partido Nacional. También, como se dijo,
aunque el area de PP se vuelva cada vez mas autosuficiente, no se solucionaran
los problemas de eficiencia derivados de la falta de coordinacién.
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6.2.2.3. Orientacion de politicas publicas

En el punto vinculado a la capacidad de orientar politicas publicas se puede
decir que en Paysandu el PP no cumple esa funcién, su contribucion se remite
a la resolucion de los problemas puntuales que fueron aprobados, sin generar
soluciones a los que no fueron aprobados y nutrir adecuadamente las areas de
la Intendencia con las demandas y propuestas ciudadanas.

Seria bueno que el PP dialogara con otros dmbitos, incluso fuera de la Intendencia,
para buscar soluciones mds profundas y que generen menos esa dependencia
de ganar todos los anos. Eso es lo que estd faltando, una articulacién (Pdu_
participante_5_2016)

(...) en relacion a los proyectos que no salian, nosotros tenemos una Unidad
Vecinal, pero al no tener recursos quedamos siempre sujetos a que hay que hacer
una articulacién. Esta drea debe transformarse en lo que puede ser una Direccién
de Participacion Ciudadana que a esos proyectos los tome (...). (Pdu_Cargo
Politico_2015)

En los discursos que anteceden queda clara la falencia de la gestion
departamental a la hora de aprovechar muchas de las iniciativas planteadas
por la ciudadania en el PP y la importancia de avanzar en esos términos. Aun
cuando se trate de demandas puntuales, éstas pueden dar un mapa de las
problematicas de las zonas a partir de las cuales pensar en planes y programas
mas generales.

En la primera edicion del periodo de gobierno del Frente Amplio la situacién
no vario y el PP se limit6é a financiar las demandas puntuales que lograban
éxito en la contienda electoral, sin generar mecanismos de articulacién con
otras areas de la Intendencia que pudieran dar respuesta a algunas de las
propuestas no financiadas.
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Yo no conozco de casos que hayan sido derivados a otras dreas, pero no sé. No tengo
informacion. (Pdu_participante_4_2016)

Con las propuestas que no son financiadas no sucede nada porque en una
oportunidad nosotros presentamos dos propuestas y en uno se financiaban
siete y quedamos en el lugar octavo y no se logré y no se llevd a cabo. (Pdu_
participante_1_2016)

Con los proyectos financiados no sabria decir que pasa, quedan ahi. (Pdu_
participante_2_2016)

Sinembargo, luego delano tomado parala evaluacion (sin proceso participativo),
la Intendencia encuentra una articulacion interesante entre el PP y una nueva
practica del gobierno departamental en la cual se distribuyen las ganancias
de la denominada “Zona Azul” entre determinadas organizaciones sociales. La
Zona Azul es la zona dentro del centro de la ciudad en la que se cobran tarifas
para estacionar vehiculos y cuyas recaudaciones son donadas por el gobierno
departamental a organizaciones sociales. .

Enrelacion a las instituciones sociales, esas que dependian del PP, nosotros tenemos
otra forma ahora de colaborar que es a través de la recaudacién de la Zona Azul. Las
instituciones que mandan al PP estdn en el listado, el Intendente me pidid la lista, de
instituciones para recibir dinero de la Zona Azul. (Pdu_Cargo Politico_1_2017)

Si bien no esta del todo claro cdmo se asignan los dineros recaudados en la
Zona Azul a las diferentes organizaciones, se puede evaluar como algo positivo
el hecho de que se consideren las organizaciones que se presentan en el PPy
que ya han planteado una problematica y la forma de abordarlo. Seria positivo
que se desarrolle un mecanismo institucionalizado en el cual las organizaciones
gueden comprometidas, en la medida en que los recursos sean suficientes, a
llevar a cabo la idea presentada en el PP y que exista un mecanismo de control
sobre el desarrollo del proyecto.
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En sintesis, en relaciéon al alcance, se puede decir que el de Paysandu es un
PP de baja incidencia en donde no se establecen mecanismos para que las
propuestas logren un efecto mas alla de las organizaciones que las propone.
Tampoco se prevé la posibilidad de generar un solo proyecto o unos pocos con
un alcance zonal y con una mayor dotacion de recursos. Se trata de pequenas
propuestas que en general impactan positivamente en grupos restringidos,
los cuales en muchos casos dependen de estos fondos para el desarrollo de su
funcion. La coordinacién con las otras areas del gobierno es algo que desde el
propio gobierno se ve como débil y la estrategia en ambas administraciones
ha sido buscar caminos alternativos que permitan agilizar la puesta en marcha
del PP sin pasar por la burocracia estatal, resignando de esta manera busqueda
de fortalecer la coordinacion. Finalmente, en ninguna de las dos ediciones
estudiadas se visualizan mecanismos a través de los cuales el PP nutra otras
practicas y politicas del gobierno. Aspecto este que a partir del 2017 comienza
a mostrar algun tratamiento a través de la denominada Zona Azul.

6.3. Autonomia o subordinacion
6.3.1 Aspectos del diseno institucional

En relacion a quiénes pueden participar, se puede decir que el PP tanto en la
normativa del 2014 como enlade 2015 tiene un caracter abierto, no generando
restriccionesofocalizdndose endeterminado perfil de participantes®.Enambas
ediciones las propuestas se podian presentar a través de grupos de vecinos u
organizaciones. En ambos casos se debia contar con el apoyo en firmas de al
menos cien vecinos que respalden el proyecto. Con este ultimo requisito se
buscaba garantizar un cierto apoyo y socializacién de las propuestas.

25- Apartirdelaedicion 2017 seincorporaran algunas restricciones que dejaran afuera a un cierto
perfil de organizaciones. Este aspecto se analizara en el apartado de cambios y permanencias.
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La forma como esta pensado el diseno, en donde la presentacion se hace en
nombre de organizaciones o grupos, previendo un numero de proyectos a
financiar por distrito y por temay en donde ganar o perder depende del apoyo
(voto) de los ciudadanos, incentiva a la participacién de un espectro amplio
de ciudadanos, que mas alla de la variable afinidad politica y de tener o no
trayectoria en participacion ciudadana, ven al PP como una oportunidad real
para obtener fondos que apoyen el desempefio de la organizacion a la que
pertenecen.

La propuesta metodoldgica no prevé espacios de representacion comunitaria
endonde un grupo de ciudadanos asuma un poder mayor en determinada fase.
De esta forma el disefo del PP no es muy proclive a la manipulacién politico-
partidaria ya que en ningun momento se empodera a un determinado grupo
pasible de responder a ldgicas clientelares. Por el contrario, la postulaciéon
directa por parte de los grupos y el sufragio universal y secreto en la eleccion
llevan a pensar a que la politica no fue disenada para manipular politicamente
las definiciones.

6.3.2. La voz de los actores
6.3.2.1. Perfil del participante e influencia de l6gicas partidarias

Al analizar el perfil de los participantes del PP de Paysandu se debe diferenciar
lo que es la etapa de proposicion y elaboracion de las propuestas y la etapa de
eleccion de las mismas. En la primera de estas instancias, tanto en la edicion
2014 acargodel Partido Nacional comoenlade 2015 a cargo del Frente Ampilio,
se presentaron en las asambleas territoriales representantes de algo mas de
cien organizaciones presentes en los diferentes distritos. En relacién a estos
participantes, que son los que se apropian con mayor fuerza de la herramienta,
se puede decir que tienen un perfil similar al que se observé en Gualeguaychu.
Son representantes de una pluralidad de organizaciones publicas y de la
sociedad civilquebuscanatravésdel PP generarbeneficios paralaorganizacion.
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No se trata de un perfil de personas habituadas a la participacién, sino que
predominan maestros, integrantes de clubes deportivos o de organizaciones
civiles de diferente indole que conviven en las asambleas con participantes de
mas trayectoria como los delegados de las comisiones vecinales.

La eleccion de proyectos involucra un mayor numero de participantes que,
segun las ediciones, ha oscilado entre los 7500 y los 15.000 vecinos. Siguiendo
los discursos recabados, se trata de personas cercanas a las organizaciones
(padres de estudiantes del centro postulante, por ejemplo) o vecinos que
son invitados a apoyar la actividad de la organizacién a través de campanas
publicitarias que preceden a la eleccion de propuestas.

(...) cuando se va acercando la fecha de la votacion es una movilizacion muy
grande porque hay que mover al vecino, porque al vecino le cuesta llegar hasta la
urna. (Pdu_Participante_2_2015)

Hay dos aspectos del diseno de la politica que llevan a pensar en que los
disenadores no tuvieron en mente usar la herramienta para manipular
politicamente las definiciones que en ella se tomen. Por un lado, no hay
espacios de representacién comunitaria en que se tomen decisiones sobre
qué proyectos se pueden postular y cudles no. Es decir, cualquier vecino
que consiga el apoyo de 100 firmas y obtenga un aval técnico del gobierno
se puede presentar sin que su propuesta sea sopesada (y eventualmente
filtrada) por un numero restringido de participantes. Cuando esto ultimo
sucede la herramienta es mas proclive a quedar atrapada en otras redes de
negociaciones controladas por los delegados con poder de definir sobre el
global de las inversiones.

Por otro lado, en Paysandu todas las propuestas presentadas se ordenaran en
funcion del voto ciudadano, lo cual lleva a que la Unica forma de manipular
las definiciones sea meterse en la campafa y mandatar a militantes a
votar determinados proyectos, sin embargo, ninguno de los participantes
entrevistados sugirid que algo asi estuviese ocurriendo o hubiera ocurrido.
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En el siguiente grafico se puede ver la percepcion de los entrevistados en
relacioén a la influencia de I6gicas politico-partidarias en las asambleas y en las
definiciones del PP en la edicién 2014.

Figura 12: Percepciones sobre la influencia de ldgicas partidarias en el
proceso. Edicion 2014 (Paysandu)

Es un instrumento usado con
fines politicos, pero es util. Vos
no podés estar entregando

dinero a 48 horas de las
No acé no hay, estd excluyente la elecciones en veda electoral.
parte politica (...) hay gente de Pero ojo de eso no se escapa
diferentes partidos, y el caso de nadie no
nosotros, la Comisién, nosotros (PdU_Participante_4_2015)
vamos por un objetivo no nos
interesa el partido politico,

Yo creo que participan no
importa el partido. Por lo
menos lo que yo conozco, lo
que yo veo de los
presupuestos que estan en el
barrio. (Pdu_Ciudadano no
participante 1 2015)

vamos por un objetivo comun que
es el desarrollo del barrio. o
& (Pdu_Participante_2_2015)

Logicas
Partidarias
No no, no o vemos, = v / quien participa muchas veces\
participan todos, no pertenece mas a otras lineas de
vemos diferencias. Creo orientacion politica que la que
que no entra ahi la nosotros representamos y en
politica. No importa al ninglin momento fue coartado o
partido al que limitado sino estimulado porque
voto. (Pdu_Participante_ Basicamente se observaban creemos que este programa es de

3 2015) organizaciones sociales que buscaban Qodos. (Pdd_Cargo Politico_1_2015y
devolverle algtn servicio a la sociedad.

No estan cercanas a ningun partido
politico (...) No habia vinculos en la
version del gobierno de Pintos y
tampoco ahora (Pdu_Funcionario
Técnico_1_2015)

Fuente: elaboracién propia

En los discursos puede verse que los participantes no perciben al PP como
instrumento a través del cual se favorezca a militantes o se generen ciertas
inversiones de interés para el gobierno de turno. La percepcion es que las
organizaciones se mueven por un movil utilitario mas que ideoldgico, se
persigue unobjetivo paralaorganizaciénoparaelvecindario, ylos participantes
no representan partidos politicos observandose la presencia de votantes y
militantes de diferentes partidos politicos que pese a sus diferencias con el
gobierno deciden participar desde un rol social y no de militante politico.
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Si se advierte, en algunos casos, la utilizacién con fines politico - electorales en
donde el gobierno utiliza la herramienta para generar valoraciones positivas
en sectores amplios, esto se hace por ejemplo, entregando dinero del PP en
medio de la campana electoral. Lo puede hacer, porque es parte de la gestion,
pero por el momento en el que estan se puede interpretar como propaganda.

Como puede apreciarse en la figura 13 el panorama en este sentido es
muy similar al que se percibe en la primera edicion de la administracion
frenteampilista.

Figura 13: Percepciones sobre la influencia de ldgicas partidarias en el
proceso. Edicion 2015 (Paysandui)

La poblacion elige por el proyecto no
por el partido. Han sido dos partidos los
que han estado en el gobierno y yo no he
visto que estos aspectos operaran.... los
gobiernos pueden decir pusimos tal o
parece que es super amplio cual mejora, siempre lo hacen como en
(Pdd_Participante_5_2016) critica al otro pero nada més.

(Pdi_Participante_1_2016)

El perfil de los
participantes es variado.
Incluso ahora estd el
proyecto de jovenes. Me

/ \ / Posiblemente haya gente

que esté mucho mas
. “ v
Por lo que yo vi eran todos vinculada a partidos pero
de organizaciones sociales. , en las asambleas no se
Alguno podria estar Logicas ” percibe. Recibimos el mismo
o ’ . T - - X
V")‘fUIado a algun partido Partidarias trato todos. Tanto en las
politico pero F"Ol' IIo qtfelvo ediciones que gobierno el PN
vi primo el rol socia x

: o 1 como en las del FA.
RdvBaticindnesiti20te) \_(Pdui_Participante_2_2016)

Hay cuestiones politico partidarias, los
temas estan presentes en asambleas
todo el tiempo. Hay gente de la politica
participando. De todos los partidos. En el

gobierno anterior se noté mas en lo bueno

y en lo malo (Pdd_Participante_3_2016)

Fuente: Elaboracion propia
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Los discursos perciben un perfil variado de participantes, donde los aspectos
politico-partidarios no actuan como inhibidores de la participacién y las
personas participan desde un rol social y no politico. Se sefnala que en las dos
administraciones analizadas se puede observar en las asambleas comentarios
que resaltan la gestion del gobierno actual y/o critican la gestion del gobierno
antecesor, pero no se percibe que alguna de las dos administraciones haya
operado politicamente a través de militantes. Esa es la percepcién generalizada
entre los entrevistados salvo en un caso puntual en donde se percibe que
las cuestiones politico partidarias si tienen incidencia, pero incluso en esa
percepcion no hay una denuncia de clientelismo o instrumentalizacién sino
de presencia de “todos los partidos”.

6.3.2.2. Papel de ciudadanos y el gobierno en la definicion de prioridades

Si analizamos el PP de Paysandu desde la perspectiva del papel de ciudadanos
y el gobierno en la toma de decisiones podemos ver dos cosas. Por un lado,
las definiciones sobre las reglas de juego no se ponen a consideracion de la
ciudadania. No existe en el diseno un espacio creado para tales efectos, y en
ese sentido, hay una primera definicién sobre qué temas se pueden presentary
cuanto dinero asignar a cada tema que viene tomada desde el gobierno y que
no se somete a discusion como sucede por ejemplo en el PP de Montevideo®.

Si, eso lo planifican todo ellos, ellos planifican las etapas y nosotros debemos
presentar lo que ellos nos piden. (Pdu_Participante_3_2015)

26- Pese aello como veremos en el apartado de cambios y permanencias varias transformaciones
en el diseno sufridas en 2017 ya estaban presentes en algunos de los discursos de los ciudadanos

que evaluaban como necesarias las transformaciones en esa direccion.
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Por otro lado, una vez que comienza el proceso, el gobierno se limita a informar
sobre la normativa, recibir las propuestas y otorgar factibilidad técnica. En este
ultimo punto no se advierte en los discursos la percepcion de algun tipo de
preferencias odiscriminaciones, porel contrario, los discursos de los participantes
entrevistados dan cuenta de un tratamiento igualitario a las diferentes
organizaciones que en caso de presentar un proyecto viable acompanado de
100 firmas son habilitados para participar en el proceso eleccionario.

Yo valoro mucho del PP la libertad que dan para decidir en qué vas a gastar ese
dinero, te dejan esa libertad de decir, pensar, proponer y que la gente decida.
(Pdu_Participante_2_2016)

Los ciudadanos son los que tienen el derecho a elegir qué proyecto quieren que
salga para su zona. Es muy importante porque ahi se escucha la voz de toda la
comunidad, estd bueno. (Pdu_Participante_3_2015)

Las asambleas fueron muy informativas, era para esclarecer y recibir dudas y
después ibas a la oficina a presentar directamente. (Pdu_Participante_1_2016)

Como se dijo mas arriba, el alcance del PP es limitado y la herramienta esta
disenada para generar una participacion amplia en donde los ciudadanos se
ven atraidos por la posibilidad de presentar una propuesta que pese les genera
beneficios concretos para el funcionamiento del grupo.

Si se integra lo analizado en el alcance con la relacién gobierno -
participacion (autonomia o subordinacion), tanto en la edicion 2014
como en la 2015, estamos frente a un PP cercano al modelo que hemos
denominado “Compensatorio con externalizacién del conflicto” ElI PP
cumple una funcién para los gobiernos del Partido Nacional y del Frente
Amplio, pero esa funcion no tiene tanto que ver con generar grandes
transformaciones en el territorio y generar participativamente acciones en
pro de una linea de desarrollo para la zona, mas bien se piensa en proyectos
pequenos con un efecto orientado hacia determinados grupos especificos.
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De estaformase captaelinterésde sectoresampliosdelaciudadaniaquesesienten
motivados para obtener beneficios concretos que actian como compensatorios
ante determinadas situaciones de carencia a la vez que la herramienta le permite
al gobierno relacionarse de forma cercana con la ciudadania (incluyendo personas
de otro partido) mejorando asi los niveles de simpatia.

El gobierno en ambas administraciones buscé a través del PP mostrarse como
cercano a la gente y esto puede verse reflejado en dos procedimientos comunes:
1) en los ceremoniales de entrega de fondos a los proyectos ganadores, los cuales
acontecian en diferentes momentos del afo a través de cheques entregados en
la mano a los beneficiarios por parte del propio Intendente del departamento
0 2) en el amplio predominio de fotos de autoridades departamentales en las
informaciones presentadas en el sitio web del PP.

6.4. EI PP en la campana y en el nuevo periodo:
Cambios y continuidades

6.4.1. Las proyecciones en la campana electoral

En una primera instancia se analizaran las proyecciones que se hacian sobre
el futuro de la herramienta en el periodo electoral, para ello se analizaran
las menciones a la politica en las plataformas electorales de los diferentes
candidatos y las referencias al PP que aparecen en prensa digital en el periodo.
Las elecciones departamentales se celebraron el domingo 10 de mayo de
2015 y los candidatos que se postularon fueron: Julio Pintos (Frente Amplio),
Guillermo Caraballo (Frente Amplio), Juan José Dominguez (Frente Amplio),
Bertil Bentos (Partido Nacional), David Doti (Partido Nacional), Daniel Arcieri
(Partido Nacional), Walter Berri (Partido Colorado), Dardo Costa (Partido
Colorado) y Washington Acuna (Unidad Popular). (Ni una mujer compitié por
la alcaldia)
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Como puede verse, el intendente del ultimo periodo, el nacionalista Bertil
Bentos y el frenteamplista Julio Pintos, intendente en el periodo 2005-
2010, participaron de la eleccién. Sin embargo, quien fue electo intendente
fue el frenteamplista Guillermo Caraballo, quien habia sido Director de
Descentralizacion en el Gobierno de Julio Pintos y uno de los principales
precursores del PP en Paysandu.

En el cuadro que sigue se presentan las propuestas que aparecen en las
plataformas electorales en relacién al PP para un futuro gobierno.

Cuadro 11:el PP enlas plataformas electorales de candidatos aIntendente
de Paysandu

Fuente: Elaboracion propia

(andidato/ Propuesta programética sobre PP
Partido
Propuesta Fortaleceremos nuevamente el Presupuesto Participativo Joven creado por el go-

Unitaria para los | bierno departamental de nuestra fuerza politica, en el entendido de que el mismo
tres candidatos | lleva a generar mas avances en democracia, compromiso e involucramiento de los
del FA jovenes.

(...) “Esta Intendencia del Partido Nacional ha mostrado asimismo una ausen-
cia casi total de participacion en los dmbitos de coordinacidn interinstitucional
departamental, restando apoyo a las politicas sociales nacionales; minimizando
las politicas de inclusion social desarrolladas durante la administracion progresista
(Faroles Comunitarios, Centros CAIF, comedores, Presupuesto Participativo, etc.)”

Daniel Arcieri/ No incluye propuestas en este tema.
Partido Nacional

David Doti / No incluye propuestas en este tema.
Partido Nacional

Dardo Costa/ No incluye propuestas en este tema.
Partido Colorado
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Bertil Bentos/
Partido Nacional

Al'mismo (el PP) se lo trasformd electivo en todo el Departamento, se le otorgé
recursos anuales a cada localidad del Interior, se potencid a la ruralidad joven, se lo
llevo a los Barrios, ampliandose de esa forma la base de participacion, se lo armé
sobre la base de temdticas, a los efectos de fortalecer esta herramienta imprescin-
dible desde la dptica de hacer participar a la gente de los barrios y de las localida-
des de nuestro Interior Departamental, con el fin de recibir de primera mano las
inquietudes y sugerencias que pudieran corresponder, se priorizara:

1- aumento de los recursos a aportar

2- Aumentar las instancia de sensibilizacién y difusion de la herramienta

3- Creacion de una coordinadora distrital a los efecto de lograr la mayor parti-
cipacion del vecino de cada distrito en las diferentes etapas del mismo y su vez
transformar el proceso en mds transparencia

4- Confeccion de una memoria anual de participantes, proyectos seleccionados y
estado de ejecucion de los mismos.

5- Confeccién de una agenda de recursos con detalle de instituciones, proyectos
realizados u ejecutados

6- Potenciando recursos distribuidos por dreas tematicas en especial en la temdtica
Departamental obra y/ o Servicio y en la de Inclusién Social.

7- Confeccion de un manual de buenas practicas.

8- Creacion como distrito autdnomo para el presupuesto Participativo a los Centros
poblados de Casa Blanca y San Félix.

Walter Berri /

“1- Eliminaremos la Direccion General de Descentralizacion y la sustituiremos por

Partido Colorado | una Secretaria, dependiente directamente del Intendente. Esta medida ird en
beneficio de la autonomia que las poblaciones del interior reclaman.
Por tiltimo vamos a mantener el presupuesto participativo con cambios en cuanto
a su ejecucion y tipo de obras que se realizan, pero nos parece una herramienta
fundamental para la participacion ciudadana.”

Washington “Que el presupuesto participativo sea realmente participativo, dando a conocerala

Acufa / ciudadania el reglamento la financiacion y los controles respectivos.”

Asamblea “(...) Presupuesto participativo: modificacion del presupuesto participativo,

Popular poniendo el presupuesto municipal, con todos los servicios que brinda la IDP,

exceptuando salarios, a votacion del pueblo sanducero y que priorice los gastos
concernientes al funcionamiento de una intendencia y sus servicios (camineria,
alumbrado, recoleccion de residuos, paseos publicos, etc.), siempre enfocados en
una clara defensa del medioambiente.”
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Como puede verse de los nueve candidatos se presentan siete plataformas ya
qgue el Frente Amplio elabora un programa comun para todos los candidatos. De
estas siete plataformas hay tres que no incluyen ninguna propuesta sobre el PP,
lo cual implica que seis de los nueve candidatos a Intendente se comprometen
en caso de ganar a realizar determinadas modificaciones al PP. Cabe resaltar
gue ninguno de los candidatos pone en tela de juicio la continuidad de la
herramienta, cosa que en la anterior eleccion si habia sucedido, en donde
incluso el Intendente Bentos planteaba dudas en relacién a la pertinencia de
continuar con el mismo. Otro aspecto interesante es que al menos un candidato
de cada uno de los partidos que participaron de la contienda propone algun
aspecto para la continuidad del PP, lo cual da cuenta que la herramienta ha
logrado desprenderse de la identificacion con un partido para asumirse como
una institucién valiosa para la gestion o para la democracia. Se debe tener en
cuenta que, como se dijo, el formato lleva a que muchas organizaciones se
beneficien del PP, y eso sin duda genera una presién hacia su sostenibilidad.

Si se analizan las propuestas en concreto se puede ver que el Frente Amplio
propone volver a generar la instancia de PP Joven, marcando que esa es una
creacion del partido y que representa un avance en términos democraticos. En
el ambito politico y académico las discusiones principales sobre cémo captar
la participacion de los jéovenes muestran tres estrategias posibles: una versiéon
del PP especialmente dirigida a jovenes; la inclusidon de los jovenes en el PP
general, en donde no se hace distincidn etaria; y una tercera estrategia, que
constituye un hibrido, en donde si bien no existe una versién especifica de
jovenes al interior del PP general, si se realizan distinciones etarias (Martinez 'y
Arena, 2013). El Frente Amplio reivindica la primera de las estrategias mientras
que el Partido Nacional apuesta por la tercera. Mas alla de cual es la mejor
forma de hacerlo, esta claro que el Frente Amplio encuentra aqui una manera
de diferenciarse del Partido Nacional apostando a generar cercanias con la
poblacion juvenil (hasta 29 afos es la Propuesta del PP Joven). No se menciona,
sin embargo, ninguna de las modificaciones que apareceran a partir de la
ediciéon de 2017.
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La propuesta del Intendente Bentos va en la linea de fortalecer el PP asignandole
mas recursos, fortaleciendo determinadas areas, creando nuevos distritos y
apostando a una mayor sensibilizacién ciudadana en relacion al PP. La propuesta
de transformaciéon mas radical viene de la mano de la Asamblea Popular en donde
se propone que las definiciones en el PP alcancen a todos los recursos de obras
y servicios de la Intendencia. Se debe tener en cuenta que Asamblea Popular no
figuraba entre los partidos que segun encuestas previas tenian chances de ganar.

En lo que respecta a la prensa digital en el periodo de campana electoral,
como se puede ver en el siguiente cuadro, las referencias al PP son escasas lo
que en algun sentido muestra que pese a que los diferentes partidos, al menos
en algunos candidatos, reconocen que es bueno incluirlo en las plataformas y
comprometerse a darle continuidad, no se piensa en el PP como un aspecto de
relevancia en la campana.

Cuadro 12: Referencias al PP en prensa digital en periodo de campaiia en Paysandu

Candidato Anuncio u opinién vinculada al PP Fecha y medio en
el que se publicé

Julio Pintos “(...) Recordd que el Presupuesto Participativo fue aplicado | Hora Noticias,
por primera vez en su gestion “pero nos quedamos cortos y 26/03/2015
por eso crearemos consejos vecinales, dividiremos la ciudad en
zonas, armaremos planes de trabajo anuales y con evaluacion
de cumplimiento. Esto es toma de decisiones en conjunto con
vecinos”.

Bertil Bentos (...)"con el aporte del Presupuesto Participativo ha sido El Telégrafo Digi-
posible que centenares de instituciones pudieran alcanzar sus | tal, 07/02/2015
metas, en bien de las comunidades donde actdan o trabajan.

Guillermo “(...) mejoramiento del Presupuesto Participativo, inclusion | GuichénInfo.com
Caraballo social, resignificacion del Didlogo con los Vecinos, constitucion | 03/04/2015

de las Juntas Locales, cumplimiento cabal de la Ley de Descen-
tralizacion Politica y Participacion Ciudadana (. ..)"

Fuente: Elaboracion propia
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Si analizamos directamente el contenido de las menciones podemos ver que
son mas de corte propagandistico y sin propuestas concretas. Pintos dice que
su gobierno cred el PPy que es hora de ampliar la oferta con otros mecanismos
de democracia participativa como los consejos vecinales, Bentos enfatiza en los
logros del PP durante su gestion y Caraballo propone mejorar la herramienta
pero no especifica qué implica ello. Como veremos en el siguiente apartado,
el gobierno de Caraballo no habia planificado esos cambios que el PP debia
tener y por ello decidié dejar de aplicarlo durante un afno para llevar adelante
una evaluacién y discusion interna.

6.4.2. El PP en el nuevo periodo de gobierno ;cambios o
permanencias?

Paysandu es el caso mas interesante de los analizados en esta investigacion
para observar los cambios y continuidades ocasionados por cambios de
gobiernos, ya que desde su origen ha sufrido tres. EI PP ha logrado mantenerse
en el tiempo sobreviviendo a la alternancia entre partidos pese a su bajo nivel
de formalizacién. Como se ha dicho, se trata de una politica cuya aplicacion
esta requlada nada mas que por un reglamento interno. De esta forma seria
muy facil para un gobernante dejar de aplicarla. De hecho el Frente Amplio
durante el 2016 (periodo de evaluacion) no la aplicé. ;Pero qué es lo que lleva
a los gobernantes a mantenerlo? En el caso del Frente Amplio la respuesta
es mas sencilla, ellos lo crearon y la transformaron en la politica participativa
estrella del periodo 2005-2009 entonces por qué no continuarlo en este nuevo
periodo. Pero responder esto para la gestion del Partido Nacional es mucho
mas compleja ;Por qué continuar con una politica asociada fuertemente al
partido opositor cuando no hay ninguna normativa que los obligue?

Cabe recordar que luego de la asuncion del gobierno de Bertil Bentos
(asociado a la centro derecha), el PP se puso en tela de juicio. EI mismo
Bentos al principio no se mostré afin a la politica. Etchemendi (2015) analiza
las opciones que se barajaban por parte del Partido Nacional en esa ocasion.
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En ese sentido, recuerda que el 22 de octubre de 2010 tuvo lugar una sesion
extraordinaria de la Junta Departamental convocada por una edila del Partido
Nacional para tratar el tema PP. En dicha sesidon se manejaron tres opciones en
relacién al mismo: a) eliminarlo (ignorando la importancia que habia tenido
como herramienta de involucramiento ciudadano en la gestion publica),
b) reformularlo (empezarlo de cero desconociendo el aprendizaje previo),
c) continuarlo. La opcidon que triunfé fue la ultima, se decidié continuarlo
realizandole algunos ajustes al diseno, desmarcando a su vez, a través de un
documento departamental, a las practicas de participacion ciudadana en su
conjunto como herramientas exclusivas de las izquierdas y quitandole al PP, al
menos en términos discursivos, la centralidad dentro de la oferta participativa
departamental, contrastando de esta manera con lo que habia hecho el Frente
Amplio (Etchemendi, 2015).

Si bien no contamos con evidencia contundente para responder por qué
decidieron continuarlo, se sostiene la idea de que se traté de evitar el
costo politico derivado de un eventual descontento de la multiplicidad de
organizaciones que participaban del PP, las que en algunos casos, como se ha
dicho, dependian de él para su funcionamiento.

De acuerdo con concepto de institucionalizacidén planteado en esta tesis, la
misma tiene que ver tanto con los aspectos formales como con el aval que
la politica tiene en la ciudadania. En ese sentido, se pude decir que habia
evidencias en ese entonces que llevaban a pensar que la politica habia sido
apropiada por la ciudadania. Martinez (2010) presenta los resultados de una
encuesta telefénica realizada a fines de 2007 que da cuenta de que el 64%
de la muestra afirmaba conocer el PP, el desconocimiento de la herramienta
era mayor entre mayores de 65 anos y votantes del Partido Nacional; el 14%
sostenia haber presentado proyectos en el PP; el 35 % habia participado en al
menos una eleccion; el 80% tenia una opinién favorable de la politica como
herramienta de participacion y el 69% de los encuestados sostenia que el PP
debia mantenerse en futuros gobiernos departamentales.
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Entonces, la hipotesis es que no aplicarlo hubiera generado para el Partido
Nacional un costo politico que intentaron evitar, de ahi el espacio de discusién
y la posterior decision de mantenerlo.

Para las ediciones 2014 y 2015 se puede decir que entre los entrevistados la
valoracién del PP fue muy positiva. Se visualiza la herramienta como un avance
en términos democraticos.

(...) es positivo porque en estos meses he visto mejoras en los lugares donde se
gand el presupuesto. (Pdu_Ciudadano no participante_1_2015)

(...) ha sido util tanto en lo econémico como en lo social, yo lo veo mds que nada
en lo social, porque nos dan la oportunidad de participar con diferentes tipos de
personas (Pdu_Participante_1_2015)

Nosotros somos PP dependientes, esto funciona porque estd el PP sino no funciona.
(Pdu_Participante_2_2015)

Loquevaloramoseselapoyoeconédmicoylaposibilidad delacomunidaddedecidir.
Aporta a una necesidad que la zona estd planteando. (Pdu_Participante_2_2016)

Se havisto que han llegado a muchos lugares, han podido llevar adelante muchos
cursos, locales nuevos, salones nuevos (...) (Pdu_Participante_3_2016)

Uno de los aspectos que yo resalto es que la democracia la puedan ejercer gente
de 14 anos en adelante (...) que cada uno pueda decidir proyectos de su zona y
en qué se gastan los dineros. La participacion solamente para opinar no sirve,
pero cuando vos participas y tenés poder de decision eso es diferente. (Pdu_
Participante_4_2016)
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A estos discursos mayoritariamente de participantes del PP podemos agregarle
un dato, en la edicion 2014, la ultima antes de las elecciones, votaron 15.847
personas en una ciudad de algo mas de 76.000 habitantes, lo cual representa
cercadel 21% de la poblacion, lo que supone una cifra muy elevada en términos
comparados?. Sien la décima edicion del PP de la ciudad se logran esos niveles
de participacién, aunque solo sea a través del voto, lo mas razonable es pensar
que, como sucedié, los diferentes candidatos presentaran en sus plataformas
al PP dentro de sus politicas a desarrollar y potenciar o al menos evitaran decir
que no lo van a aplicar.

El cambio de gobierno en 2015 se produce en el mes de julioy la nueva edicion
del PP se realiza en octubre, en ese escenario, pese a que en la campana el
Frente Amplio mostré su desconformidad con el funcionamiento del PP
durante la gestion del Partido Nacional, no logré plasmar cambios importantes
en el funcionamiento de la nueva edicion, apenas mencionandose algunas
modificaciones en términos de control.

Sin embargo, luego de realizada esa edicién el PP entr6 en un periodo de
evaluacién en donde la Intendencia suspendio la edicién de 2016 y prepard
las transformaciones en el disefo a ejecutarse a partir del 2017. Las principales
modificaciones realizadas son:

a) Se reagrupan las areas tematicas quedando nada mas que dos grandes areas:
1) Obra einfraestructuray 2) Desarrollo comunitario y social. En el primero de los
ejes tematicos se incluye la creacién y/o reparacién edilicia de espacios publicos,
instituciones y barrios. En términos de montos se trata de un proyecto de mayor
portequelosquesefinanciabanenedicionesanterioresyaqueseprevéqueporcada
distrito solo se financie un proyecto por una cifra aproximada de 50.000 délares?.

27- De acurdo a los datos aportados por Goldfrank (2011) la participacién en este tipo de
instancias no supera el 8% de la poblacién.

28- La tematica de obras durante el gobierno del Partido Nacional financiaba tres proyectos por
distrito con las siguientes caracteristicas: 1ro. USD 9860, 2do. $u.USD 7390y 3ro. USD 4930.
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Sin embargo, no se prevé en las bases mecanismos concretos para asegurar el
efecto en un publico amplio, mas alla de las organizaciones que lo proponen.
En relacién al tema dos se puede decir que agrupa las tematicas de los formatos
anteriores (del Partido Nacional o la de la edicién 2015 del Frente Amplio) en
una sola®. Esto afecta la forma de la competencia ya que vuelve a integrar
pequenas parcelas que tenian en cada territorio instituciones que en general
se beneficiaban del PPy que ahora deberan competir con otras organizaciones
en un espacio mas amplio.

b) Por primera vez desde la creacion del PP en Paysandu se excluye
de la posibilidad de participar a aquellas instituciones que dependen
presupuestalmente del gobierno nacional (escuelas, liceos, policlinicas, etc.).
Estos habian sido protagonistas, tanto en la presentacién como en la ejecucion,
durante los dos gobiernos anteriores.

(...) este ano no aceptamos proyectos de instituciones que sean solventadas por
el gobierno nacional. Si bien en un momento se aceptd, era otra la situacion de la
ensenanza o la salud, que ahora tienen otra via de obtener los recursos. Entonces
apostamos ahora a fortalecer instituciones que no tienen ese apoyo. (Pdu_Cargo
Politico_1_2017)

29- En este eje tematico se financiaran dos proyectos por distrito con un valor estimado de
10.000 délares cada uno.

30- Este aspecto se puede rastrear tanto en informacion de prensa como en la entrevista
realizada a la funcionaria politica responsable, pero llama la atencién que no esta mencionado
en las bases creadas en 2017. Esto da cuenta en algun sentido del nivel de informalidad de la
experiencia en donde aspectos tan importantes como la definicién de quiénes pueden y no

puedan participar se maneja por una tradicién oral y no se expresa en los reglamentos internos.
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Este es un cambio importante que al menos en términos discursivos pretende
generar mayor equidad en la distribucién de recursos, beneficiando a
grupos y organizaciones que no estan solventadas por el gobierno nacional,
argumentando que hoy la situacion de estas instituciones es mejor que la del
pasado, por lo cual, es pertinente que el apoyo del PP vaya a parar a otras
manos. Podria decirse a su vez que vuelve a dejar en manos del Estado la
respuesta a problemas especificos, como arreglo de escuelas, policlinicas, etc.,
gue se habian externalizado en el PP en los disefos anteriores.

c) Se reorganizan una vez mas los distritos pasando de siete a cinco: Distrito
Centro, Distrito Este, Distrito Oeste, Distrito Norte-Noreste, Distrito Sur-Sureste.

En la ciudad habia siete distritos, los estudiamos, habia algunos que tenian un
comportamiento de menos participacion en todo, propuesta de proyectos y
votos, vimos que tenian una similitud con otro distrito, entonces juntamos y nos
quedamos con cinco distritos. (Pdu_Cargo Politico_1_2017)

La reagrupacion en menos distritos les permite potenciar levemente el
presupuesto de cada zona. Llama la atencion que el criterio tenga que ver con
la cantidad de participantes y no con las necesidades de cada territorio, como
se harealizado en el modelo brasilefio por ejemplo (véase Wampler, 2006). Este
aspecto nunca ha sido considerado en los PP uruguayos en donde se reparte el
dinero en partes iguales en diferentes zonas, sin contemplar las caracteristicas
de la poblacién. Definir la agrupacién de distritos, y por tanto la reparticiéon de
recursos, en funcién del nivel de participacion podria reforzar las inequidades.
En Porto Alegre las propias comunidades definieron en su momento quitar el
criterio de movilizacion y apoyarse en el nivel de carencias con miras a generar
una mayor equidad territorial (Rendén, 2006).
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d) El otro aspecto interesante, aunque no esta formalizado, es el mencionado
vinculo entre el PPy lareparticion de donaciones a organizaciones con el monto
recaudado por la Intendencia en la Zona Azul. Todavia es posible mejorar esto
ya que la entrega de fondos es totalmente discrecional para el Intendente, lo
cual la transforma en muy vulnerable a aspectos clientelares y el solo hecho
de considerar la lista de organizaciones postuladas en el PP no es suficiente
para considerarlo como una forma efectiva de canalizar las propuestas que
no resultaron financiadas en el mismo. Sin embargo, se ve en esta accién un
posible inicio de una articulacion mas solida entre la participacion del PP y
otros instrumentos de la Intendencia.

Otra vez, pensando en términos del modelo propuesto (con las dimensiones
de alcance y participacion) se puede decir que en las ediciones 2014y 2015, el
PP de Paysandu se acercaba al modelo “Compensatorio con externalizacidn del
conflicto” con propuestas de bajo porte pero que alcanzan a sectores amplios
de la ciudadania que compiten a través del voto por obtener esos beneficios.
Sin embargo, considerando las modificaciones en el disefio propuestas en
2017 podemos decir que la funcién de generar cercanias con sectores amplios
de la poblacién se ve atenuada por el hecho de excluir a las instituciones que
dependen presupuestalmente del gobierno central. Las escuelas, liceos e
instituciones de la salud, habian sido protagonistas desde los inicios del PPy
movilizaban gran cantidad de ciudadanos a la hora de las votaciones, por lo
cual, la medida en alguin sentido afecta la capacidad del PP de generar cercania
con una heterogeneidad de ciudadanos.

Enelmismosentido queloanterior, elnuevo disefio genera una menor cantidad
de proyectos financiados, en total el nuevo disefo prevé la financiacion de tres
proyectos por cada una de las cinco zonas, total 15, mientras que en la edicion
2015 se financiaban 11 proyectos por cada una de las siete zonas, total 77 y en
2014 resultaban ganadores 9 proyectos para cada una de las ocho zonas, total
72.Esta disminucién de proyectos aprobados en un formato de PP competitivo
lleva a que menos gente vea plasmada su propuesta a través de la politica.
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Por otro lado, esta notable disminucién en la cantidad de proyectos favorecidos
ha venido acompanada de un leve aumento del presupuesto destinado a cada
distrito y del hecho de que se financie un solo proyecto de obras por distrito
de aproximadamente 50.000 dolares. Por lo tanto, el PP muestra ahora una
estructura de pocos proyectos de mayor porte, en especial los relacionados a
infraestructura y obras.

Entonces, tenemos un PP con menos vocacion de compensacion y buscando
intervenciones de mayor porte, esto junto con la articulacién (aun informal)
con las donaciones de la Zona Azul, lo va acercando a un modelo de
empoderamiento ciudadano, sin embargo, es conveniente precisar que aun
se necesita tomar algunas medidas que potencien la capacidad de efecto
sobre la comunidad. A manera de ejemplo se presentan dos alternativas
en esta direccion: a) adaptar el mecanismo de manera tal que los grupos y
organizaciones que se presenten deban hacerlo con un proyecto que impacte
mas alla de los integrantes de su propio grupo, este mecanismo es el utilizado
en Montevideo y puede resultar sencillo de adaptar al formato de Paysandu ya
que es compatible con un PP de tipo competitivo; b) impulsar que al menos
partedel presupuesto destinado alapoliticase resuelva de maneracolaborativa
y no competitiva, de esta forma se fomentaria la busqueda de efectos sobre
problematicas comunes con una mirada mas amplia del territorio, esta es la
opcidon que ha tomado Gualeguaychu para potenciar la herramienta en su
formato actual.
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6.5. Analisis de la posicion del PP en el organigramay su
relacién con el alcance y sostenibilidad del mismo

Como puede observarse enlafigura 14,enlaubicacién del PP en el organigrama
del gobierno de Paysandu se destacan dos elementos importantes, uno, el
PP asume la forma de una Unidad, dentro de una Direccién que depende de
un Departamento vinculado a la Secretaria General y al Intendente. Es decir,
la jerarquia del 6rgano que lo implementa es la mas baja en el organigrama
departamental, lo cual para una politica que en su ejecucion implica el
desarrollo de actividades complejas pertenecientes a rubros muy diversos del
quehacer de la Intendencia puede generar algun tipo de dificultad a la hora
conseguir la colaboracion de las otras areas (en donde se debe conseguir el
apoyo de funcionarios de mas rango) sin la cual seria imposible la ejecucién
de esta politica. Los discursos de los responsables politicos del PP que se
analizaran mas adelante muestran que la forma que asume el PP es algo que
les parece relevante tanto para mejorar la capacidad de negociacién como
para la disposicidén de recursos.

Este tema es atenuado, sin embargo, en el caso del gobierno del Frente
Amplioiniciado en 2015 debido a que es la propia directora del Departamento
de Descentralizacion la que asume el protagonismo en el PP. Ella lideré la
evaluaciény el disefio del nuevo formato. De hecho, la Unidad de Presupuesto
Participativo no tiene en este gobierno un responsable como si lo tenia en el
gobierno anterior. Tanto si se observa la prensa como si se solicita para hablar
con un referente politico del PP en el gobierno, la figura mas asociada a la
politica en el gobierno del Partido Nacional era el director de la Unidad de
Presupuesto Participativo y actualmente lo es la directora del Departamento
de Descentralizacion.
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Figura 14: El PP en el organigrama del gobierno de Paysandu
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El segundo elemento a destacar es que, confrontando el andlisis de Paysandu
con el modelo de Melo Romao (2014), podemos decir que la distancia del
PP con la estructura de planificacion y presupuesto lo coloca lejos de esas
definiciones estratégicas del gobierno. Sin embargo, la ubicacion dentro
del Departamento de Descentralizacion y mas especificamente dentro de
la Direccidn de Participacion Ciudadana, mas que otorgarle una légica de
movilizacion de militantes y fuerzas politicas cercanas al gobierno, lo orienta
hacia un establecimiento de didlogo entre el gobierno y una amplitud de
actores diversos que no se perciben con vinculos claros con el partido de
gobierno.
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En el organigrama se observa que el programa se acerca a las unidades de
asuntosvecinalesyciudadanos.Dentrodel Departamento de Descentralizacion
se desprende, por un lado, la Direccién del Interior, que articula la actividad
del segundo con el tercer nivel de gobierno, y por otro lado, la Direccién de
Participacion Ciudadana en donde ademas del PP se atienden programas
vinculados a la equidad de género, atencién al consumidor, comisiones
vecinalesy servicios nacionales. La participacién en su conjunto, y el PP dentro
de ella, no se ubican en un lugar que tenga conexion directa con la estructura
de toma de decisiones presupuestales u otras areas de generacién de politicas
publicas.

6.6. Conclusiones del capitulo

Este capitulo se analiz6 el presupuesto participativo de la ciudad de Paysandu
en sus experiencias 2014y 2015, la primera de ellas a cargo del Partido Nacional
y la sequnda a cargo del Frente Amplio. Luego como se hizo también para el
caso de Gualeguaychu, se analizé el nuevo disefio implementado en el 2017.

En las ediciones 2014y 2015 el PP se acerca mucho al modelo “Compensatorio
con externalizacion del conflicto” en donde se observa una amplitud en la
convocatoria y un perfil de participante que trasciende a los lideres vecinales
dando lugar a muy variadas organizaciones o grupos que se ven atraidos por
la posibilidad de obtener beneficios concretos para el colectivo. Por otro lado,
se advierte una gran dispersidn de pequenas inversiones que no revisten un
sentido de desarrollo para la zona. El formato de competencia de un nimero
ilimitado de proyectos conduce a pensar mas en una logica fragmentaria que
en el abordaje de problematicas comunes.
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Llegado el momento de la campana electoral, si bien no hubo propuestas muy
innovadoras, ninguno de los partidos puso en tela de juicio la continuidad del
PP. Esto puede interpretarse como un indicador de institucionalizacién del PP,
mas que relacionado con su nivel de formalizacién, derivado del aval ciudadano
que lleva a pensar que quien decida dejar de implementarlo puede pagar un
costo politico por ello. Esta interpretacion se fortalece con los elevados datos
de participacién registrados. Si se observa el comportamiento del Frente
Amplio se puede ver que en la campana reivindicé el PP pero realizo criticas
al mismo y prometié cambiarlo. No especificé los cambios porque como se
vio no tenian claridad aun sobre qué cambiar, pero si asumian que no podian
seguir aplicando un formato igual al implementado por el Partido Nacional.
Es asi, que se decide suspender la implementacion de la edicién 2016 del PP y
evaluar cuales debian ser las modificaciones a aplicar en la politica.

El disefio de 2017 mantiene algunos elementos del modelo de PP identificado
como Compensatorio con externalizacién del conflicto pero se va corriendo
lentamente hacia un“modelo de empoderamiento democratico” en donde, en
un marco de participacion plural (aunque menos que antes por la exclusién
de algunas instituciones), se genera un formato que controla la dispersion de
las inversiones y financia obras de mayor porte de las que se hacian en las
ediciones anteriores. De todas formas, el nuevo disefo no incluye ningun
elemento que incentive propuestas con efectos en una mayor parte de la
comunidad. Futuras investigaciones deberan evaluar el funcionamiento
efectivo de este nuevo diseno.
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7.1. Introduccion

El Presupuesto Participativo (PP) de Montevideo es considerado uno de los
pioneros a nivel mundial, remontando sus origenes al primer gobierno de
Frente Amplio en la capital uruguaya, a principios de la década del noventa.
Desde entonces se han sucedido diferentes gobiernos frenteamplista que han
continuado ininterrumpidamente con el desarrollo de la politica, la que ha ido
experimentando modificaciones en su disefio. Como se explicd en el capitulo
de presentacion de las experiencias, el PP surge en Montevideo en simultaneo
con el proceso de descentralizacién de la ciudad, por lo cual, su analisis debe
contemplar la relacion entre la politica y los 6rganos creados para la gestion
del territorio.

Al igual que en el caso de Paysandu, el trabajo de campo no incluye
observaciones de asambleas, en este caso debido a que el disefio no
prevé instancias deliberativas entre ciudadanos. Los hallazgos, entonces,
corresponden a entrevistas a participantes y funcionarios (técnicos y politicos)
recogidas en dos tiempos, 2015 y 2016, y al andlisis de documentacion
(normativas, prensa digital, organigramas de gobiernos y literatura académica
del caso). Debido a que se trata de una politica que se aplica cada dos anos (y
no se aplica en anos electorales) en este caso se analiza la ultima edicidon antes
de las elecciones, la 2013, y la primera luego de comenzado el nuevo periodo
de gobierno, la 2016.
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7.2. Alcance
7.2.1. Andlisis del diseno institucional

En Montevideo el PP esta regulado por un reglamento interno que es evaluado
y ajustado cada dos anos, antes de iniciar un nuevo ciclo, por la Comision
Departamental del Presupuesto Participativo. Pese a la sostenibilidad de la
politica ésta nunca fue regulada por leyes del departamento, permaneciendo
en un nivel minimo de formalizacién, lo cual le ha aportado flexibilidad para
adaptarse en el tiempo.

Desde sus origenes el PP fue de tipo territorial y desde la edicion 2011 esta
organizado en funcién de los ocho municipios en que se divide la ciudad. En
relacion al diseno que regulé la edicion 2013, se puede decir que practicamente
no se hacen restricciones en materia tematica, se admiten proyectos sobre
obras y temas socioculturales, lo cual abarca casi todas las posibilidades. No
se restringe por competencia gubernamental ni por cualquier otro criterio,
pudiendolos proyectos ser presentados por grupos de personas o instituciones.

En 2013 los montos destinados a cada municipio eran de 740.740 USD y
ninguna de las propuestas podia superar los 123.456 USD, lo cual llevaba a que
minimamente se financien seis proyectos por municipio segun el siguiente
criterio: en primer lugar, a la propuesta mas votada de cada una de las zonas
pertenecientes al Municipio a la que seguian en orden de mas votados en una
lista general de todo el municipio (sin discriminar por zonas) hasta completar
los montos disponibles para el municipio. Si se toma en cuenta que los
proyectos mas grandes de la edicion 2014 de Paysandu no podian superar
la cifra estimada de 10.000 USD y en Gualeguaychu en la misma edicion
habia aproximadamente 29.000 USD para repartir entre todos los proyectos
de la zona, entonces se debe decir que se trata de un PP que promueve la
financiacion de propuestas de un porte mas significativo.
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La Unica condicién que se le pone a todos los proyectos es que deben estar
destinados a intervenciones de interés vecinal, asegurandose el uso publico
de las realizaciones. Aqui aparece la idea de un efecto social mas alla de la
organizacién aun cuando todavia le falta mayor precisién sobre qué elementos
le serdn exigidos a los proyectos para asegurar ese efecto. Este aspecto
aparecera en las reglas de la ediciéon 2016.

Entonces,enlaedicién 2013 tenemosun PP quefinanciaal menos seis proyectos
de buen porte por cada uno de los ocho municipios que componen la ciudad.
Estos proyectos son presentados por grupos o personas, no son elaborados
en espacios deliberativos del PP, pero deben representar un interés vecinal.
Las propuestas son elegidas a través del mecanismo de sufragio universal y
secreto. El disefio no habilita a la posibilidad de generar un uUnico proyecto
que utilice todos los fondos y tenga efectos sobre la poblacién de la zona o la
ciudad en general.

En el diseno del 2016 se mantienen las caracteristicas mencionadas con
pequenas modificaciones en relacién a los montos*' y su forma de asignacion.
Ahora los montos se dividen en partes iguales en las diferentes zonas que
componen el municipio y la competencia y financiacion se hace considerando
la zona y no el municipio en su conjunto. Pero a los efectos del alcance, el
aspecto mas relevante que incorpora este ajuste de la normativa es que
especifica con claridad los requisitos que deben cumplir las propuestas
impulsadas por clubes o instituciones privadas para asegurar un efecto mayor
sobre la comunidad. Estos elementos son: 1) se debe generar un uso publico
gratuito de las instalaciones como forma de contrapartida por la intervencion;
2) deben exhibir garantias en relacién al grado de insercion barrial, antiguiedad,
proximidad, y comunicacion con los/as vecinos/as del barrio; y 3) articulacion
con otras organizaciones o redes sociales.

31- En esta edicién el monto total por Municipio es el equivalente a 600.000 USD y el monto
maximo por proyecto es el equivalente a 100.000 USD.
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Si bien la condicién de referir a un interés vecinal ya estaba expresada en las
bases del 2013 ésta enunciacion de aspectos a evaluar por la Intendencia para
otorgar viabilidad a las propuestas le da mayor potencia a la politica enrelacion
al alcance. Ahora se deben expresar los beneficios que la institucion generara
a la comunidad como contrapartida de la inversion y se debera generar
articulacionesentre gruposy organizacionesalos efectos de laimplementacién
del PP. De esta forma se logra, en términos de diseno, superar la I6gica micro
focalizada exclusivamente en grupos, instituciones u organizaciones.

7.2.2.Lavoz de los actores
7.2.2.1. Efecto social de las propuestas

El disefo y la dindmica de funcionamiento de las ediciones 2013 y 2016 son
muy similares al igual que la percepcion de los entrevistados en relacion al
punto. Es asi que analizaremos ambas ediciones juntas marcando cuando
corresponda la diferencia entre una edicién y otra.

En lo que respecta a las tematicas que se presentan y que se aprueban en el
PP de Montevideo, resaltan dos aspectos del disefio analizado que repercuten
de manera decisiva. Por un lado, hay una gran amplitud tematica en relacién
a la cual se pueden presentar proyectos, y por el otro, el proceso no prevé
en ningun momento instancias de deliberacién en las cuales los ciudadanos
puedan acercar puntos de vista o generar acuerdos sobre problematicas
comunes. El resultado es una gran dispersion de temas que atienden a gran
diversidad de situaciones.

Se trata, por tanto, de un modelo de corte mas consultivo (Montecinos, 2011),
en el sentido de que el papel central de la mayoria de los ciudadanos es indicar
las prioridades a través del voto universal y secreto.
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La tendencia a generar muchos proyectos que obedecen a intereses dispersos
esta definida en el tipo de disefo que se propone que, por un lado, tiene un
enfoque territorial y no tematico y, por el otro, se centra en la competencia
democratica y no en la generacion de acuerdos. Desde el gobierno se sefala
que el objetivo principal del PP es crear conciencia ciudadana, y en ese sentido,
laidea de crear una conciencia departamental que les permita pensar la ciudad
en su conjunto, con sus problematicas centrales, no se ha constituido en una
prioridad para ellos.

Muchas veces se ha pensado que hubiera dos o tres o cuatro propuestas de alcance
departamental, pero no, nunca lo hemos visto como algo central. Porque el tema
central es la creacion de conciencia ciudadana, la participacion, se puede decir,
pero también estaria bueno generar una conciencia departamental, si estaria
bueno como tanta cosa, como presupuesto infantil, de jévenes, etc. (Mdeo_Cargo
Politico_1_2015)

Si bien no se observa un reclamo de la ciudadania para obtener un formato
que trabaje sobre problematicas mas generales del departamento o las zonas
se puede observar algunas apreciaciones puntuales en este sentido.

Estaria bueno poder presentar algo mds global, algo que abarque varias cosas
para la zona, como alumbrado y calle, etc. (Mdeo_Participante_2 _2016)

De manera que las propuestas son referidas a problemas puntuales, aunque
en el caso de Montevideo, a diferencia de Gualeguaychu y Paysandu donde
predominaban las propuestas que beneficiaban a actores concretos (clubes,
escuelas, etc.) se puede ver un ligero predominio de las propuestas orientadas
al mejoramiento de espacios comunes: mejoramiento de plazas, parques,
veredas, transito,iluminacién, etc.Sibien existen muchas propuestas aprobadas
gue van en la linea de reparar edificios de clubes, escuelas, policlinicas u otros,
claramente se ve al observar los listados de proyectos un mayor interés por la
cuestion de espacios comunes y servicios publicos.
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La hipotesis que se puede manejar es que dentro de los Centros Vecinales (CV)
hay una preferencia hacia ese tipo de propuestas y que trabajan para que los
vecinos de la zona apoyen propuestas de este tipo.

(...) nos interesan los espacios de vinculacion del vecindario, plazas, peatonales,
y otros, las opiniones en general se dividen entre estos espacios comunes de los
que estamos hablando y algunos servicios, iluminacion, semdforos, accesibilidad
y otras cosas. Creo que eso se vio un poco reflejado en las elecciones, donde la
gente se volco mds a este tipo de opciones de desarrollo y promocion comunitaria
(...) Cualquier club tiene una admisién, admite a cierto publico, en cambio en una
plaza el que pasa se puede quedar alli. Eso es mds valioso que un club al cual yo
vaya porque hago deportes. (Mdeo_Integrante de CV_1_2016)

Aun cuando comparativamente los montos de los proyectos de Montevideo
no son bajos (mas bien serian de un porte medio), la dispersion de inversiones
impide realizar obras de gran alcance que solucione problemas estructurales
de la zona.

El tema del saneamiento se ha planteado, pero no todo podés proponer en el PP,
hay cosas que no podés, como calles, arreglos de calles, abrir una calle, es mds bien
para hacer un merendero para hacer una plaza, cosas que no se puedan lograr por
otra via. (Mdeo_Participante_2_2016)

Sin embargo, los ciudadanos participantes no visualizan las obras aprobadas
en el PP como propuestas de poca relevancia ya que en muchos casos, a pesar
de no tratarse de grandes inversiones, tienen efectos sociales que ellos valoran
como importantes. Por otro lado, al problema mencionado por el Concejal
Vecinal, donde el efecto social se ve restringido por un uso limitado de los
beneficios por parte de socios de clubes o miembros de instituciones privadas,
se le ha atacado con mayor fuerza a partir de la edicién 2016 en donde el
gobierno busca de forma explicita que los recursos se vuelquen en beneficios
de sectores mas amplios de la sociedad.
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Lo del interés comunitario de los proyectos yo creo que siempre estaba en las bases
del PP, pero pienso que este afo entré con mucho mds fuerza, en parte porque
se han visto dificultades y en parte porque la experiencia ha demostrado que
realmente hay que ser mds fuerte en eso, mds precisos Se incluyeron clausulas
sancionatorias en lo econémico por el incumplimiento. (Mdeo_Funcionario
politico_1_2016)

Este aspecto potencia mucho el alcance de la herramienta, genera no solo
inversiones que seran aprovechadas por mas personas, sino que fomenta la
asociatividad y el espiritu cooperativo ya que para asegurar el mayor efecto
social las instituciones pueden tender alianzas con otros grupos e instituciones
de la zona que también se beneficiaran de la propuesta. En el desarrollo del
trabajo de campo de esta tesis se tuvo la oportunidad de presenciar una reunion
en la cual varios actores de la zona comenzaban con entusiasmo a coordinar
el futuro funcionamiento de un gimnasio que recibiria inversiones del PP.
Concretamente se trataba del proyecto presentado por el Liceo 30 del Buceo
donde se permitiria el uso social del mismo mediante contrapartidas para el
disfrute de la comunidad de la zona y para ello se establecieron alianzas previas
a la presentacion de la propuesta con un Club de Handbol y con el CV de la zona.

Otro aspecto importante en relacién a los temas, es la tensidon percibida en
torno asi es pertinente mantener laamplitud que habilita a presentar cualquier
tipo de propuestas o si habria que generar algunas restricciones para mejorar el
potencial de la herramienta. Las principales discusiones pasan por la inclusién
o no de obras de infraestructura y de tareas que debiera realizar la Intendencia
como parte de sus obligaciones como gobierno. El argumento central para
dejar fuera estos temas es que el PP deberia abordar temas que emerjan de
la creatividad social y no senalar temas que la Intendencia ya sabe que debe
cumplir. Hasta ahora se ha impuesto la idea de permanecer con el criterio de
maxima amplitud por entender que a pesar de que a veces puede dar lugar a
propuestas poco creativas, éstas pueden apuntar a necesidades elementales
de las poblaciones mas carenciadas.
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A veces se presentan proyectos que ya son, por ejemplo, tareas que tienen que
cumplir otros organismos, o la propia Intendencia, por ejemplo por decirte algo,
a veces se invierte dinero del PP en luminarias, semdforos ;por qué? si eso estd
dentro del presupuesto que se le otorga al Municipio para que controle todas las
luminarias del barrio. Lomo de burro, cebras, eso ya estd todo previsto. (Mdeo_
Participante_1_2015)

La idea de infraestructura si o infraestructura no, como semdforos, etc. se ha
laudado por el hecho de que las zonas que tienen mds carencias plantean que
es como un egoismo de quienes lo plantean, de no permitirlo, porque en realidad
para ellos es importante, porque tienen muchas necesidades para cubrir en ese
rubro (...). (Mdeo_Participante_3_2015)

La idea que subyace es que en la medida que se satisfacen las necesidades
mas elementales como saneamiento, corddn cuneta y otros, tienden a
emerger otro tipo de demandas que son las que reivindican los sectores que
no se encuentran en esta situacion de privacion. Este aspecto es advertido
por Welp (2015) quien haciendo una mirada general de los PP sostiene que
las decisiones que es posible tomar a través de esta herramienta tienen
un marcado caracter compensatorio y que este aspecto tiene sentido en
contextos de elevada deprivacidn, pero comienza a perder sentido en
escenarios donde las necesidades mas basicas estan resueltas. Esto permite
entender el posicionamiento, tanto de quienes quieren ir mas lejos quitando
determinadas tematicas como de quienes consideran egoista este planteo.

Por otro lado, se argumenta que el hecho de que sean tareas de la Intendencia
no significa que esta fuera hacerlas ya que las lista de prioridades de cada area
del gobierno departamental no tiene por qué coincidir con la de la ciudadaniay
ese es justamente el potencial de la herramienta, poder colocar como prioridad
algo que para el gobierno no lo era, como se expresa en este discurso”(...) en
nuestro barrio, gané un semdforo la eleccion, la gand por lejos, en una esquina que
para la administracion municipal debia estar en un lugar doscientos en la lista de
prioridades, pero para nosotros era la nimero uno”. (Mdeo_Participante_3_2015)
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El otro aspecto que ha generado discusidon tanto dentro de la ciudadania como
en la interna del gobierno, tiene que ver con el hecho de financiar proyectos
que involucren a espacios privados como, por ejemplo, los clubes, cuyo
acceso es restringido a una determinada poblacién, los socios. Como se ha
dicho en este punto el gobierno define permitir ese tipo de inversiones pero
determinando incorporando contrapartidas a los mismos.

7.2.2.2. Coordinacion y cooperacion con el PP

En lo que respecta a los aspectos de coordinacion, al ser el PP de Montevideo
un mecanismo que ya esta muy instalado tiene bastante desarrollado algunos
procedimientos de contacto entre las diferentes areas. Ademas, la ubicacion
en el organigrama como una asesoria que transversaliza los diferentes ejes le
es favorable a los efectos de compartir informacion.

No sé si lo da (la ubicacién en el organigramay), en todo caso creo que es la idea,
es lo que tratamos de hacer, tratamos siempre de estar en contacto con todos los
departamentos. (Mdeo_Funcionario Politico_1_2016)

De acuerdo con lo expresado por los funcionarios del PP entrevistados, la
coordinacion asume sobre todo tres mecanismos estables, por un lado, todas
las areas de la Intendencia asignan a uno de sus funcionarios para acompanar
el proceso del PP, éstos juegan un rol central a la hora de dar viabilidad a las
propuestas, en este punto se marca la distincién entre funcionarios mas o
menos afines a la gestidn participativa.

Por otro lado, se ha generado una practica muy positiva a los efectos de
aprovecharlos recursos para el PP.En concreto, lo que serealiza es un estudio de
las propuestas presentadas en funcion de los planes previstos por las diferentes
areas y aquellos proyectos cuyo problema ya esté previsto solucionarse dentro
de la actividad de alguna de las areas de la Intendencia son valorados como
inviables dentro del PP.
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En tercer lugar, al ser el PP un programa de la Intendencia pero que para su
ejecucién necesita de la colaboracién de otros 6rganos descentralizados como
los Municipios y los CCZ, se genera un didlogo permanente y el desarrollo de
colaboraciones tanto con el tercer nivel de gobierno como con los érganos
desconcentrados.

Finalmente, se destaca una coordinacién mas puntual con otro programa
dependiente de la Asesoria de Desarrollo Municipal y Participacion, WEBcinos,
en donde a la ensenanza de informatica se le agregd un médulo sobre cémo
elaborar propuestas, de manera de generar una herramienta que les facilite la
presentacion en programas participativos como el PP.

En sintesis, se advierte un buen nivel de coordinacion tanto dentro de la
Intendencia como con los municipios y los CCZ. Lo que permite ejecutar en
tiempo y forma una politica que, a diferencia de Cérdoba, por ejemplo, tiene
una alta complejidad al estar abierta a recibir una gran variedad de tematicas
gue pueden involucrar la coordinaciéon con multiples areas del gobierno.

7.2.2.3. Orientacion de politicas publicas

Enrelacién a la capacidad del PP para orientar politicas publicas se destacan las
opiniones de que la politica es mas bien util para resolver aspectos puntuales
y no para desarrollar lineas de accion mas generales. En lo que respecta a la
utilizacién de las propuestas no financiadas, salvo algun caso puntual, los
entrevistados coinciden en que no se las utiliza de ninguna forma:

Yo mismo me he planteado que lo de desechar las propuestas que no salen votadas
esunadebilidad del PP, (...) si esas obras no salieron en el PP hay que trabajar para
que esas obras igual se realicen si son importantes.” (Mdeo_Participante_5_2015)

Segun manifiestan los funcionarios involucrados, las excepciones estarian en
algunas areas como transito en donde se toma nota de algunas problematicas
planteadas en el programa para incluirlas en su planificacién.
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Enrelacionalavinculacion con planes estratégicos, que es el otro elemento quela
literatura menciona como favorable paraimpulsara que los problemas abordados
se vuelvan mas sustantivos (Welp, 2015; Montecinos, 2009), Montevideo
cuenta con un Plan Estratégico de Desarrollo Zonal (PLAEDEZ) elaborado
participativamente, y de acuerdo con las entrevistas los ciudadanos tienden a
representar al PLAEDEZ como algo mas profundo, donde se discuten lineas mas
abstractas, en tanto que el PP desarrolla proyectos puntuales. Creen que hay una
conexion pero no aparece laidea de que el PLAEDEZ sea un orientador constante
de los proyectos propuestos en el PP. Mas bien aparece como un tel6n de fondo
que al sugerir conceptos generales permite que se vinculen de alguna forma casi
todas las propuestas puntuales, pero no se ve al PP como una herramienta para
darle ejecucion a algunas de las ideas de desarrollo planteadas en el PLAEDEZ.
Si se menciona por parte de un Concejal Vecinal la utilizacién del mismo para el
estudio de viabilidad realizado por los Equipos de Planificacién Zonal (EPZ).

El documento del PLAEDEZ se utiliza en los EPZ zonales para el estudio de viabilidad
de las propuestas. Estd todo conectado. Tampoco se advierte una vinculacién con
otros planes estratégicos de la ciudad. (Mdeo_Integrante de CV_2_2016)

Parala edicion 2016 se menciona una articulacidn interesante que es la utilizacion
de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP) de la informacion de los
proyectos para realizar financiacién de inversiones a través de los municipios.
En particular se menciona la realizacion de canteros que era la propuesta de un
proyecto que no alcanzé a los votos.

Pero este otro (proyecto) que tuvo 82 votos (no sali6 electo), pero la OPP que estd
interviniendo en los Municipios de todo el pais (lo financid)... vio como bueno
agarrar las cosas del PP que eran interesantes y que no se hacian porque no salian
votadas (Mdeo_ Integrante de CV_2_2016)

Al igual que las donaciones de la Zona Azul en Paysandu, este aspecto se podria
potenciar dandole una institucionalizacion y dejando claro los criterios por los
cuales seleccionan los proyectos.
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7.3. Autonomia o subordinacion
7.3.1. Aspectos del diseno institucional

En el caso de Montevideo, tal como sefialan Goldfrank (2006) y Montecinos
(2009), el disefio ha sufrido modificaciones desde sus origenes, girando de
un modelo mas deliberativo a uno mas electoralista. En sus origenes, el PP
montevideano implicaba la elaboracion del presupuesto quinquenal a través
de asambleas vecinales convocadas por el gobierno departamental, y donde
los CV cumplian un rol clave, recogiendo anualmente las demandas mediante
reuniones con vecinos, elaborando los proyectos y acordando con el gobierno
la ejecucion. En una segunda etapa, se divide el procedimiento en unainstancia
de participacién directa de los ciudadanos a través del voto secreto y universal,
y otro procedimiento, con otros fondos, en el que los CV discutian y decidian
cuales eran los proyectos y acciones a financiar con estos recursos. Finalmente,
en el ano 2011 solo se mantiene la modalidad de participacién directa de los
vecinos, lo que es evaluado como un disefio mas bien representativo electoral
(Montecinos, 2009). En el mismo sentido, Signorelli (2014) sefala que el PP
montevideano no tiene actualmente una instancia deliberativa diagnostica,
y para la presentacién de proyectos no requiere ninguna actividad de
deliberacion grupal previa. Por su parte, Veneziano (2013) indica que en la
experiencia de Montevideo existe un componente deliberativo pero que
éste tiene que ver con la evaluacion y formulacién del co-reglamento llevada
adelante porla Comisiéon Departamental de PP, la cual es integrada por mayoria
de representantes de los CV mas dos miembros de la Intendencia. La autora
sefala que este es un espacio de deliberacién pero sobre reglas no para definir
prioridades que constituye la idea del PP.

En referencia concreta al reglamento interno en las ediciones estudiadas se
puede decir que éste ha permanecido incambiado en las ediciones 2013y 2016
enrelaciénaquiénes pueden participary quérolesdeben cumpliren el proceso.
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Se mantiene la caracteristica de no prever instancias deliberativas durante la
fase de elaboracion de propuestas, por lo cual los ciudadanos tienen libertad
de tomar la definicion de qué presentar, sin influencias del gobierno o de
otro tipo. Las presentaciones pueden hacerse de manera presencial u online
y la convocatoria a participar es abierta a cualquier persona mayor a 16 afos
residente en la Zona. Estos pueden tanto presentar propuestas como participar
en la toma de decisiones a través del voto universal y secreto.

Sin embargo, las bases establecen un rol diferente para los CV que dentro del
PP participan a través de sus representantes en:

- El Equipo de Planificacién Zonal (EPZ), que es una Comisidn que se conforma
al inicio del PP integrada por funcionarios del gobierno y representantes de los
CV, cumpliendo funciones en diferentes temas y dentro del PP se destaca su rol
en el estudio de viabilidad de las propuestas, de las que realiza una evaluacién
de factibilidad, de acuerdo a lo que indican las bases, que luego acompanara a
los proyectos en su ingreso a la Intendencia.

- Integra la Comisién Departamental de PP (CDPP), compuesta por
representantes de los CV y de la Unidad de Participacion y Planificacién de la
IM que acompana y apoya el proceso y tiene la funcién destacada de evaluary
modificar las normas en las diferentes ediciones.

En conclusion, el PP es abierto en la convocatoria, lo cual es positivo a los
efectos del pluralismo, no tiene representantes comunitarios en los cuales se
delegue el poder en un determinado momento del proceso participativo. Esto,
sumado a la definicién por voto universal y secreto, lo hace poco proclive al
manejo politico. Sin embargo, reserva un rol diferente para los representantes
de los CV que tiene que ver con la participacién en la definiciéon de las reglas
del proceso, el acompanamiento del mismo y la evaluacién de viabilidad de
las propuestas. Esto lleva a que sea importante evaluar el nivel de autonomia
con el que se desempenan los CV en relacién a las légicas politico-partidarias.



Mariano Suarez Elias

263

7.3.2.Lavoz de los actores
7.3.2.1. Perfil del participante e influencia de l6gicas partidarias

Es posible diferenciar tres tipos de participacién ciudadana en el PP, por un lado,
las personas que presentan las propuestas, por otro, los electores de las mismas
a través del voto universal y secreto y, finalmente, los representantes de los CV
que apoyan tanto al gobierno como a los ciudadanos en el proceso.

En el primer caso, las propuestas presentadas tienen un fuerte componente
de organizaciones sociales y vecinos agrupados. Participando también
instituciones publicas y privadas de diferentes rubros. En la edicion 2013 fueron
910 las propuestas recibidas y en 2016 ascendieron a 1137. En la medida que
se presentan muchos grupos de vecinos agrupados de manera informal para la
ocasion (que reivindican problematicas comunes del barrio) se puede ver perfil
bastante heterogéneo de participante.

En lo que respecta a los electores, si bien no hay estudios sobre el perfil de los
mismos se sabe que en la edicidon 2013 votaron 70.721 personas y en el 2016,
84.067 (un 8% de esta poblacién). Se sabe, a su vez, que ha habido una fuerte
variacion enrelacién a las personas que componen este universo de votantesalo
largo de las ediciones, se calcula que considerando las cuatro ultimas elecciones
la poblacion que participé en alguna de ellas alcanza a 225.556 montevideanos/
as (un 22% aproximadamente del total). A su vez, la media de participacion
para estas ultimas cuatro ediciones de 7,19% del total de habilitados para votar
(segun datos del censo 2011 hay 1.047.268 personas con 16 afos o mas).

En relacion a los integrantes de los CV, hay datos que revelan que mas del
60% de quienes resultan electos tienen menos de 50 afos y practicamente la
mitad es la primera vez que participan como concejales vecinales. Sin embargo,
se sabe también que aproximadamente la mitad de quienes inician la labor
de concejal terminan el periodo para el que fueron electos, y entre los que
abandonan antes predominan ampliamente los concejales jovenes y los que
participaban por primera vez del espacio (Intendencia de Montevideo, 2017).
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Otro aspecto importante senalado por la literatura es que la eleccién de los
integrantes de los CV se realiza de manera individual, éstos estan respaldados
por organizaciones sociales o por firmas de ciudadanos, pero aun en los
casos en los que se eligen con respaldo de las organizaciones sociales no
son representantes mandatados por éstas, sino que representan a todos los
ciudadanos del Centro Comunal Zonal (CCZ) (Gugliano, Veneziano, Maurich
y Loeck, 2005). De manera que, como plantea Veneziano, la relacién con las
organizaciones sociales es muy débil.

A su vez hay estudios que han dado cuenta de los vinculos entre la politica
partidaria y los CV, por ejemplo Veneziano (2008), a través de una investigacion
cualitativa observa como militantes partidarios se convierten en militantes
sociales pasando a integrar los CV y como personas que provienen de la
militancia social desarrollan luego carreras politicas (concejales municipales,
ediles locales o departamentales, etc.). En ese sentido, Serdult y Welp (2015)
mencionan que el propio partido de gobierno (Frente Amplio) ha puesto el foco
en los CV para la seleccién de candidatos. A su vez Signorelli (2014), menciona
que la tendencia a la politizacion de los CV es percibida como una de las causas
por la que los concejales nuevos se apartan tempranamente de la funcién.

En este punto, las entrevistas realizadas para esta tesis reconocen en general
la existencia de militantes politicos en los CV pero se diferencian dos visiones
en relacion a hasta qué punto este hecho lleva a que se politice el tratamiento
de los temas y actividades de los CV. Hay algunos entrevistados que visualizan
que la presencia de militantes politicos en el CV no ha llevado a que el concejo
se politice o que advierten algun caso concreto de politizacion (en otro CV)
gue no es generalizable.

(...)de eso no se habla, hay que respetar al que estd al lado que puede ser blanco,
colorado, amarillo o negro. No, no, el concejo es apolitico. Pero si sabemos que son
de determinados partidos, porque al concejal lo votamos ;y tu votas a alguien que
no es de tu idea?



Mariano Suarez Elias

265

En el CValgunos participamos en partidos politicos y otros no, no necesariamente,
algunos son militantes y otros no. Al principio no sabes, después vas descubriendo,
algunos si son militantes conocidos. Tu decis si hay mds gente de determinado
partido, y yo creo que debe haber mds si, del FA, aunque un Concejo, por ejemplo
el Concejo del 5 donde hay participacidon sobre todo del Partido Nacional, ellos
tuvieron épocas de mucha partidizacion, nosotros en realidad podemos hablar
fuera del Concejo pero en realidad no es un Concejo Partidizado para nada.

Por otra parte, hay otros que piensan en que los CV han atravesado, en los
ultimos tiempos, un proceso de politizacion que perjudica el funcionamiento
de una participacién ciudadana auténoma.

(...)yocuando comencéel Concejo, que fueen laprimera etapa de Tabaré Vdzquez,
volcamos muchos vecinos politicos a trabajar en lo social y trabajamos mucho,
hicimos mucho, y se trabajé muchos afos socialmente, sabiendo que muchos
eran politicos, pero ya estos ultimos anos jse ha politizado tanto! En estos ultimos
Concejos ha estado muy fuerte la gente del Frente y la gente del Partido Nacional.

(...) hoy los concejos vecinales no tienen la legitimidad que tenian. Se ha ido
transformando un drgano social, que fue pensado como un espacio social de
participacion, que integraba organizaciones sociales (...) convirtiéndose en un
espacio politico partidario mds que social. Las organizaciones que tienen un peso
relativo en la sociedad, una opinién para fomentar participacion, muchas o el
enorme porcentaje, no participan.

Pese alavision de quealgunos CV estan muy influidos por las |6gicas partidarias,
hubo un fuerte consenso entre los entrevistados en relaciéon a que el PP es
un instrumento de participacién en el que no se ponen en juego elementos
politico-partidarios.
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Figura 15: Percepciones sobre la influencia de légicas partidarias en el

o o s

proceso de la edicion 2013 (Montevideo)

No vemos el tema
partidario, es donde
mas se ven los

vecinos en su maxima

expresion

(Mdeo_Participante_6_

2015)

En los CV si hay parte de
cuestiones partidarias,
pero en el tema del PP no, -
afloran otros intereses
(Mdeo_Funcionario
Politico_1_2015)

Yo creo que hay gente de
todos los partidos y no se
habla para nada de eso
(Mdeo_Integrante de
CV_1_2015)

... la toma de decisiones no esta
contaminada por el elemento

politico....
(Mdeo_Participante_3_2015)

v

Légicas - =
Partidarias

A W

En el PP el rol de los
partidos politicos es
absolutamente
marginal y secundario
(Mdeo_Funcionario
Técnico_1_2015)

En el PP si que no se ve
identificacion con
partido, eso no lo

miramos.
(Mdeo_Participante_3_201
5)

En el PP la politizacién es
mucho menor, casi no se ve
(Mdeo_Participante_5_2015)

Fuente: Elaboracién propia

En conclusidn, se percibe que los CV no estan exentos de las |6gicas partidarias,
pero que el CV como herramienta participativa tiene otros moéviles. El hecho
de que los concejales vecinales no tengan, como tuvieron en el pasado, un
poder de decisidn sobre parte de los recursos y que la definicion sea a través
de una votacion universal y secreta, es posiblemente lo que le permite a la
herramienta separase de la vision politizada de los CV. Si bien los vecinalistas
colaboran tanto con los vecinos (que buscan en muchos casos su apoyo) como
con el gobierno en el desarrollo del proceso, los discursos muestran que mas
alla de promover determinados temas no intentan influenciar las definiciones.
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Figura 16: Percepciones sobre la influencia de légicas partidarias en el

o o s

proceso de la edicion 2016 (Montevideo)

KEn el PP hay militantes sm

(...) me parece positivo
porque hay militantes de
muchos partidos no es
que sea de uno solo.
En esta propuesta lo (Mdeo_Participante_1_20

politico no tuvo k 16) /

nada que ver.

(Mdeo_Participante_ En el PP yo no identifico
3_2016) postulantes con
partidos,

(Mdeo_Funcionario
Politico_1_2016)

Légicas
Partidarias
Lo que le permite crecer al
PP es que es apolitico No hubo hacia nosotros
(Mdeo_integrante de ninguna linea, hemos
CV_1_2016) actuado en absoluta

libertad desde el punto
de vista politico
(Mdeo_Participante_2_2016)

Fuente: Elaboracion propia

7.3.2.2. Papel de ciudadanos y el gobierno en la definicion de
prioridades

Montevideo es el Unico caso de la tesis en el cual las reglas se evaluan antes
de iniciar cada edicién a partir de un proceso participativo. En esa instancia
de evaluacién y ajuste de las reglas los ciudadanos participan representados
por concejales vecinales, que han sido designados por los CV para integrar
la Comision Departamental de PP. Desde esta comisidon (que también tiene
representantes del gobierno), se definid el tema de las contrapartidas
y sus controles o la distribucion de recursos por zonas, por ejemplo.
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La definicion participativa de las reglas es un aspecto que pocos PP ponen en
juego, y que potencia el caracter democratico de la herramienta. En algunos
casos se ha visto, por ejemplo en experiencias chilenas, que se promueve que el
propio proceso haga emerger representantes para las instancias en las que los
ciudadanos delegan el poder (Montecinos, 2007), con esto se logra ver lideres
nuevos, legitimados por su papel en el proceso, pero en el caso de Montevideo
esto no es posible debido a que no se trata de un PP deliberativo en donde se
trabaje en instancias conjuntas por lo cual la opcion de participar de estainstancia
representados por los integrantes de los CV aparece como la mas viable.

El otro aspecto es la presentacion y eleccion de las propuestas, aqui se puede
decir que hay un aspecto que le quita potenciaala participacion que es la usencia
de espacios deliberativos, pero esto al mismo tiempo hace que el ciudadano
resuelva en espacios de reuniones micro, la directiva del club, la coordinacion
de la escuela, la APAL, entre otros, qué aspectos quiere mejorar y de qué forma
hacerlo. El gobierno, en colaboracién con los CV, se encarga de la viabilidad, que
no solo evalla que sea realizable si no que se ajuste a las disposiciones de las
reglas, entre otras cosas en términos de impacto comunitario. En los testimonios
recogidos, se evidencia una visidon positiva de esta evaluacién en donde se
percibe que los proyectos no aprobados para la siguiente etapa se basan en los
criterios técnicos y normativos mas que en cualquier otro criterio. La decision
final sobre qué financiar descansa en todos los ciudadanos mayores de 16 anos,
por lo cual ni el gobierno ni los partidos tienen discrecionalidad sobre el tema.

Montevideo tiene un PP cercano a lo que se denominé como modelo de
empoderamiento democratico con agenda competitiva. Tiene inversiones de
alcance medio y los participantes perciben que actuan sin ser influenciados
politicamente. Por otro lado, la herramienta carece de espacios de deliberacion
ciudadana en asambleas por lo cual no es posible pensar en grandes acuerdos
zonales para atacar problematicas comunes. Existen contrapartidas a las
financiaciones que van en sentido de generar un efecto comunitario mayor y
se ha visto que logran establecer algunos consensos interinstitucionales, pero a
pesar de ello es la competencia electoral la que define ganadores y perdedores.
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7.4.El PP en la campanay en el nuevo periodo:
Cambios y continuidades

La elecciones departamentales se desarrollaron el segundo domingo de mayo
de 2015 y participaron de ella candidatos de siete partidos: Daniel Martinez
(Frente Amplio), Lucia Topolansky (Frente Amplio), Virginia Cardozo (Frente
Amplio), Ricardo Rachetti (La Concertacion), Edgardo Novick (La Concertacion),
Alvaro Garcé (La Concertacion), Sergio Billiris (Partido Ecologista Radical
Intransigente), Gustavo Lopez (Asamblea Popular), Ivan Posadas (Partido
Independiente) y Andrea Revuelta (Partido de los Trabajadores).

Pese a los esfuerzos de los partidos historicos, blancos y colorados, que a
efectos de la contienda confluyeron en unico partido, la Concertacion, el
ganador fue el frenteamplista Daniel Martinez. De esta forma el Frente Ampilio,
que participaba con un programa unico para sus tres candidatos, obtuvo su
sexta victoria consecutiva en Montevideo.

7.4.1. Las proyecciones en la campana electoral

De los diez candidatos a la Intendencia resultaron ocho plataformas electorales,
ya que el Frente Amplio, al igual que en Paysandu, presentd una plataforma
Unica para todos sus candidatos. De esas ocho plataformas hay cuatro que
no mencionan al PP entre sus propuestas, por lo que la referencia al PP y su
continuidad alcanza a seis de los diez candidatos como lo muestra el siguiente
cuadro.



ARTICULACIONES ENTRE PARTICIPACION Y REPRESENTACION

270

Cuadro 13:EIPP en las plataformas electorales de candidatos a Intendente
de Montevideo

(andidato/Partido | Propuesta programatica sobre PP

Frente Amplio (pro- | Extender la experiencia “Presupuesto Participativo Infantil”, donde ellos sean
grama Unico para quienes presenten propuestas a través de instituciones publicas y privadas.
los tres candidatos)

Alvaro Garcé No hay propuesta al respecto.
(La Concertacion)
Edgardo Novick “-Estimular el incremento de la cantidad de vecinos que votan en el presupuesto

(La Concertacion) participativo. Hoy solamente un 7 u 8% de vecinos participan de la eleccion de
los concejos vecinales.

-Aumentar paulatinamente el porcentaje del presupuesto departamental que se
pone a consideracion de la poblacion, que hoy esté en el entorno del 0.5% del
total del presupuesto departamental. Esto ayudard a que los vecinos valoren su
Municipio.”

Rachetti “(...) Se tratan de iniciativas presentadas por organizaciones civiles o vecinos
(La Concertacion) u otro tipo de colectivo barrial, de propuestas de obras pequefias, de un monto
maximo de $ 1 millén, que pueden coincidir o no con cometidos departamen-
tales.

Creemos que este sistema hay que mantenerlo como herramienta de parti-
cipacion, pero que hay que acotarlo a lo que realmente los vecinos reclamen,
excluyendo las iniciativas patrocinadas por corporaciones privadas, que tienen
mayor poder de convocatoria con intereses particulares, y que se benefician de
|los recursos pablicos para poder concretarlos.

Acotando las propuestas a obras que no tengan que ver con las obligaciones
implicitas y directas de la Intendencia y los Municipios, se protegerd esta he-
rramienta institucionalidad en su auténtica condicion de participacion vecinal.
Creemos que los mismos deben ser requlados para que realmente estén al
servicio de las obras que los vecinos quieren. Nos oponemos a que los PP sean
un instrumento de la administracion central para cubrir falencias de su propia
gestion, y cubrir de esta forma fallas de origen Departamental y/o Municipal.
Nos oponemos a que con ellos se favorezca a organizaciones formales que cla-
ramente tienen mas capacidad que un vecino de a pie al momento de consequir
los votos para su aprobacion.”
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Partido de los “Impulsaremos la discusion de los trabajadores en asambleas en lugares de tra-
Trabajadores bajo, asambleas barriales y zonales, para someter a debate todo el presupuesto
de la Intendencia (y no sélo una infima parte, como se coloca bajo el falso
«Presupuesto Participativo»), asi como los ingresos y gastos de cada Intendencia
y municipio.”

Partido No hay propuesta al respecto.
Independiente

Partido Ecologista. | No hay propuesta al respecto.
Radical
Intransigente

Unidad Popular No hay propuesta al respecto.
(Gustavo Lopez)

Fuente: Elaboracion propia

En relacion a la plataforma Unica de los candidatos del Frente Amplio, llama la
atenciénqueapesardequeenel programahay unafuerte apuestaalademocracia
participativa el PP no tiene un destaque, de hecho solo se lo nombra dos veces,
una dentro de la memoria de lo que se hizo en el gobierno pasado y otra dentro
del apartado de infancia, mencionando que se agregara una experiencia de PP
infantil. De hecho, esa es la Unica referencia concreta de que el PP sequira y en
qué direccidn. Pese a ser el PP de Montevideo una politica pionera y vinculada
al Frente Amplio desde sus origenes, en el propio apartado de participacién de
la plataforma electoral no se refieren a él y parece haber una apuesta mayor a
la incorporacion de otras innovaciones participativas como aquellas que tienen
que ver con la incorporacién de soportes virtuales de participacion.

Enla Concertacioén, la propuestade Novick pasa porelaumento del presupuesto
destinado y el estimulo para incrementar la participacion, la cual valora como
escasa. Rachetti, en cambio, realiza una critica al disefio actual y propone que se
quiten las propuestas patrocinadas por corporaciones privadas y que las obras
notenganqueverconlasobligacionesimplicitas del Municipio olaIntendencia.
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Este ultimo punto es una discusion recurrente en muchas experiencias que
debaten si el PP debe encargarse de cosas que el gobierno ya sabe que debe
hacer o concentrase en captar innovaciones ciudadanas. Finalmente, Alvaro
Garcé no incluye referencia al PP en su plataforma.

La ultima referencia al PP en las plataformas la hace un partido minoritario
electoralmente, el Partido de los Trabajadores, promoviendo una radicalizacion
de la democracia participativa poniendo en juego en la participacién todo el
presupuesto de la Intendencia. Se refieren a la experiencia actual como falso PP.

Cuadro 14: Referencias al PP en prensa digital en periodo de campana
para la Intendencia de Montevideo

Candidato Anuncio u opinion vinculada al PP Fecha y medio digital
en el que se publicé

Daniel Martinez | “Extenderemos la experiencia del “Presupuesto participa- | Uypress, 22-04-2015
(FA) tivo infantil.”

“(...) espacios publicos de calidad, iniciativas orientadas a
la prevencion, la coordinacién con los organismos del Esta-
doy participacion ciudadana. Porque el mejor Montevideo
lo construimos entre todos y este ha sido un eje transversal
a todos los encuentros tematicos. El funcionario como
servidor publico, pero también el ciudadano no sélo como
destinatario de las politicas pablicas sino como agente
activo de su transformacion.”

Virginia Cardozo | “Sin embargo, quedd descuidada la contracara de la Caras y Caretas,
(FA) descentralizacion que es la participacion ciudadana. En 27/03/2015
este aspecto tenemos que repensar los presupuestos par-
ticipativos, los consejos vecinales, potenciar y fomentar la
gestion conjunta de los espacios publicos. Y potenciar otras
experiencias mas locales como las expresiones culturales”.
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Ivan Posada (PI)

“(..) la Intendencia de Montevideo (IMM) pone a conside-
racion iniciativas de distintas zonas para un mismo barrio
0 zona geografica, pero es la comuna la que deberia incluir
en el presupuesto las obras y analizarlas” (. . .) “Es como
que la intendencia pone a consideracion y votacion algo”.
“Sostuvo que no es una experiencia a repetir porque
demuestra es la falta de decision de la IMM para cumplir
sus cometidos esenciales.”

El Espectador,
11/04/2015

Ricardo Rachetti
(PO)

“-;Su gobierno tendria iniciativas de la indole del Presu-
puesto Participativo?

-;Por qué no? No todo lo que ha hecho este gobierno es
malo ni todo esta bien. Las cosas que estan bien hechas
hay que sequir trabajandolas, y las que estan mal hechas,
corregirlas. Lo que creo que hay que hacer es adaptarlas a
|as politicas que va a desarrollar la IM.”

La Diaria, 05/03/2015

Gustavo Lopez
(UP)

“Tenemos que transformar radicalmente la concepcion de
descentralizacion. Hay que instalar casas del poder popular
en todos los barrios para dotar a la gente de capacidad de
decision, confiar en su gestion y, sobre todo, darle recursos
reales para llevar adelante el ejercicio de la participacion.
No se trata de votar el presupuesto participativo cada
tantos afios, para ver si ganamos un semaforo o una cebra.
Participar es aduenarse creativamente de la realidad del
barrio. Los recursos municipales tienen que estar esencial-
mente en manos de los vecinos organizados.”

La Diaria, 16/01/2015

“Abog6 por empoderar a la gente, que no es lo mismo que
votar si quiere una plaza.”

El Espectador,
28/01/2015

Fuente: Elaboracion propia
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Algunos aspectos que se pueden resaltar del discurso de los candidatos de
partidos con posibilidades de obtener el gobierno (el Frente Amplio y la
Concertacion) es que apenas si un candidato, Alvaro Garcé, ignoré el PP en la
plataforma de gobierno, y en las notas de prensa digital del periodo. El resto de
los candidatos expresaron que el PP tendra continuidad. En el Frente Amplio,
Daniel Martinez enfatizé en la idea de agente ciudadano pero en la misma
linea que el programa unico no le da un destaque dentro de sus ofertas al PP,
por su parte, Virginia Cardozo hizo autocritica y dijo que la participacion habia
quedado descuidada, mencionando al PP dentro de las herramientas a potenciar
en una eventual gestién a su cargo. Desde la Concertacién, Rachetti hablo de
mantenerlo y rescato al PP dentro de las cosas que el Frente Amplio hizo bien.

Finalmente, dos de los cuatro candidatos en cuyos programas de gobierno no
se incluia referencia al futuro del PP muestran en prensa una visiéon negativa de
la herramienta. lvan Posada (Partido Independiente) dice con claridad que no
es una herramienta a repetiry critica que la Intendencia ponga a consideracion
determinadas obras que deberia hacer. Reclama la decision en manos del
gobierno mas que el empoderamiento ciudadano. Por su parte, Gustavo
Lopez (Unidad Popular) resalta las virtudes de otro tipo de participacion
mas sustantiva, siendo critico con votar periddicamente para hacer cosas
domeésticas como un semaforo, una cebra o una plaza.

En sintesis, de acuerdo a las encuestas solamente dos fuerzas politicas tenian
posibilidades reales de llegar al gobierno en Montevideo, El Frente Amplio y
la Concertacién. De los seis candidatos que entre ambos partidos presentaron
a la Intendencia solamente uno no refirié al PP ni en la plataforma ni en
prensa digital, en el resto de los casos se menciona la continuidad llamando
la atencidn que el Frente Amplio refiera tan poco a la herramienta tanto en lo
que respecta a su historia como una herramienta pionera en América Latina
como en relacion a su futuro. Incluso la Concertacién ha sido mas explicita en
la propuesta de dos de sus candidatos en relacién a qué modificarian en el PP
en caso de ganar. Por otro lado, la visiones mas criticas vienen de la mano de
partidos con escaso potencial de apoyo ciudadano.
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7.4.2. EI PP en el nuevo periodo de gobierno

De las experiencias estudiadas en esta tesis Montevideo es la que tiene mayor
antigtiedad, ya que se desarrolla desde principios de la década del noventa,
habiendo modificado muchas veces su disefio. Montevideo ha optado de
manera explicita por mantener un bajo nivel de formalizacién para ajustar el
disefno a las exigencias que la propia practica iba marcando. Para ello gener6
una comisién (la CDPP) encargada de evaluar y ajustar las normas de forma
previa a cada edicion (bi anual). Este es otro de los aspectos particulares de
Montevideo ya que la CDPP esta integrada por miembros de los CV y de la
intendencia de Montevideo, por lo cual, aqui los propios ciudadanos, a través
de sus representantes pueden proponer y aprobar ajustes en las normas que
regulan el proceso.

Lo unico que tiene el PP son unas normas aprobadas por la Comision de PP, que
son vecinos, a propdsito no lo institucionalizamos porque entendemos que esto
no debe tener normas estdticas. (Mdeo_Funcionario Técnico_2_2015)

En relacion a los cambios de ultima edicion antes de las elecciones (2013) y la
primera del nuevo periodo (2016), estos se pueden resumir en:

- Cambia la forma de distribucién de los recursos dividiéndose ahora en partes
iguales en las diferentes zonas que componen el municipio y la competencia y
financiacién se hace considerando la zona y no el municipio.

- Se generan especificaciones en la normativa para darle mayor efectividad
a los mecanismos de control y ejecucion de las contrapartidas orientadas a
potenciar el efecto comunitario de las inversiones desarrolladas a través del PP.
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EnelcasodeMontevideolainfluenciadelainstitucionalidad enlasostenibilidad
y los cambios no es tan clara como en Gualeguaychu y Paysandu. En primer
lugar, en el 2015 el Frente Amplio gana su sexta eleccion consecutiva en el
gobierno departamental. Los partidos tradicionales optaron por aliarse para
tener posibilidades de ganar la intendencia pero ni aun asi lo consiguieron.
Al no haber alternancia de partidos en el gobierno y al tener el Frente Amplio
un programa unico para sus candidatos, el hecho de tener un bajo nivel de
formalizacién no genera amenazas a la continuidad de politica.

Por otro lado, los cambios en el diseno se desarrollan de manera gradual y
en funcién de las evaluaciones que los representantes vecinales hacen del
funcionamiento. Esto lleva a que el partido de gobierno no pueda proponer
demasiadas transformaciones sin alterar esta dinamica de generacion propia
del reglamento. De hecho, desde el gobierno se buscé impulsar el voto digital
en la edicién 2016 pero la idea no fue avalada por los concejales vecinales y por
tanto no se llevd a cabo. De manera que en este caso el aval ciudadano podria
actuar como un estimulo para asignar mas o menos fondos pero no tanto para
la trasformacién del disefio, ya que esa tarea ha quedado en manos del Equipo
de Planificacién Zonal (EPZ) y requiere de una negociacion con los vecinalistas.

En relacion al aval ciudadano lo que se puede decir es que siguiendo la
tendencia de este tipo de experiencias la participacion se remite a porciones
minoritarias de la poblacién (Goldfrank, 2011) y que pese a ser un PP en el cual
se convoca a una votacion universal y secreta para resolver las propuestas a
financiar, esta no supera en general el 8% de la poblaciéon. Al momento de las
elecciones del gobierno departamental en 2015 se observaba una tendencia
leve pero sostenida de decrecimiento de la participacion en las votaciones. En
una encuesta ordenada por el gobierno en el ano 201132 se observa que aun
cuando la politica tiene mas de veinte afnos de aplicacion existe un 39% de

32- Encuesta realizada por la Consultora Equipos Mori en junio de 2011 sobre una muestra de
351 casos con un margen de error de +/- 5,2% dentro de un intervalo de confianza del 95%.
Disponible en: https://issuu.com/montevideodefrente/docs/encuesta2011 (10/11/2017)
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la poblacién que no ha escuchado hablar de él, un 49% que si ha escuchado
pero no participd nunca (y dentro de estos el argumento mas importante que
alcanza al 14% del total es porque no le interesa) y tan solo un 13% de los
encuestados manifiesta haber participado alguna vez en la politica. Si tenemos
en cuenta los anos que hace que se aplica el PP en la ciudad y que con solo el
hecho de emitir la preferencia a través del voto ya se considera participante
entonces se puede decir que la politica se enfrenta a desafios en términos de
entusiasmar a mayor cantidad de gente*.

No me ha llegado la informacién ni hay nadie que te explique bien de qué trata
y todo eso... Al no estar informada no me animaria a hacer una evaluacion.
Mds difusidon capaz falta, o capaz que soy yo que ni me enteré de nada. (Mdeo_
Ciudadana no participante_1_2015)

Los entrevistados valoran positivamente la herramienta, existiendo una visidon
algo mas critica en relacién a algunos aspectos del funcionamiento entre los
ciudadanos que no son parte del Concejo Vecinal.

Ese protagonismo de la gente estd bdrbaro...nos sentimos agradecidos pero
nos sentimos en la obligacion de ir a decir que estd bien y que estd mal. (Mdeo_
Participante_1_2015).

Me parece muy buena, espectacular herramienta, lo que pasa que podria
atenderse mds de una propuesta, porque hay muchas propuestas que no salen
(Mdeo_Participante_1_2016)

La gente empieza a ver cosas que se hicieron en los PP anteriores y dice: mird de
verdad se hace, es algo que se puede usar me parece que eso es lo que mds ayuda.
(Mdeo_Participante_3_2016)

33- En la votacién del PP de 2016 se logra cortar la tendencia a la baja en la participacién
obteniendo el maximo guarismo de los ultimos 15 anos con 84.067 votantes. En la votacién de
2013 habian participado 70.721 ciudadanos.
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Yo creo que es muy bueno, porque facilita que podamos lograr cosas que no la
podemos lograr de otra manera. El vecino organizado se siente contento de que
su proyecto salga. (Mdeo_Participante_3_2015)

Por su parte, entre los vecinalistas predomina una valoracion positiva
de la herramienta en tanto instrumento para mejorar la democracia y la
descentralizacion.

Yo lo que mds valoro es la parte, el ejercicio democrdtico, eso es lo que yo mds valoro,
porque creo que todas las cosas que se plantean se pueden hacer aunque no haya
PP, pero el ejercicio democrdtico yo lo valoro. (Mdeo_Concejal Vecinal_ 1_2015)

Lo mejor es la participacion de la gente, porque el otro problema que tenemos en
Uruguay es que no participamos en nada. (Mdeo_Concejal Vecinal _1_2016)

El PP para mi'y para un monton de gente es una oportunidad por descentralizar,
por hacer que el vecindario participe de la mejora de su propio barrio... (Mdeo_
Concejal Vecinal_2_2016)

Para sintetizar se puede decir que los discursos recogidos entre ciudadanos
participantes muestran una valoracién positiva, pero los datos de votacion y
encuestas dejan claro que ese entusiasmo no es generalizable a la mayoria de la
poblacion, sino que acompanando las tendencias internacionales se mueve en
proporciones minoritarias de la poblacién. Pese a ello podria haber sucedido que
el gobierno propusiera ampliaciones a la politica dirigida a la conquista de esos
sectores, como sucedié en Cordoba, Gualeguaychu y Paysandu, pero eso en este
caso no sucedié y el Frente Amplio dijo muy poco en relacién al futuro del PP en
el periodo de campana. Una posible explicacion es que los CV como integrantes
del EPZ reservan para si la tarea de analisis y modificacion de las normas y en
ese sentido proponer modificaciones que no hayan pasado por este espacio
puede generar un efecto contrario al deseado. Por otro lado, esta flexibilidad en
la modificacion del reglamento, que es posible gracias a la baja formalizacion, no
ha atentado contra la continuidad de la politica debido al dominio absoluto del
Frente Amplio, que va por su sexto periodo de gobierno consecutivo.
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7.5. Analisis de la posicion del PP en el organigrama y su
relacién con el alcance y sostenibilidad del mismo

El PP de Montevideo es confrontado con los otros casos analizados, el
gue muestra una posicion mas estratégica para el aprovechamiento de
la participacion en la politica como insumo para otras areas del gobierno
departamental.

Figura 17. El PP en el organigrama del gobierno de Montevideo
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Observando la figura 17 puede verse que el PP depende de una Asesoria que
dialoga directamente con el Intendente. La Asesoria de la cual depende es la
de Desarrollo Municipal y Participacion, lo cual muestra una conjuncion entre
la planificacion del desarrollo y la participacion.
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Asuvez,al serunaAsesoriaqueestaporfueradelasdivisionesdepartamentales,
tendria, al menos en el diagrama, una perspectiva transversal, es decir tanto
las definiciones de desarrollo municipal como la participacién ciudadana
estarian transversalizando la gestion de las diferentes areas departamentales.
Esto es un aspecto fundamental y distintivo de Montevideo, que no coloca
la participacion como un area departamental especifica desenganchada de
los demas temas, sino que al formularse como asesoria tiene en términos de
posicion un lugar mucho mas estratégico para nutrir las demas agendas del
qguehacer del gobierno departamental.

Dentro de la Asesoria de Desarrollo Municipal y Participacion, el PP esta ubicado
en la Unidad de Participacion y Planificacion, que tiene entre sus objetivos
principales apoyar a los gobiernos municipales en la elaboracion de sus planes
de desarrollo, fortalecer el PP y promover la accion colectiva organizada. El PP
a su vez dialoga con los Concejos Vecinales que también se mueven dentro de
esa Orbita.

En los hechos se pudo observar que si bien hay una buena colaboracion de las
diferentes areas del gobierno departamental, con relacion al estudio técnico
(que incluye observar que no hay superposicion con planes y programas
existentes) y la ejecucion de las propuestas, no se ve, salvo en aspectos
puntuales que las propuestas del PP sean utilizadas como insumos para
mejorar politicas en otras areas. Se debe tener en cuenta que al no tener el
PP instancias de diagnéstico participativo la capacidad de la politica de nutrir
otras areas es menor que aquellas que se apoyan en diagnosticos elaborados
en las rondas deliberativas. O sea, el PP no se ha transformado en una politica
fuerte a la hora de nutrir las agendas de las areas de gobierno, pero si ha
logrado una importante colaboracién para resolver las propuestas dentro
del marco de la politica y ello le ha permitido mejorar el alcance ya que no se
restringié a determinadas tematicas.
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7.6. Conclusiones del capitulo

El PP de Montevideo es considerado una de las experiencias latinoamericanas
y globales pioneras, iniciada en una version informal a principios de la década
del noventa del pasado siglo. Desde sus origenes ha ido modificando su
diseno de manera dinamica, siendo la unica experiencia en Uruguay en la
cual los ciudadanos tienen incidencia directa en el disefo. Desde sus origenes
el componente deliberativo fue un elemento marginal en el proceso y se
privilegié, como es comun en los casos uruguayos, la priorizacién a través del
voto universal y secreto. Eso, sumado al hecho de que privilegia la aprobacion
de pocos proyectos (6 por Municipio, dos por cada zona) de un porte medio-
alto (cercano a los 100.000 USD) nos lleva a un PP cercano al modelo que en
esta tesis denominados empoderamiento ciudadano con agenda competitiva.

Ademas del porte de las propuestas hay dos elementos que pueden ampliar el
alcance del PP, uno es la coordinacion ente las areas de gestion del gobierno
y otro es la capacidad del PP para orientar politicas publicas en base a las
necesidades y propuestas que emerjan en los territorios. En relacién al
primer aspecto, se visualiza una coordinacion mucho mas fluida que en los
otros tres casos estudiados, lo cual le posibilita llevar adelante una politica
compleja que realiza ajustes edicion tras edicion. EI PP de Montevideo es
percibido como una politica que ha logrado niveles fluidos de colaboracién
entre las diferentes areas de la Intendencia, los 6rganos desconcentrados y los
Municipios. En relacion al sequndo aspecto, se puede decir que ha utilizado
muy puntualmente las necesidades y propuestas que no se viabilizan a
través del PP, y que esto es una aspecto en el que se podria mejorar y que su
vinculacién con los planes de desarrollo existe pero en un nivel basico. Por
ejemplo, el PLAEDEZ, en tanto plan estratégico para la zona, es utilizado para
evaluar las propuestas y otorgarles viabilidad pero no se percibe un intento de
que el PP realice acciones que en algun sentido contribuyan a la consecucién
de los objetivos del PLAEDEZ.
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Aun cuando hay voces que muestran influencias partidarias en los CV, la
participacion en el PP se visualiza como auténoma. En ese sentido, el disefio
institucional alienta que la ciudadania supere las influencias partidarias ya
que con un minimo de poyo de los vecinos cualquier persona u organizaciéon
puede presentar una propuesta, incluso de manera online, y luego someterla a
consideracién de los vecinos en la votacion universal y secreta. Se ha visto que
el movil principal que lleva a participar es la obtencién de beneficios concretos
para el vecindario o las organizaciones que lo componen. Pese a tener un mayor
porte que las experiencias de Gualeguaychu y Paysandu, el PP de Montevideo
no evita del todo la l6gica de alcance micro en donde el ciudadano se mueve
por la obtencion de beneficios concretos que le reporten beneficios directos
para él y su grupo. Los integrantes de los CV muestran una visidon algo mas
estratégica fomentando propuestas que aporten a la integracién social pero
de todas formas la ausencia de espacios de deliberaciéon ciudadana inhibe
cualquier forma de consensuar una agenda en base a problematicas comunes.

En cuanto a la institucionalizacién de la politica y sus efectos sobre la
sostenibilidad y la profundizacién de la herramienta se puede decir que pese
a su baja formalizaciéon no es una politica que esté en tela de juicio, ya que
los principales partidos politicos no proponen su eliminacién o sustitucion.
En relacion al aval ciudadano se puede decir que es una politica que parece
interesarle a un grupo restringido de personas mientras que hay muchos que
no perciben su utilidad. En consonancia con esto, el entusiasmo que despierta
el PP en el gobierno no es demasiado alto al punto que en el Frente Amplio no
se le dedico espacio en la plataforma comun para las elecciones de 2015 aun
cuando la misma contiene un apartado referido a democracia participativa. O
sea, no esta destacada como una politica central a desarrollar en materia de
participacion ciudadana.
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A pesar del entusiasmo restringido que parece despertar entre ciudadanos y
politicos, el PP de Montevideo muestra aspectos interesantes en relacion a la
capacidad de la politica de convertirse en una herramienta para la definiciéon
de politicas publicas: se ve un buen nivel de colaboracién entre areas de
gobierno; existe un reglamento generado por los ciudadanosy el gobierno, que
evaltian y ajustan el disefo edicion tras edicion; la obligatoriedad de generar
propuestas con una incidencia que trascienda la instituciéon que lo presenta
(impulsando beneficios para una porcién mas amplia de la comunidad);
los montos de los proyectos financiados son bastante mas altos que en las
experiencias que definimos como compensatorias; y el colocar, aunque sea
solo para la instancia de otorgar viabilidad a las propuestas, la vinculacién con
los Planes Estratégicos de Desarrollo Zonal (PLAEDEZ).

Osea,aun conciertas tensiones el PP de Montevideo parece haberse convertido
en una herramienta de empoderamiento democratico debido su capacidad
de transformacion del territorio a partir de una participacién ciudadana sin
direccionamiento politico y, en este caso, el reglamento generado por la
ciudadania otorgaria dinamismo al instrumento, mientras deja abierta la
pregunta a profundizar en futuras indagaciones: jen un contexto de baja
institucionalizacion y un aval no tan profundo del instrumento por la élite politica
ni por la ciudadania en general, qué es lo que impulsa al PP de Montevideo a
convertirse en una herramienta ciudadana para la definicion de politicas publicas?
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8.1. Introduccion

El capitulo propone un analisis comparativo de las principales dimensiones
de la investigacién. Se buscara establecer semejanzas y diferencias entre
las experiencias en el periodo anterior a las elecciones de 2015 y sus
transformaciones posteriores. También se analizaran los casos en funcién del
modelo tedrico de presupuestos participativos (PP) elaborado en esta tesis.

8.2. Alcance
8.2.1. Efecto de las propuestas

En las experiencias analizadas se pueden ver propuestas financiadas con
capacidad de generar consecuencias de diferente alcance. Algunas propuestas
tienen efectos que impactan en grupos y organizaciones concretas, las cuales
visualizan en el PP una posibilidad para abordar problematicas propias de su
organizacion. Entre estos casos podemos mencionar a los PP de Gualeguaychu
y Paysandu, que también comparten la caracteristica de que los montos
destinados a los territorios y a cada propuesta son pequefos, no pudiéndose a
través del PP abordar problematicas que exijan inversiones medias o grandes.

En el caso de Montevideo se observan proyectos con un efecto mayor
que en Paysandu y Gualeguaychu. Este comparte con los otras dos la
caracteristica de que la presentacién de propuestas se hace por parte de
grupos y organizaciones del territorio, pero se observa un balance en relacién
a la existencia de propuestas que atienden a las necesidades internas de
las agrupaciones y otras de interés comunitario, vinculadas sobre todo a
espacios comunes (plazas, parques, calles, etc.). A su vez, las propuestas
que atienden a necesidades de grupos u organizaciones deben asegurar
un efecto mas alla de sus propios miembros, lo que le da a los proyectos un
alcance mayor en términos de gente beneficiaria y de generacién de vinculos
entre organizaciones a la hora de la puesta en marcha de la propuesta.
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Esto, sumado a una mayor disposicion de recursos para el territorio y para
cada propuesta, le da al PP de Montevideo, pese a la dispersidon de propuestas
producto de su disefio competitivo, la posibilidad de abordar situaciones que
requieran inversiones de un porte medio.

Finalmente,en Cordobasevisualizan propuestas quedespegandefinitivamente
del espacio de los grupos y organizaciones y tienden a generar efectos en
sectores mas amplios de la comunidad. Se realizan inversiones Unicamente en
los rubros: social, sedes vecinales e infraestructura, transito y espacios verdes,
al tiempo que la metodologia, de laforma como es aplicada, no permite que los
participantes elaboren sus propuestas, y en ese sentido, el mayor efecto de las
propuestas obedece a una definicién del gobierno de trabajar determinadas
areas y de determinada manera, generando de esta forma una participacion
controlada en donde el rol del ciudadano se parece al rol tradicional de un
receptor de beneficios disefiados desde el gobierno. Entonces, en el PP de
Cérdoba se realizan inversiones de un porte medio que siguen un criterio
en donde ano a ano se va mejorando la situacion del territorio en funcién de
inversiones graduales que describen una secuencia, con una unica objecion,
el criterio es de corte mas bien técnico u obedece a intereses del gobierno mas
que dela ciudadania. O sea, el efecto es relativamente alto pero la participacion
estd fuertemente subordinada a la voluntad del gobierno.

8.2.2. Aspectos de coordinacion

Los PP de Cdrdoba, Gualeguaychu y Paysandu muestran las dificultades
que genera una politica como el PP, cuya ejecucién no puede desarrollarse
unicamente con técnicos de esta dependencia. Eso genera que la coordinaciéon
se transforme en un elemento central para potenciar la herramienta y para
lograr altos niveles de ejecucion. Esta variable puede llevar a que los gobiernos
que advierten dificultades para lograr una colaboracién coordinada de otras
areas del gobierno local lleven a plantear una metodologia simplificada
gue involucre solamente a algunas areas con las que llegaron a acuerdos de
cooperacion, como ocurre en Cordoba.
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En cambio, Paysandu y Gualeguaychu se inclinan por una estrategia diferente,
que es la de disminuir la dependencia de otras areas, sin que ello implique
restringir las tematicas delas propuestas que pueden presentarse. En Paysandu,
se tomo, al inicio del periodo 2015-2020, la decisién de contratar un arquitecto
para apoyar en la etapa de estudio de viabilidad de las obras, buscando asi
dar respuesta en tiempo y forma a este requerimiento. En Gualeguaychu,
por su parte, se conformé un equipo fijo de técnicos que trabajan dentro de
PP y que poseen diferentes perfiles, entre ellos un arquitecto. A su vez, se ha
optado por una ejecucion de obras que no se realiza a través de obra publica.
Estas definiciones si bien les permiten a los gobiernos ejecutar las propuestas
financiadas sin colocar mayores restricciones a los ciudadanos, no solucionan
el problema de descoordinacién que puede redundar en sobreinversiones o
en intervenciones con sentidos diferentes.

Montevideo es la experiencia estudiada que exhibe mayor nivel coordinacion
entre diferentes areas y niveles de gobierno a la hora de llevar adelante el
ciclo participativo y la ejecucion de propuestas. Se observan tres mecanismos
estables de coordinacién que se activan en cada edicion del PP y que son
valorados de muy buena manera por los actores entrevistados: 1) todas las
areas de la Intendencia asignan a uno de sus funcionarios para acompanhar
el proceso del PP, 2) el estudio de viabilidad de las propuestas incluye la
valoracion en funcion de los planes y programas previstos en las diferentes
areas del gobierno de manera de no generar intervenciones incoherentes
o sobreinversiones, 3) se genera un didlogo permanente y el desarrollo de
colaboraciones tanto con el tercer nivel de gobierno como con los érganos
desconcentrados que asumen un rol protagénico en la puesta en marcha de
cada ciclo de PP.

En sintesis, Montevideo ha sido el Unico que ha logrado que la coordinacién
sea un elemento que potencie el alcance del PP, mientras que Gualeguaychu
y Paysandu han buscado la manera de disminuir los efectos negativos de los
problema de colaboracion y Cérdoba ha reducido al maximo el potencial de su
herramientaalegandolosproblemadecolaboracioncomounaspectoinsalvable.
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Mas alla de que pudiera haber otros intereses para potenciar esas areas,
parece evidente que el nivel de retraso en la ejecucién con el que recibio el
gobierno en 2011 el PP, era un claro sintoma de que algo andaba mal en el
funcionamiento de la estructura interna del gobierno. A partir de ahi se decide
hacer una politica de mucho menor complejidad que lo que sugiere su disefo
original apartandola de lo que expresan las normas que la regulan.

8.2.3. Orientacion de politicas publicas

Uno de los aspectos sefalados por la literatura que podria potenciar el
alcance de la participacién en el PP es la posibilidad de que aquellos aspectos
que emerjan como necesidades (y su formas de abordarlos) y que por su
complejidad u otros motivos no puedan ser ejecutados a través del PP, sean
utilizados, en tanto informacién que emerge de la ciudadania, para nutrir
las politicas publicas de las diferentes areas del gobierno. Sin excepcién este
es el punto mas débil de las cuatro experiencias estudiadas en donde no se
establecen mecanismos estables en los cuales la dependencia que ejecuta el
PP remita esa informacion a las diferentes areas del gobierno con miras a que
estas puedan utilizarlo como insumo. Existen algunos elementos puntuales
de algunas areas que toman nota y algunas ocasiones en las que se ha
retomado alguna propuesta para financiar con otros fondos, puntualmente
en Montevideo y Paysandu, sin embargo, ninguna ha establecido mecanismos
estables en este sentido y la mayoria de las propuestas que no resultan
aprobadas para ejecutarse a través del PP no son recuperadas desde otras
politicas de gobierno.
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8.2.4. Sintesis

Se puede decir que la experiencia de Montevideo exhibe una mayor capacidad
para resolver diferentes tipos de problemas, conectando las propuestas del PP
con el resto de la planificaciéon del gobierno (aunque en una sola direccion,
ya que la planificacién no se aprecia como nutrida por las propuestas del PP).
Paysandu y Gualeguaychu muestran una politica orientada a la resolucién de
problemas micro, cuyos beneficiarios son grupos u organizaciones concretas
y la gestion del gobierno no evidencia conexiones con lo que sucede en el
PP. Finalmente, Cordoba no muestra capacidad para atender los problemas
sentidos por los ciudadanos (ademas tiene una participacién restringida),
atiende problemas de porte medio en determinadas areas y de maneras
prefijadas, exhibiendo grandes dificultades de coordinacion con el resto del
gobierno, salvo algunas dreas muy puntuales con las que ha hecho acuerdos.

8.3. Relacion entre participacion y representacion: Autonomia o subordinacion
Tenemos, por un lado, dos experiencias que se organizan en base a una serie de
asambleas en las cuales se resuelven las propuestas a financiar, Gualeguaychu
y Cérdoba. En ellas se ven diferentes niveles de autonomia de la ciudadania a
la hora de presentar ideas y procesar las definiciones.

En Cérdoba se aprecia una participacion restringida que se dirige basicamente
a lideres vecinales y en donde hay poco margen para que la ciudadania
presente los temas de su interés, quedando las principales definiciones a cargo
del gobierno. La participacién no se percibe como homogénea desde el punto
de vista politico, pero pese a ello el gobierno ha modificado el disefio por la via
de los hechos, generando una metodologia que subordina la participacion a
las definiciones del gobierno.
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Adiferenciade Cérdoba, en Gualeguaychu se ve una participacion con unabase
plural, basadaengruposinformalesy organizaciones del territorio que plantean
y definen de manera auténoma los proyectos a financiar. Las definiciones en
las asambleas se toman a través del consenso de los participantes, lo cual le
otorga al PP de Gualeguaychu un efecto potencial mas alla del que genera la
ejecucion de las propuestas, que es el fortalecimiento de la cohesién social.
En base a las observaciones de asambleas se puede decir que se genera un
consenso, aunque las asambleas no estan exentas de momentos conflictivos
en donde los recursos insuficientes llevan a una disputa, pero esto se da en un
marco general donde se comparten dos ideas basicas: una, se trata de evitar la
competencia a través de voto (que se activaria si no hay acuerdo) para no tener
ganadores y perdedores, y dos, en esa misma linea se plantea como criterio
que todos los grupos que participan se lleven algo, aunque sea menos de lo
gue planteaban originalmente.

Por otro lado, tenemos dos experiencias en las que las definiciones se toman
a través del voto universal de los ciudadanos, Montevideo y Paysandu. En
Montevideo, la percepcion de los actores mostré que pese a que algunos
Centros Vecinales (CV) son visualizados como influidos politicamente por
las légicas partidarias, esa influencia no alcanza al PP. Tanto la forma de
tomar decisiones como la forma de presentarlas hace que los ciudadanos
y las organizaciones tengan autonomia frente a los CV que tienen un rol
basicamente de acompanamiento y asesoria. La percepcidon generalizada
de los entrevistados es que las definiciones se hacen en un nivel de maxima
autonomia de los ciudadanos. De igual forma, en Paysandu, tanto en el
gobierno anterior del Partido Nacional como en el actual del Frente Amplio, se
identifica una légica basada en el interés propio de los grupos mas alla de los
intereses politicos. En un marco de diseno que habilita la presentacién de una
diversidad de temas no se aprecia en ninguno de los dos casos un interés del
gobierno de dirigir la participacion hacia determinados aspectos.
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8.4. Institucionalizacion: diferentes niveles
y su relacion con los elementos de alcance,
autonomia y cambios y permanencia

En términos de formalizacién se puede decir que ninguna de las experiencias
obliga a los gobiernos locales a aplicar el PP a través de la Constitucién o la ley.
Sin embargo, las dos experiencias argentinas tienen el PP regulado a través de
ordenanzas (con sus respectivos reglamentos), lo cual significa que el ejecutivo
local esta obligado a aplicarlo salvo que se derogue la ordenanza, lo que
requiere laintervencion del érgano legislativo local. En cambio, las experiencias
uruguayas se mantienen en un mayor nivel de informalidad en donde no solo
no hay marcos nacionales que obliguen a los gobiernos departamentales a su
aplicacion (que tampoco existe en los casos argentinos), si no que no estan
reguladas por el 6rgano legislativo departamental, existiendo nada mas que
un reglamento interno que emana del propio ejecutivo departamental. Lo
gue se ha visto es que en los casos estudiados estos niveles de formalizacién
no afectan en gran medida la continuidad de la politica, salvo situaciones
puntuales no hubo propuestas electorales que mencionaran explicitamente
su intencidn de no continuarlo y los candidatos con posibilidades de ganar en
todos los casos se refirieron, en mayor o menor medida, a la continuidad del
PP. Esto podria obedecer a que la politica se ha instalado y tiene sectores de
la sociedad que la valoran y defienden como herramienta, al tiempo que los
gobiernos (y los que aspiran a llegar al gobierno) pueden sentir que es necesaria
para exhibir una gestién moderna que siga las orientaciones participativas de
organismos nacionales e internacionales, etc.

Por otro lado, se pudo ver que los casos de Paysandu y Montevideo, de baja
formalizacién, han seguido fielmente el reglamento generando un proceso de
participacionquesiguelasdiferentesetapasqueestanpautadasenlanormativa.



Mariano Suarez Elias

293

En cambio, en el caso de Cordoba, que esta regulado por ordenanza legislativa,
el proceso participativo sufrié serias modificaciones por la via de los hechos,
se acortaron las etapas, se restringieron los temas, se cambié la modalidad
de participaciéon y se restringieron las personas convocadas. Nada de esto se
realizé acorde a la norma, lo cual deja en evidencia que no siempre una mayor
formalizacién implica mayor estabilidad y garantia de cumplimiento de los
procesos.

El PP de Cordoba no sufre cambios de una edicién a otra (2015-2016), ni
se avizoran cambios importantes. Tampoco cambié el gobierno y tanto
el Intendente como el director del PP contindan en su cargo. La campana
no mostré partidos que pusieran en tela de juicio la continuidad del PP,
pero tampoco demasiados cuestionamientos ni grandes propuestas de
transformacién. De hecho, el partido de gobierno nada mas prometié ampliar
su alcance a través de una mayor inversion.

En los casos de Paysandu y Gualeguaychu puede verse una politica legitimada
socialmente y con un aval ciudadano que actua como un estimulo para darle
continuidad ala politicay parairampliando su potencial. En Paysandu podemos
ver que dentro de las experiencias estudiadas es la que mas alternancia de
partidos tuvo en el gobierno, se inicia con el Frente Amplio, luego gana el
Partido Nacional y en 2015 nuevamente retorna el Frente Amplio. En estas
alternancias resulta interesante ver como el Partido Nacional ingresa al
gobierno en 2010 poniendo en tela de juicio la continuidad del PP, que estaba
asociado a la gestion frenteamplista, pero luego, probablemente motivado
por la capacidad de la herramienta para llegar a una diversidad de actores y
el aval que tenia en la ciudadania, decide mantenerlo aunque realizandole
modificaciones y quitandole centralidad dentro de la oferta estatal. Luego,
en la elecciéon 2015 ya ninguno de los candidatos puso en tela de juicio su
continuidad y de lo que se hablé fue de potenciar la herramienta mostrando
algunos discursos del Partido Nacional y el Frente Amplio que se orientaban a
diferenciarse en la forma de administracion la misma.
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En Gualeguaychu se ve una politica que ademas de estar muy legitimada
socialmente cuenta con un fuerte compromiso de los responsables de la
Secretaria que lo ejecuta, esto se puede ver como un elemento mas de la
institucionalizacién/consolidacion que ha alcanzado la politica en esta ciudad.
Como correlato de esta alta institucionalizacién, los candidatos incluyeron
propuestas importantes en la campana en relacion al futuro de la herramienta.
De hecho, para uno de los candidatos la propuesta del PP Social fue uno de los
puntos centrales de la campana. Tras la victoria de Martin Piaggio, el PP, como
se habia propuesto en la campafia, cambid su posicion en el organigrama
pasando las politicas participativas de ser una direccion a una secretaria
y Daniel Vaena que estaba al frente de la direccién pasé a ser secretario del
nuevo organo. En el 2007, tras modificar la ordenanza, el PP continud sus
transformaciones, en este caso se modifico el diseno institucional buscando
combinar las propuestas micro con propuestas de mayor efecto comunitario.

El PP de Montevideo, es una politica muy instalada, es de las experiencias
pioneras a nivel mundial, sin embargo, ha ido perdiendo centralidad en la
oferta del gobierno, al punto que no aparece mencionada explicitamente en el
programa del Frente Amplio aun cuando si existe un eje referido a democracia
participativa. Esta falta de jerarquizacidon por parte del propio partido de
gobierno debe ser interpretada en un escenario del ano 2015 en donde el PP
mostraba un descenso paulatino en la cantidad de gente que participaba de
la votacién en sus ultimas ediciones y en donde, de acuerdo a encuestas, la
herramienta no gozaba de altos niveles de popularidad ni despertaba un gran
interés ciudadano.

Entonces, tenemos un aval ciudadano que no es muy elevado, una clase
gobernante que no se muestra muy entusiasmada con la herramienta y
un nivel de formalizaciéon bajo. Sin embargo, pese a su perfil competitivo,
el PP continua avanzando en base a la experiencia y la autoevaluacién que
realizan en conjunto los funcionarios y los ciudadanos integrantes de los CV.
Montevideo tiene el reglamento mas completo de las experiencias estudiadas,
en donde se detallan de forma especifica los procedimientos de cada etapa.
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Esto es el fruto de la actualizacion que edicion tras edicidn se realiza por parte
de esta Comision Departamental del Presupuesto Participativo. En el ultimo
reglamento estudiado, el de la edicién 2016, se observan avances operativos
para potenciar la idea de propuestas con efectos comunitarios. Esto sumado
a un buen nivel de colaboracién entre areas de gobierno. Entonces, en el caso
de Montevideo no se ve con claridad, como en Paysandu y Gualeguaychu, la
relacion entre el aval ciudadano y la emergencia de propuestas politicas para
potenciar la herramienta, entre otras cosas, porque su evolucion se basa en el
principio de autoreglamentacion.

8.5. Comparacion de los casos en funcion
del modelo tedrico propuesto

En la figura 18 puede apreciarse una ubicacion estimada para cada uno de los
cuatro casos en la primera edicion estudiada (previa a las elecciones locales).
En los extremos del diagrama se colocé el caso puro (tipo ideal), mientras que
los casos concretos se ubican mas o menos cerca de este tipo en funcion de las
caracteristicas que comparten con el mismo en su funcionamiento real. Se debe
tener en cuenta que larepresentacion es nada mas una herramienta ilustrativa que
ayuda a entender las diferencias y los movimientos en las experiencias, pero no
esta basada en calculos matematicos que permitan sugerir una posicion precisa.

Como puede observarse, los casos de Gualeguaychu y Paysandu se ubican cerca
de los modelos compensatorios, es decir, aquellos orientados a realizar pequenas
transformaciones que mejoran las condiciones de vida de los participantes.
Las pequefas transformaciones vienen dadas tanto por los escasos montos
destinados a la herramienta como por la dispersion de inversiones, ya que ambas
experiencias finalizan con muchas propuestas aprobadas, inconexas entre si. Otro
elemento compartido por ambas experiencias es que las propuestas aprobadas,
en general, estan orientadas a generar beneficios en grupos y organizaciones
especificas no previéndose un efecto comunitario mayor.
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Figura 18: Ubicacion de los PP en funcion del modelo de analisis en la
edicion anterior a las elecciones de 2015
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Fuente: elaboracién propia

La orientacidon hacia asuntos de baja escala le ha dado a la herramienta, en
ambos casos, una utilidad concreta para los vecinos que va mas alla de los
aspectos partidarios convocando a participar a una pluralidad de actores
con afinidades politicas diferentes que actian motivados por los intereses
concretos de la organizacion mas que como militantes.
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Gualeguaychi se acerca mas al modelo que se ha denominado
Compensatorio orientado a la cohesion social debido a que su metodologia
busca explicitamente la generacién de acuerdos y no la competencia entre
ciudadanos por recursos escasos. Los participantes generan acuerdos basicos
en las asambleas en donde se busca evitar el voto universal competitivo, que
esta previsto por las normas en caso de que no haya acuerdos, y se busca que
todas las propuestas viables sean apoyadas econdmicamente aunque ello
implique reducir la presupuestacion de cada uno. Estos acuerdos se promueven
desde el gobierno y con escasas excepciones son vistos como positivos por
los participantes, los cuales mas alla de algunas percepciones de existencia de
estrategias y conflictos puntuales, intentan modificar el alcance de sus ideas
para dar cabida a otras propuestas. Este elemento le da al PP de Gualeguaychu
un efecto potencial mas alla de las pequenas inversiones que realiza a escala
de la vida cotidiana, la contribucién al fortalecimiento de la cohesién social.

En Paysandu, en cambio, el bajo control social y el bajo alcance de las propuestas
se da en un escenario de disputa por los recursos escasos, por lo cual, se puede
decir que el PP no apunta a generar lazos solidarios entre las organizaciones y
grupos del territorio. Durante la gestion del Partido Nacional se quiso aminorar
el efecto de las inequidades en el tamafo de las organizaciones (las de mayor
tamano ganaban siempre), generando una competencia especificamente
entre organizaciones del mismo rubro. También existe la posibilidad de
generar alianzas entre dos organizaciones del mismo rubro y repartir el dinero,
pero lo que predomina es la competencia y existen ciertas instituciones que
ya lograron una cierta base de apoyo en el territorio que las hace probables
ganadoras. Dandose el caso de instituciones que dependen del dinero del PP
para su funcionamiento.
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Enelcasode Cérdobaidentificamosun PP que seacercaal modelodenominado
planificacién controlada consensuada. Tal como expresa el modelo, en
Cérdoba las decisiones mas importantes estan en manos del gobiernoy no de
la ciudadania. No tenemos la posibilidad de los PP de Paysandu, Gualeguaychu
y Montevideo de plantear ideas que emerjan de la ciudadania, sino que se trata
de una dinamica en la cual se ponen a disposicién de los participantes una
gama de ofertas que estos iran tomando o no de acuerdo a las necesidades
de la zona. Por ejemplo, existen una serie de talleres que dependen de la
oferta anual de la Secretaria de Cultura de la Municipalidad, dentro de esa
oferta los participantes deben elegir, no pueden elegir otro tipo de talleres
o directamente decidir que en vez de talleres quieren gastar el dinero en
otra cosa. Este modelo, que expresa una distancia abismal con relacién a la
ordenanza del PP de Cérdoba, se desarrolla con la participacidn casi exclusiva
de los miembros de las Juntas de Participacion Vecinal y en especial de los
Centros Vecinales. De manera que tenemos un PP con una participacién poco
plural, controlado desde el gobierno en sus definiciones principales, en donde
no se producen conflictos o competencias para la obtencidn de recursos entre
vecinos, y finalmente, un alcance de las propuestas que sobre todo en lo que
tiene que ver con obras se puede catalogar como medio, superando el porte
de las obras de Gualeguaychu y Paysandu.

Por su parte, el PP de Montevideo se acerca al modelo de empoderamiento
democratico con agenda competitiva. Tiene un impacto medio-alto de las
propuestas financiadas y un bajo control politico de la participacién. La
percepcion es que la participacion se produce motivada por fines utilitarios,
buscando beneficios para las organizaciones participantes o para el vecindario,
y no por moviles politico — partidarios. El hecho de no tener un espacio de
deliberacion y para decidir las preferencias a través del voto universal y secreto
le da a la herramienta una cierta independencia de la voluntad politica, pero a
su vez, limita las posibilidades de pensar en términos de zonas y ver cuales son
los principales problemasy desafios y las formas mas creativas de hacerle frente.
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El resultado de la falta de didlogo y el caracter competitivo de la toma de
decisiones le da a las inversiones un caracter disperso e inconexo. No obstante,
la herramienta ha mostrado un potencial importante para llevar adelante una
variedad de propuestas que emergen de la ciudadania, colocandole muy
pocas restricciones a la hora de formular sus proyectos.

Uno de los aspectos que se ha vuelto obligatorio a la hora de formular
las propuestas es el de lograr que estas tengan un efecto mas alla de las
organizaciones que lo proponen. Este componente, en el cual se ha trabajado
fuertemente en la ultima edicién, potencia la capacidad de alcance de las
propuestas generando mayores efectos sobre la comunidad.

Luego de las elecciones se realizé un analisis de disefio y del funcionamiento
de la siguiente edicidén de PP en las cuatro localidades. La siguiente imagen
representa la cercania o distancia en relacion a los modelos ideales en esta
nueva realidad. En algunos casos, donde los cambios mas significativos
aparecieron luego de la edicidon 2016 se definié incorporar estos cambios
analizados unicamente desde el diseno.

Los casos que madas cambios han experimentado han sido los PP de
Gualeguaychu y Paysandu. En ambos casos las modificaciones no se pusieron
en marcha en la edicion observada de 2016 sino que los cambios en el disefo
aparecen en 2017 y en el caso de Gualeguaychu se aplican por primera vez en
2018. Esto debido a que las modificaciones llevan un tiempo de procesamiento
y discusion interna. En el caso de Paysandu no se tenia claro desde el gobierno
gué modificaciones podian darle un nuevo empuje a la politica, por lo cual,
deciden parar la ejecucion en 2016 y evaluar la politica antes de aplicar
cambios. En Gualeguaychu, por su parte, ademas de disefar los cambios habia
gue modificar la ordenanza de manera que hubo varias ediciones en las que
el PP continud con el mismo diseno que se aplicé en el anterior periodo de
gobierno. En ambos, las modificaciones realizadas le colocan rasgos de los
modelos de empoderamiento democratico a la politica.
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Figura 19: Ubicacion de los PP en funcion del modelo de analisis en la
ediciones posteriores a las elecciones de 2015
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EnGualeguaychu,sepuededecirquesealejaunpocodelmodelocompensatorio
orientadoalacohesionsocial, aunque mantienealgunosrasgosdelmismo, para
acercarse en algunos aspectos al modelo de empoderamiento democratico
con agenda consensuada. En la nueva propuesta, se combina la l6gica de
las pequenas trasformaciones (dispersas y orientadas a actores particulares)
con proyectos comunitarios que trasciendan los intereses particulares y
que se focalizan en los principales problemas comunes que tiene la zona.
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Esto obliga a pensar primero en los problemas, el diagnéstico, priorizarlos y ver
cual de ellos se prefiere abordar en esta edicién y luego definir de qué manera
se contribuird a mejorar esa situacion. Al menos en términos de disefo, el
PP de Gualeguaychu se vuelve mucho mas potente en relacion al alcance,
asegurando una propuesta de porte medio (25% del total de presupuesto
destinado al distrito) y pensada con ldgica de zona y no de grupo. Habra que
ver el funcionamiento efectivo de la dinamica para evaluar si en los hechos
realmente logra el cometido.

Por otro lado, al no eliminar la légica de microproyectos particulares el PP
no pierde del todo el componente compensatorio, lo cual le sigue dando
un atractivo para la pluralidad de grupos que participan movidos por sus
propios intereses (sin vinculos politicos) pero que ahora, en un determinado
momento, también deberan pensar en los problemas de la zona. Por su parte,
el presupuesto destinado a la herramienta no permite pensar en un abordaje
integral de los problemas mas complejos que se puedan diagnosticar en las
diferentes zonas. Este aspecto también lo distancia en algo del modelo de
empoderamiento democratico.

En Paysandu, por su parte, también se ve, a partir de la ediciéon 2017, algunos
componentesdeldiseno propiosdelmodelodeempoderamientodemocratico,
aunque en este caso con agenda competitiva y no consensuada como en
Gualeguaychu. Se puede decir que el PP muestra ahora una estructura de pocos
proyectos y de mayor porte, en especial los relacionados a infraestructura y
obras. Los cambios efectuados fueron: los ejes tematicos se redujeron a dos, 1)
Obra e infraestructura (incluye la creacion y/o reparacién edilicia de espacios
publicos, instituciones y barrios) y 2) Desarrollo comunitario y social. Con ello
también hubo una disminucion de la cantidad de propuestas a aprobar en cada
zona, pasando de 11 proyectos por zona en 2015 a tres en el nuevo diseno.
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A su vez, se prevé que en cada zona nada mas se pueda aprobar un proyecto
del rubro obras e infraestructura por un total de USD50.000, esto en los hechos
podria llevar a pensar en obras de porte medio y efecto zonal, pero esto no esta
garantizado, como en el caso de Gualeguaychu, ya que también se admiteen el
rubro la presentacidn de propuestas de reparaciones edilicias de instituciones,
lo que podria llevar a que siga primando una légica de competencia entre
propuestas que emergen y benefician a las propias organizaciones.

Otro aspecto que potencia el alcance del PP de Paysandu tiene que ver con
el aumento del presupuesto destinado a la politica que junto con la menor
dispersion de las propuestas aprobadas le da un efecto potencial mayor a
las propuestas. Entonces, Paysandu muestra a partir de 2017 un disefo que
favorece obras de mayor porte, pero que se impulsan desde la l6gica de los
intereses particulares de los colectivos que participan, en ese sentido, no
logra, como si lo hace Gualeguaychu, pensar desde una légica comunitaria
en donde los participantes no pueden solicitar, en ese subespacio, beneficios
para su grupo. En ese sentido, para continuar en direccidon hacia un modelo
de empoderamiento ciudadano, el PP de Paysandu deberia garantizar un
mayor efecto comunitario de las propuestas y eso se podria lograr con
espacios especificos como lo hizo Gualeguaychu o con contrapartidas para el
aprovechamiento comunitario, como lo hizo Montevideo.

Por su parte, los cambios en el diseno 2017 también incluyen una novedad
en relacion a quiénes pueden presentar propuestas. Por primera vez desde su
creacion se pone limite a las instituciones que pueden presentar propuestas,
dejando afuera aquellas que dependen presupuestalmente del gobierno
central: escuelas, policlinicas, liceos, etc. Esto sin duda aparejara cambios en el
perfil de los participantes que habra que analizar en el futuro.
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En Cérdoba, como lo muestra el grafico, no se advierten cambios, se
mantiene el modelo que se ha denominado de planificacién controlada,
con un perfil de participantes lideres sociales y un gobierno que define con
discrecionalidad qué cosas son las que se les ofrece a los participantes y cuales
no. Estos cumplen su rol de intermediarios entre el gobierno y los vecinos,
pero no logran una incidencia real en la definiciéon del gasto. Pese a lo que
manifestaba en la entrevista realizada al director de PP sobre su intencién de
ampliar la participacion y los rubros de trabajo, esto no se ha visto plasmado
en el funcionamiento. De los cuatro casos estudiados este es claramente el que
contribuye menos al empoderamiento democratico.

Finalmente, en Montevideo, el avance mas interesante, que lo acerca aun
mas al modelo de empoderamiento ciudadano con agenda competitiva,
es el de generar especificaciones en la normativa que regula el tema de las
contrapartidas a las instituciones que presentan proyectos en su propio
beneficio. Si bien ya estaba desde ediciones anteriores la idea del impacto
comunitario delas propuestas, enlaedicion 2016 se hacenavancesimportantes
para darle concreciéon, mencionando con claridad las formas cémo deben darse
estas contrapartidas, incorporando estos elementos al estudio de viabilidad
y estableciendo las consecuencias del no cumplimiento de las mismas en la
ejecucion de la propuesta. De esta forma, pese a la orientacién competitiva 'y
a la ausencia de espacios deliberativos, el PP de Montevideo logra trascender
el espacio micro de las instituciones y los grupos y obliga a levantar la mirada
hacia la comunidad o un conjunto de instituciones dentro de ellas. Por lo
que se vio, en algunos casos de proyectos ganadores, estas contrapartidas
llevan a generar redes de trabajo interinstitucionales en torno a determinadas
propuestas, fortaleciendo de esta manera la cohesién social.
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8.6. La posicion en el organigrama y la funcion politica del PP

A grandes rasgos, la propuesta de Melo Romao (2014) para el estudio de los PP
brasileros indica que a mayor cercania del PP con la estructura de planeamiento
y presupuesto mayor incidencia tendrd la herramienta en relacién a la toma de
decisiones sobre presupuesto, en cambio, cuanto mas desconexion haya con
esta drea y mayor cercania con la estructura de participacion, el PP tendera
a jugar un papel mas importante en materia de didlogo con la sociedad y
gobernanza participativa, pero no definird aspectos y montos importantes
del presupuesto municipal. Este estudio de base empirica asigna al PP una
funcion politica atribuida por el gobierno a partir del posicionamiento en el
organigrama.

En ese sentido, una primera mirada de los casos estudiados nos muestra dos
situaciones en las que el PP se encuentra en el organigrama, alejado de la
estructura de planificacion y presupuesto, ubicandose en una secretaria que
se orienta a la descentralizacion y la participacion ciudadana, son los casos de
Paysandu y Gualeguaychu. En ambas situaciones se observa un PP que busca
activar estratos amplios de la ciudadania pero involucrandolos en aspectos
domeésticos, es mas bien un ejercicio democratico, en el cual se puede mejorar
la relacion entre gobierno y ciudadania, mejorar algun aspecto concreto
de la vida cotidiana de los grupos e instituciones y, en el caso concreto de
Gualeguaychu, fortalecer el vinculo social.

En Cérdoba, el PP esta lejos de la Secretaria de Economiay Finanzas ubicandose
en la Secretaria de Gobierno, Participacion Ciudadana y Desarrollo Social. Es
interesante en este caso, un aspecto que no esta contemplado en el modelo de
analisis de Melo Romao (2014) y es que el PP ademas de acercarse o alejarse del
area de presupuesto y planeamiento puede establecer vinculos con otras areas
que leden suimpronta, yendo mas alla del objetivo del didlogo conla sociedad.
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En este caso, estando juntos en la misma Secretaria el tema de la participacion
y el desarrollo social, el PP de Coérdoba establece conexiones con otros
programas sociales que se observa en su oferta de talleres de adiccién, de
cultura, mejora de espacios publicos, sedes vecinales, etc.

Por su parte, en Montevideo el PP se ubica dentro de una asesoria que se
conecta directamente con el Intendente y que tiene vinculos con todas las
secretarias del gobierno. De esta forma el PP tiene un potencialimportante para
transversalizar la gestion. O sea, el PP esta junto a las politicas participativas
pero no como un sector especifico de la actividad, sino como una Asesoria
gue establece vinculos con las areas especificas de actividad®*. En los hechos
se pudo ver una correspondencia entre esta posicidon y el funcionamiento y
tipo de PP propuesto. La propuesta incluye temas cotidianos y otros de mayor
impacto, logra involucrar a todas las areas en el estudio y ejecucion de las
propuestas y tiene en cuenta otros planes elaborados para la ciudad y en el
estudio de viabilidad de los proyectos.

Un ultimo elemento a considerar es el status del 6rgano que ejecuta el PP,
salvo en el caso de Montevideo, en las otras experiencias los funcionarios y
responsables manifiestan que es dificil lograr la colaboracion efectiva de las
otras secretarias cuando el director de PP no tiene el rango de secretario. En
los hechos una forma de aminorar este efecto ha sido que el propio secretario
(de la secretaria donde se ubica el PP) asuma la representacion de la politica,
como sucedié en Gualeguaychu, lo cual implica un compromiso con la politica
por parte de las autoridades (y podria funcionar bien en fuerte dependencia
con este compromiso personal).

34- La Asesoria es el nombre que recibe el 6rgano pero su actuacion tiene que ver tanto con
apoyo a otros érganos en la materia como con la ejecucion de sus propios mecanismos de

relacionamiento con la ciudadania.
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8.7. Consideraciones finales

Tenemos dos experiencias de Presupuesto Participativo con una vocacion
compensatoria, orientados hacia pequefas transformaciones en el nivel micro,
Paysandu y Gualeguaychud, uno fomentando la competencia democratica
y el otro el acuerdo de las partes. En ambos se puede ver una percepcion
generalizada de que la herramienta funciona sin influencia de las logicas
politicas. Por otro lado, esta el caso de Montevideo donde las propuestas
aumentan en algo el porte y su capacidad de incidencia en el territorio y en
la comunidad en un escenario de competencia democratica por los recursos.
Finalmente, Cordoba muestra un caso de planificacién controlada en donde se
destinan fondos capaces de generar transformaciones de porte medio en los
territorios y se van secuenciando las inversiones edicién tras edicién, pero es
una herramienta subordinada a la voluntad del gobierno local.

Se havisto que la institucionalizacion es una variable que incide, aunque no de
manera lineal, en el sostenimiento y fortalecimiento de los PP. Por un lado, hay
experiencias poco formalizadas como Montevideo y Paysandu que ya tienen
un tiempo importante de implementacion y que no son cuestionadas en su
continuidad, por otro, el caso de Cérdoba muestra como la mera existencia
de normas juridicas que regulen el proceso no garantiza del todo que éste
se realice de acuerdo a lo que las normas dicen. Ahi es donde se debe poner
en juego el otro elemento de la institucionalizacién de la politica, el aval
ciudadano. En Cérdoba se advierte en los discursos que pese a que la politica
es muy restrictiva resulta comoda para algunos lideres vecinales, que perderian
capacidad de acceso en un formato abierto, donde su poder se reduciria. El
resto de la ciudadania se mantiene indiferente, lo que le permite al gobierno
apartarse de la norma sin pagar consecuencias en términos electorales
o de reaccion popular. En Montevideo, el interés de los gobernantes por la
herramienta parece no ser el mismo que en sus inicios pero de todas formas no
se cuestiona su continuidad. Los avances en el diseno han venido de la mano
de la evaluacion y ajuste de normas que se realizan dentro de cada edicion con
participacion de los Centros Vecinales.
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Los casos de Paysandu y Gualeguaychu coinciden una vez mas, mostrando una
relacion clara entre aval ciudadano e interés de la clase politica por potenciar la
herramienta. Esto ha contribuido a que con posterioridad al periodo electoral
ambas herramientas amplien su capacidad de alcance adquiriendo algunos
rasgos de modelos de empoderamiento democratico.

El siguiente cuadro sintetiza las dimensiones analizadas en cada experiencia
antes de los procesos electorales de 2015 y con los cambios posteriores a los
mismos (algunos de ellos posteriores a la primera edicién del PP del nuevo
periodo de gobierno)

Cuadro 15: Comparativo de las experiencias previo a los procesos

electorales y con cambios posteriores a los mismos

Alcance Participacion | Institucionali- | Posicion en el | Modelo al que se
zacion organigrama | acerca

(6rdoba 2015-2016: | 2015-2016: | 2015-2016: | 2015-2016: | 2015-2016:
Incidencia Controlada | Media: Dentro del Planificacion
media-alta formalizacion | drea de controlada
(aunque en media-alta/ | participacion
areas restrin- aval restrin- | y desarrollo
gidas) gido (lideres | social

sociales)

Montevideo | 2013-2016: | 2013-2016: |2013-2016: |2013-2016: | 2013 —2016:
Incidencia Autonoma/ | Media-baja: | Asesoria con | Empodera-miento
media-alta | plural baja formali- | incidencia democratico con

zacionyaval | transversal | agenda competitiva
ciudadano en las dreas
medio-bajo. | del gobierno
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Gualeguaychd | 2015: Baja 2015-2016: | 2015-2016: | 2015:En 2015: Combina
incidencia Autonoma/ | Media-alta: | el drea de elementos del
plural formalizacion | planificacion | Compensa-torio
2016: media-alta/ | urbana orientado a la cohe-
Incidencia aval elevado sion social con el de
media ( 2016: En Empoderamiento
combinacién el drea democratico con
de transfor- participacion | agenda consen-
ma-ciones ciudadana suada
pequenas
y de porte 2016: Combina
medio-alto) elementos del
Compensa-torio
orientado a la cohe-
sion social con el de
Empodera-miento
democratico con
agenda consen-
suada
Paysandu 2015:Baja | 2015-2016: [ 2015-2016: |2015-2016: [ 2015: Compen-
incidencia Autonoma/ | Media: baja | Eneldreade | sa-torio con
plural formaliza- participacion | externaliza-cion del
2016: cion/ aval ciudadana conflicto
Incidencia medio-alto
media-baja 2016: Combina

elementos del
Compensa-torio con
externaliza-cion del
conflicto con el de
empodera-miento
democratico con
agenda competi-
tiva.

Fuente: elaboracién propia
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CAPITULO9
CONCLUSIONES

En los origenes del Presupuesto Participativo (PP) los investigadores vieron en
esta politica un potencial transformador sin precedentes, que fue acompanado
por numerosos estudios que trataban de dar cuenta de la exitosa experiencia
de Porto Alegre y sus capacidades de réplica en otros contextos. Con su
expansion mundial, laimplementacion liderada desde diferentes orientaciones
ideolégicas (por contraste con un origen asociado a los programas de la
izquierda) se comienza a ver la dificultad de replicar con éxito la paradigmatica
experiencia brasilefia y emergen visiones mas negativas de la politica, que la
ven o como un instrumento marginal de los gobiernos locales o como un
instrumento para la movilizacién politica (clientelar).

En esta tesis, basada en el estudio de cuatro casos, se propone la existencia de
puntos intermedios en donde el presupuesto participativo puede contribuir
positivamente en un doble sentido a la calidad democratica: su capacidad
para fortalecer el tejido social y para intervenir en la definicién de los asuntos
publicos. Este efecto positivo se consolida, en algunos casos, aun si queda
lejos de definir los asuntos publicos de mayor calado. En un sentido negativo,
se observa también que el funcionamiento mas controlado por el gobierno
depende también en buena medida del aval de sectores de la ciudadania
gue pueden verse beneficiados. Estos ejes dieron forma a nuestra propuesta
tedrica y analitica, como se detalla mas abajo. Ademas, el hecho de haber
recogido hallazgos de diferentes momentos en el tiempo nos permite hacer
algunas consideraciones sobre el caracter dinamico de la realidad y algunas
condiciones que parecen influir a la hora de pensar las transformaciones.
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El punto de partida de la tesis era responder a la siguiente pregunta: ;Bajo
qué condiciones el PP funciona como un instrumento democratico de
definicion de los asuntos publicos?

Larespuestaalapreguntasedivide en diferentesaspectos:a)lascombinaciones
de alcance y participacion, y los escenarios que generan con sus fortalezas y
debilidades; b) la forma en que se relacionan entre los propios ciudadanos
para tomar decisiones (competencia o cooperacién) y las consecuencias sobre
el efecto de la politica; ¢) vinculo entre la posicidon del PP en el organigrama
de gobierno y las caracteristicas del mismo y d) Aspectos que condicionan las
estrategias del gobierno y los partidos politicos en la implementacion del PP.

a) Alcance, participacion e institucionalizacion

Cuando se habla de un instrumento democratico de definicién de los
asuntos publicos se piensa en un PP que se caracteriza por el alto efecto de
las propuestas (que no se limitan al espacio micro institucional-grupal) y el
bajo control politico de la participacion (se convoca a participar a un espectro
diverso de personas y se les permite tomar decisiones sin influencias de
intereses politicos-partidarios o electoralistas).

En el siguiente cuadro se sintetizan las caracteristicas del diseno en las
experiencias previas a los procesos electorales de 2015 y los cambios
producidos con posterioridad a la puesta en marcha del nuevo periodo de
gobierno.
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Cuadro 16: Alcance y participacion en las experiencias previo a los
procesos electorales y con cambios posteriores a los mismos

Ciudad (6rdoba Gualeguaycha Paysandu Montevideo

Alcance 2015 -2016: 2015: Bajo/2016: | 2015: Bajo/ 2016: | 2015 - 2016:
Medio-alto Media Medio Medio-alto

Participacion 2015 —-2016: Medio-baja: Medio-baja: Medio-baja:
subordinada auténoma auténoma auténoma

Fuente: elaboracién propia

Se puede decir que ninguno de estos cuatro instrumentos fue disefiado para
generarunatrasformaciénsocial participativaen donde se discutanlos principales
temas que hacen al desarrollodelaciudady se le dé una priorizacién presupuestal
al trabajo en esos asuntos. Sin embargo, las participaciones auténomas en el
marco de procesos institucionalizados, en donde la politica esta instalada y es
apropiada por los actores, impulsa transformaciones en el tiempo orientadas a
la ampliacion del alcance de la politica. Gualeguaychu y Paysandu son ejemplo
de cédmo los procesos electorales pueden propiciar disputas entre candidatos
ligadas a promover mejoras en el disefio y la administracion de la politica, porque
su institucionalizacidn hace que, en general, no se discuta su continuidad. Es asi
que, con el paso de las ediciones, ambas experiencias fueron generando una
mixtura entre la compensacion social a los grupos (modelos compensatorios) y
la generacion de propuestas de mayor alcance que levantan la mirada hacia la
comunidad o la zona (modelos de empoderamiento democratico).

Si se descompone el concepto de institucionalizacion en sus dos
elementos, aval y formalizacion, se puede decir que el primero demostro
tener mas peso que el segundo, por ejemplo, cuando en un contexto
de baja formalizacion pero importante apropiacion de la politica por
parte de los actores sociales, el Partido Nacional opta en Paysandu por
mantener una politica con la que no se habia mostrado publicamente
muy afin y que estaba fuertemente asociada al Frente Amplio.
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Caso contrario, en un contexto de formalizacién medio-alta y una politica
gue venia fuertemente deslegitimada por la falta de ejecucion, el gobierno
de la Unién Civica Radical termina en Cérdoba apartandose de la normativa
y generando en los hechos un disefio de participacion controlada dirigido a
lideres sociales.

Los casos de Montevideo y Cordoba muestran con claridad los roles diferentes
que se le pueden asignar a los lideres sociales en el proceso y como una
participacion mas restringida resulta mas facil de controlar. En el caso de
Montevideo se ve como el gobierno busco separar el PP de las influencias
partidarias. En ese sentido, va sacando de la toma de decisiones a los Centros
Vecinales, que venian siendo sefalados como politizados, y los va colocando
en un rol mas de grupo impulsor-coordinador. Ademas, genera un formato en
el cual no hay instancias publicas de deliberacion, lo cual, por un lado debilita
la herramienta privandola de las virtudes de la deliberacién, pero por el otro,
evita cualquier tipo de influencia politica sobre la ciudadania, colocando
el protagonismo en las organizaciones y grupos informales que presentan
libremente sus propuestas para que sean sometidas a la consideracion popular
(voto). Hay algunos aspectos que la llevan al PP montevideano a tener un
alcance medio-alto pese a su ausencia de deliberacion y su focalizacién en los
grupos: ha demostrado una excelente capacidad de coordinacién que genera
una ejecucién eficaz y sin superposiciones de inversiones; toma en cuenta,
aunque sea solo para la viabilidad, la existencia de planes de desarrollo zonal
participativos; permite la ejecucidon de propuestas sensiblemente mas grandes
en términos econdmicos que en Paysandu y Gualeguaychu y, finalmente,
exige contrapartidas a los grupos y organizaciones financiados como forma
de generar un beneficio mas amplio. Esta caracteristica de alcance medio-alto
y participacion auténoma es lo que acercan al PP de Montevideo al modelo de
empoderamiento democratico o lo que es lo mismo, instrumento democratico
de definicién de los asuntos publicos
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Cérdoba, en cambio, es el PP que mas se aleja de los modelos de
empoderamiento democratico ya que restringe tanto la posibilidad de
participar como el papel del ciudadano dentro de él. No se observé que el
gobierno trabaje con grupos cercanos a su fuerza politica pero pese a trabajar
con un espectro diverso desde el punto de vista politico el gobierno logré
manejar la participacién simplificando la metodologia y tomando la mayoria
de las definiciones en un contexto de reglas poco claras ;Como lo logré? Se
puede manejar como hipétesis que lideres sociales, que tienen cargos de
representacion comunitaria, ven al PP como una herramienta mas de esa
representacion que se les ha delegado. Se visualizan discursos en el sentido
de que el PP es una herramienta de la Junta de Participacion Vecinal para
obtener recursos para la zona. Entonces, el gobierno, al simplificar de hecho
la herramienta, les genera a los vecinalistas el privilegio de ser los uUnicos
invitados a participar, aunque la norma diga otra cosa y, como contrapartida,
las restringe al maximo el margen de accion. Desprovistos de poder frente
al gobierno, el PP sigue siendo una fuente de prestigio y poder para los
vecinalistas en su relaciéon con la comunidad. Como el gobierno maneja las
definiciones entonces genera algunas inversiones de porte medio-alto lo
gue combinado con el caracter subordinado de la participacion, lo acercan al
modelo de planificacion controlada.

En sintesis, el vinculo entre autonomia y participacién es el que define el
tipo de herramienta que se implementa. En principio, es mas probable la
vinculacion que propone Melo Romao (2014) en la cual a mayor alcance es
menor la autonomia y viceversa. Eso, desde el punto de vista teodrico, lleva a
pensar en que no es posible encontrar herramientas de definicién democratica
de asuntos publicos y de hecho el desencanto de muchos con la herramienta
tiene que ver con esto, en donde hay mucha autonomia hay poco en juego
y en donde hay mucho en juego la participaciéon es controlada. En los casos
estudiados vimos que la relacion no es tan lineal y que es posible pensar en
herramientas que van desarrollando modificaciones metodoldgicas que hacen
que los participantes levanten la mirada desde el grupo a la comunidad y van
ampliandoel portedelasinversiones enuncontexto de pluralidad participativa.
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Un aspecto que lleva a observar diferencias es que los disenos de los PP
brasilefos, para los cuales propone la relacién Melo Romao (2014), funcionan
con Consejos de PP (integrados por ciudadanos y gobierno) y eso genera
implicancias diferentes en la relacién entre participacion y representacion
(partidos y gobierno).

b) La toma de decisiones: competencia vs. cooperacion

Hasta ahora se ha considerado la idea de qué se puede hacery en qué medida
se puede definir sin interferencias politicas. Pero hay un elemento mas que
tiene que ver con la relacion entre los propios participantes a la hora de decidir
gué hacer. Los disefos institucionales, en este sentido, se diferencian entre los
que promueven los consensos y los que promueven la competencia entre
ciudadanos. Este es un aspecto importante porque el efecto de la politica
sobre la sociedad y sus condiciones de vida no se agota en las propuestas en
si, sino en qué efectos genera la participacion en las relaciones sociales. Es asi
que se pudo advertir en el caso de Gualeguaychu un nivel de conflictividad
relativamente bajo y en un contexto general de grandes acuerdos en donde
las personas aceptaban que habia otras necesidades mas alla de las suyasy que
lo mejor era que todos bajaran sus expectativas y compartieran los recursos
escasos. Todavia hay un paso mas que algunos actores puntuales reclamaban
que es el de considerar la posibilidad de priorizar lo de otros por encima de
lo propio en funcién de algunos acuerdos de temas socialmente prioritarios.
Pero mas alla de ello, los discursos muestran claramente que la gente se siente
a gusto participando y que esto fortalece los vinculos entre los actores del
territorio (cohesioén social).

Por el contrario, en los casos de Montevideo y Paysandu se puede ver la
diferencia en el estado de animo de ganadores y perdedores. La competencia,
por mas que se perfeccione la metodologia de eleccién, reproduce
asimetrias sociales y genera el efecto contrario al de la solidaridad social.
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En el caso de Paysandu las posibilidades de alianzas para dividir recursos ha
sido una propuesta para atenuar estos efectos pero en los hechos muchas
instituciones deciden competir porque sienten que pueden llevarse todo.
O sea, en la medida que la politica fue disefhada para competir y no para
consensuar estas pequenas correcciones no terminan generando grandes
efectos. Montevideo lleva al extremo la estrategia de individualizacién de los
actores ya que no existe ninguna instancia en el que se comparta informacién
y argumentos con los otros participantes.

En esta tesis se sostiene, por lo tanto, que los PP que logran generar una
dinamica de grandes acuerdos tienen un potencial transformador mayor que
aquellos en los que se promueve la competencia.

¢) Vinculos entre la posicion del PP en el organigrama de gobierno y las
caracteristicas del mismo

Lo primero que se debe decir es que en lineas generales se pudo corroborar una
relacién entre la posicion en el organigrama y las caracteristicas o el perfil que
asume el PP, con la salvedad de que, como se dijo, el disefio y funcionamiento
de la politica no son estaticos y las modificaciones en este sentido pueden
afectar la correspondencia inicial. Por ejemplo, en Paysandu y Gualeguaychu
su ubicacion en la estructura de planificacion y descentralizacion se
corresponde con su perfil original en donde no se trataban temas sustantivos
de ninguna area de gobierno, sino que mas bien se orientaban a compensar
a las organizaciones del territorio mejorando, a su vez, la comunicaciéon y la
capacidad de desarrollar trabajos conjuntos entre el gobierno y una pluralidad
de organizaciones. Sin embargo, sus modificaciones posteriores podrian
modificar de alguna forma el perfil acercandolos mas a la idea de planificacion
del territorio.
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Lo otro es que no solo se debe considerar para el analisis las areas de
presupuesto y planificacion y la de participacion como lo proponia el modelo
de Melo Romao ya que la cercania con otras areas, como la de desarrollo social
en Cordoba, le pueden marcar otros matices a los perfiles.

Finalmente, se considera que la posicidon mas interesante para colocar el PPy
las politicas participativas en general, es la que no ubica la participacion como
un area especifica que trabaja en paralelo con las demas areas del gobierno,
sino que ésta es pensada en una posicidn que se conecta en el organigrama, a
la misma distancia, con todas las demas areas como es el caso de Montevideo
en donde se percibe una relacién mucho mas fluida que en los demas casos
entre el PPy las diferentes dependencias del gobierno.

d) Aspectos que condicionan las estrategias del gobierno y los partidos
politicos en relacion al PP

Sin animo de cerrar la discusion se pueden extraer algunas conclusiones del
analisis que condicionan o inciden en la estrategia de los gobiernos y los
partidos politicos en relacion al PP.

En primer lugar, uno de los temas mencionados como medulares por todos
los técnicos y politicos de las diferentes experiencias es el de las capacidades
estatales para llevar adelante una politica compleja que requiere de
articulaciones fluidas entre areas de gobierno. Esto puede ser un estimulo para
simplificar la propuesta, como parece haber sucedido en el caso de Cérdoba.
Si los encargados de la planificacién y ejecucién del PP no advierten que sea
posible llevar adelante una politica compleja con un enfoque transversal, para
cuya ejecucion se requiera de la colaboracién de las otras areas, van a tender a
simplificar el mecanismo.
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Otro elemento a tener en cuenta son las caracteristicas del tejido social en que
seimplementa el PPy en especial la relacion histérica entre los lideres vecinales
y el gobierno. Esto no es un elemento determinante ya que como se ve en
Montevideo la relacion cambid y el gobierno fue quitando protagonismo a los
representantes vecinales en el PP, pero cuando se combina con otros elementos
como la necesidad de simplificar la metodologia y/o apuntalar ciertas areas de
interés del gobierno puede ser un factor incidente. Por ejemplo, en el caso
Cérdoba, donde el PP muestra una continuidad de la relacién vecinalistas
— gobierno en donde los vecinalistas toman para si el protagonismo en la
representacion pero subordinandose al gobierno.

El ultimo aspecto que se quiere resaltar en este punto es el de la actitud
de los partidos politicos hacia el PP. Se pudo ver en los casos de Paysandu
y Gualeguaychu que los partidos no se muestran activos para movilizar
militantes hacia el PP o para bajar determinadas lineas politicas a través de
sus militantes en las asambleas. En Montevideo, se ve un mayor interés de
los partidos y sus militantes por los CV que por el PP y en Cérdoba sucede lo
mismo con relacion a las JPV aunque como éstas monopolizan la participacion
en el PP podria haber algunaincidencia de los partidos también ahi, pero como
se dijo, es finalmente el gobierno el que define la direcciéon de la inversion.
La hipoétesis que se maneja de manera general es que cuanto mas orientado
esté el PP hacia temas micro, focalizados en la mejora del funcionamiento de
grupos u organizaciones, menos interés despierta en los partidos politicos,
quienes se muestran mas motivados por las érganos semi-representativos de
participacion ciudadana.
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Consideraciones finales

La tesis buscéindagar enlas articulaciones entre participaciony representacion
que se producen en el presupuesto participativo en cuatro casos de Uruguay y
Argentina. Se puede decir como valoracion general que entanto el instrumento
deje margen realmente para que los ciudadanos tomen definiciones sera un
instrumento valioso, ya sea que aborde temas cotidianos de los vecinos o
temas de mayor alcance.

En ese sentido, se advierte una cierta tension conceptual entre quienes analizan
las experiencias desde la academia, que tiene que ver con la oposicion entre
necesidades particulares vs. necesidades colectivas (comunitarias). Para algunos,
los aspectos que reivindican necesidades de pequefos grupos impiden pensar
de manera colectiva en las necesidades de la zona y éstas son las que tienen
mayor valor como motor del desarrollo. Desde el otro lado, el argumento podria
ser: la gente participa cuando los temas se relacionan con su vida cotidiana, se
interesan por pequenas mejoras pero que son perceptibles de forma concreta
en su entorno. En ese sentido, si los PP trabajan aspectos mas abstractos el
interés de participar decae y quienes responden a la convocatoria son quienes
tienen perfiles de militancia social y/o politica.

La reflexion de esta tesis en ese punto es que en la medida que las personas
valoren las trasformaciones que a través del PP se producen sobre su vida
cotidiana, la herramienta tendrd valor y serd una forma de revitalizar el
vinculo ciudadania- representacion politica, ademas de tener el potencial
de contribuir a generar o fortalecer el capital social. La mayoria de los
gobiernos y de los ciudadanos parecen sentirse comodos trabajando a
nivel de las pequenas transformaciones, sin embargo, es posible pensar
en instrumentos en donde se combinen espacios de propuestas de la vida
cotidiana con aspectos mas sustantivos del desarrollo de la zona o la ciudad.
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Por ejemplo, en los casos en el Foro de la Ciudad en el PP del Municipio de Rio
Grande (Argentina) en donde el 10% del presupuesto asignado al PP se pone a
consideracion de los participantes para pensar propuestas que involucren a la
ciudad en su conjunto o el espacio que habilitado a partir de la edicién 2018 el
PP de Gualeguaychu en el cual el 25% de lo asignado a cada zona se destina la
elaboracion de un proyecto global comunitario.

En ese sentido, resulta interesante plantear como una linea para indagar en
el futuro el funcionamiento de estos PP que proponen espacios de trabajo a
diferentes niveles y analizar el perfil de los participantes en uno y otro espacio,
la actitud de los partidos politicos y el gobierno frente a los mismos, el tipo de
propuestas que emergen, etc.

El otro aspecto relevante para investigaciones futuras es prolongar el estudio
longitudinal con otras mediciones en el tiempo que permitan dar cuenta del
funcionamiento efectivo de los cambios que se realizaron con mas lentitud
e indagar en otros que estaban planificado hacerse pero no se concretaron,
como la ampliacion de la participacion en el caso de Cordoba.

Como cierre se puede decir que la tesis buscé ser un insumo para pensar una
herramienta participativa que se ha transformado en la mas difundida a escala
mundial, pero que necesita repensarse constantemente para permitir que a
través de ella emerja la creatividad social y no transformarse en un instrumento
de poca utilidad para la democracia, una simple moda, un instrumento que los
gobiernos deben de tener de cara a las evaluaciones internacionales. No existe
una unica manera de construir espacios de democracia participativa, pero es
fundamental que las personas sientan que pueden resolver cosas que son de
su interés, que el espacio sea abierto y propicio para que participen actores
diversos y que ésta actuacion no esté controlada desde los mecanismos de
representacion. La participacion institucionalizada siempre tendra los limites
propios de las reglas de la institucionalidad, pero no por ello se debe renunciar
a ella. La tarea como académicos es contribuir a potenciarla — a ampliar su
alcance- a través de la mirada critica, porque la politica publicay la democracia
necesitan nutrirse del saber ciudadano, mas alla de las elecciones.
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