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Resumen

El presupuesto participativo es una de las
innovaciones institucionales locales mas practicadas.
Se reconoce que la voluntad politica es una condicion
fundamental para su adopcion. Sin embargo,

menos interés ha recibido el analisis del disefio
metodoldgico como variable clave de la continuacion
y éxito de estos procesos. Este articulo analiza los
problemas generados en una experiencia venezolana
por la carencia de un adecuado disefio, en un
entorno marcado por tendencias recentralizadoras,
polarizacion politica y debilidad institucional.

La revision de la formulacion e implementacion

de un disefio metodoldgico pone de relieve la
hipotesis central: en condiciones que desincentivan
el compromiso politico con la participacion, la
adopcion de disefios ajustados a la realidad local es
determinante de su viabilidad.
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Abstract

The participatory budgeting is one of the most
practiced local institutional innovations. It is well
recognized that the political will is a fundamental
condition for its adoption. Less interest, however,
has received the analysis of the methodological
design as a key variable of the continuation and
success of these processes. This paper analyzes the
difficulties generated in a Venezuelan experience

by the absence of a proper design, in a context
marked by recentralizing trends, political polarization
and institutional weakness. The review of the
formulation and implementation of a methodological
design highlights the paper’s central hypothesis: in
conditions that discourage political commitment
toward participation, the adoption of adjusted to
local realities designs is crucial for its viability.
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Introduccion

El fendmeno de la revalorizacion del dmbito local ha irrumpido con fuerza en las Ultimas
tres décadas, debido a la confluencia de una serie de cambios politico-institucionales, so-
cioecondmicos, culturales y tecnoldgicos. Estas transformaciones se inscriben, de acuerdo
con Arocena (1995), en un desplazamiento del paradigma del desarrollo dominante en la
modernidad, de caracter universalista, por nuevas perspectivas que recuperan, como valores
del orden social, la especificidad, la diferencia y la iniciativa.

En este contexto, los gobiernos locales han incrementado, en distintos grados y bajo
diversos arreglos institucionales, su relevancia politica, administrativa y financiera, erigién-
dose en espacios privilegiados para la experimentacion de innovaciones institucionales. Una
parte muy importante de estas experiencias ha respondido al objetivo de democratizar la
gobernanza local a través de iniciativas de participacion ciudadana en la toma de decisiones
publicas (Salvador y Ramio, 2012).

El presupuesto participativo (PP) se ha consolidado en este marco como una de las
instituciones de participacion local mas reconocidas, practicadas y analizadas. Su origen puede
rastrearse en la década de 1980 en los municipios brasilefios gobernados por el Partido de
los Trabajadores (PT), entre los cuales la ciudad de Porto Alegre se constituyo en el principal
referente. Desde entonces, y bajo el influjo de su creciente popularidad, el PP se extendié
dentro de Brasil, en América Latina y por otros continentes' (Cabannes, 2004a). El correlato
de esta masificacion practica ha sido la proliferacién de modelos, disefios y técnicas, asi como
la profundizacion de los debates sobre la naturaleza del PP, sus componentes esenciales y
las diferencias que puede admitir su organizacion y funcionamiento.

En Venezuela, el ejercicio de la participacion en el proceso presupuestario municipal
tuvo un temprano antecedente en la experiencia desarrollada, a partir de 1989, por Ia
administracion de La Causa R, en el municipio Caroni del estado Bolivar (Garcia-Guadilla y
Gonzalez, 2000). La consagracién institucional de la participacién, no obstante, se produjo
una década después, con la formulacion de la Constitucion de 1999 (Constitucién de la
Republica Bolivariana de Venezuela, 2000). En este nuevo marco normativo, el principio
participativo adquirio el caracter de valor fundamental del sistema politico, remitiéndose
su practica concreta a los municipios.

La propia Constitucion cred una instancia para el desarrollo de la planificacion parti-
cipativa municipal —el Consejo Local de Planificacién Publica (CLPP)—y ordend promover la
participacion de los ciudadanos a los municipios, a través de sus asociaciones y organizaciones,
en la formulacion de los planes de inversion, asi como en su ejecucion y control (art. 184, 2).

! Segun calculos divulgados por Sintomer, Herzberg, Rocke y Allegretti (2012), para el afio 2010 existian en el mundo entre 795 y 1470
experiencias de presupuesto participativo.
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Estas disposiciones fueron ampliadas a nivel legal en el régimen relativo al Poder Publico
Municipal (Ley Orgénica del Poder Publico Municipal, 2010).

Sin embargo, a pesar de estas normativas formalmente favorables, las expectativas sobre
la consolidacién de un nuevo modelo de gobernanza local participativa y descentralizada
se han visto en buena medida frustradas (Lépez Maya, 2011). Sobre esta evolucién han
incidido variables diversas tanto de orden nacional como local. En primer lugar, la dindmica
conflictiva y polarizada que se ha desplegado en estos afios, vinculada al excesivo poder
atribuido a la Presidencia de la Republica, ha incidido en la concentracién de los intereses
politicos en el dmbito nacional, relegando la politica municipal a un segundo y subordinado
plano. En segundo lugar, el viraje politico-ideoldgico impuesto por el Ejecutivo Nacional a
partir del afio 2007 se ha manifestado en una creciente recentralizacion territorial y en la
restriccion de la pluralidad asociativa consagrada en la Constitucion. En tercer lugar, la per-
vivencia de practicas politicas representativas y clientelares, tradicionalmente dominantes
en la politica municipal, ha influido en la débil adopcién y en el limitado desarrollo a nivel
local de las instancias participativas estipuladas en la legislacién nacional. Finalmente, en
cuarto lugar, las debilidades institucionales y los déficits gerenciales que afectan a buena
parte de los gobiernos locales han erosionado su capacidad para disefiar e implementar, de
manera efectiva, las nuevas estructuras previstas en la legislacion.

Este trabajo pone el acento en este Gltimo aspecto, a partir del estudio de caso de un
municipio mediano gobernado por el partido opositor Accion Democratica (AD). La hipotesis
sostenida es la siguiente: el adecuado disefio metodologico de los procesos de participa-
cion, ajustado a las caracteristicas especificas del municipio, es una condicion esencial de
su implementacion, continuidad y viabilidad, especialmente en situaciones en las que la
voluntad politica de los alcaldes se encuentra limitada tanto por un entorno nacional com-
plejo y restrictivo como por una dindamica municipal en la que proliferan practicas sociales
e institucionales particularistas. A la luz de esta hipdtesis y a partir de la caracterizacién
del municipio Marifio del estado Nueva Esparta y el estudio de su experiencia fallida de PP,
desarrollada en 2009, se han definido los principales componentes de una metodologia
para el periodo 2014-2017.

El trabajo esta organizado en cinco secciones. En primer lugar, se repasaran brevemente
algunos elementos conceptuales e historicos sobre el PP. En sequndo lugar, se comentaran
los origenes y la evolucién de este proceso participativo en Venezuela. En tercer lugar, se
caracteriza el municipio Marifio en funcién de las dimensiones y variables definidas en la
literatura especializada. En cuarto lugar, se analiza la experiencia desarrollada en el afio
2009, identificando las implicaciones practicas atribuibles a la ausencia de una metodologia
especifica. Y por dltimo, se describe de manera general la metodologia propuesta, asi como
se hace una breve referencia a su implementacién como proyecto piloto durante el afio 2014.
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Teoria y practica del presupuesto participativo: nociones esenciales

Las crisis de la representacion politica y la centralizacién estatal se desplegaron de manera
simultdnea durante la década de 1980 en América Latina. Mascarefio (2010) identifica a
este respecto dos procesos convergentes que, al impactar sobre |a relacién Estado-sociedad,
abrieron oportunidades inéditas para la implicacion directa de la ciudadania en los asuntos
publicos. Por un lado, un proceso de «abajo hacia arriba», caracterizado por la expansién
territorial de la sociedad civil y, por el otro, un proceso de «arriba hacia abajo», asociado
con el avance de la descentralizacion politica. Un caso nacional paradigmatico lo constituye,
en este sentido, Brasil.

Diversos autores (Navarro, 1998; Sousa Santos, 2004; Harnecker, 2007) coinciden en
sefialar que las caracteristicas singulares del contexto sociopolitico y del proceso institucional
brasilefio, en la coyuntura de la democratizacién, influyeron decisivamente en el desarrollo
de innovaciones participativas exitosas en ese pais. En ese sentido, se atribuye la emergen-
cia del PP a la confluencia de variables nacionales y locales especiales, entre las que se
incluye: el impulso dado por la Constitucién Federal de 1988 a la descentralizacién politica
y la participacion ciudadana; el fuerte tejido organizativo desarrollado en la sociedad civil
y los movimientos sociales urbanos durante la dictadura militar; y la arraigada tradicion de
pluralismo democratico existente en el PT, asi como sus fuertes vinculos organizativos con
la sociedad civil.

Si bien se reconoce la existencia de experiencias previas® y simultaneas® a la de Porto
Alegre, existe cierto consenso sobre la singularidad del orcamento participativo puesto en
practica en esta ciudad, tras la victoria electoral en 1989 de una coalicion de izquierda
encabezada por el PT. Su especificidad radica en la creacion de una «esfera publica no
estatal» (Barceld y Pimentel, 2002), en la cual convergieron autoridades politicas, funcio-
narios técnicos y ciudadanos organizados y no organizados para abordar conjuntamente la
identificacion de las necesidades sociales, la seleccion de las prioridades de inversién y la
toma de decisiones sobre la asignacion de los recursos municipales; todo ello con el objetivo
explicito de «invertir» dichas prioridades y redistribuir de manera mas justa la renta urbana
(Cavalcanti y Maia, 2000).

En sendos trabajos de sistematizacion de esta experiencia, Sousa Santos (2004) y
Harnecker (2007) coinciden en sefialar como principios centrales del PP: la apertura a
la participacion universal y su incorporacién en procesos deliberativos; la combinacion

? Harnecker (2007) sefiala la adopcion del PP a inicios de la década de 1980 en el mismo Brasil, en municipios como Pelotas y Lages.
? Goldfrank (2006) subraya que casi simultdéneamente se iniciaron procesos de experimentacion participativa en materia presupuestaria en
Porto Alegre (Brasil), Montevideo (Uruguay) y Ciudad Guayana (Venezuela).
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compleja de reglas e instancias de democracia directa y representativa; la integracion
de criterios participativos, redistributivos y técnicos en la asignacion de recursos; Ia
adopcion de una compleja estructura institucional, sometida a una continua adaptacion
participativa; la articulacion del proceso en un ciclo anual; y la combinacion de instan-
cias de participacion territorial y tematica. Los logros alcanzados por la experiencia se
asocian tanto al fortalecimiento del control ciudadano democratico sobre la gestién de
gobierno (Harnecker, 2007) como a la mejora tangible de las condiciones sociales y de
infraestructura de la ciudad, especialmente de sus sectores mas empobrecidos (Banco
Mundial, 2008).

Aunque la influencia ejercida por la practica de Porto Alegre es inocultable, esta
experiencia se ha constituido mas en un punto referencial que en un modelo (Cabannes,
2005). En ese sentido, desde su consagracion, el PP se ha expandido aceleradamente bajo
diversas concepciones, disefios y técnicas, negando en la practica la existencia de un esquema
universal (Allegretti, Garcia-Leyva y Pafio Yanez, 2011).

Cabannes (2004a) establece tres periodos en el proceso de proliferacién de las prac-
ticas del PP: una primera fase, entre 1989 y 1997, de experimentaciones aisladas dentro
de Brasil, impulsadas fundamentalmente por administraciones del PT; una segunda, entre
1997 y 2000, de masificacion brasilefia, en la cual la innovacién es adoptada por partidos
de todo el espectro politico; y una tercera fase, desplegada a partir del afio 2000, de inter-
nacionalizacion y diversificacion, durante la cual el PP es implementado bajo heterogéneos
disefios en gobiernos locales de practicamente todo el mundo.

Esta dinamica ha tenido su correlato tedrico-conceptual en la formulacion de multiples y
divergentes definiciones del PP, mas amplias o restrictivas dependiendo de su mayor o menor
apeqo a la experiencia portoalegrense. Estas divergencias remiten al trasfondo ideoldgico
que rodea los debates sobre el mecanismo, inicialmente concebido en el movimiento de la
«nueva izquierda» como un instrumento de la radicalizacion democratica,* pero posterior-
mente adoptado bajo coordenadas tecnocraticas por organismos internacionales como el
Banco Mundial y puesto en practica por sectores politicos de otras orientaciones. Goldfrank
(2006) resume este debate al identificar cuatro grandes lineas ideoldgicas de interpretacion
del PP (cuadro 1).

* Tatagiba y Chaves Teixeira (2007) subrayan que el PP fue inicialmente planteado como un estandarte del «<modo petista de gobernar», de
matiz contra hegeménico frente al neoliberalismo dominante.
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Cuadro 1
Interpretaciones ideoldgicas del presupuesto participativo

Postura Ideoldgica Concepcion del PP Autores representativos

Nueva lzquierda  Proceso de control del Estado por los ciudadanos para Sousa Santos (2004)
democratizar su funcionamiento y garantizar la adopcion
de politicas publicas redistributivas.

Liberal Instrumento regulado, formal y consultivo para incorporar  Tatagiba y Chaves Teixeira
a las organizaciones ciudadanas en la toma de decisiones (2007)
locales, con el objeto de mejorar su eficacia y eficiencia.

Ortodoxa Instrumento funcional a la consolidacion de la democracia Baierle (2009)
burguesa mediante la canalizacién de las reivindicaciones
sociales, en instancias subordinadas de bajo potencial
transformador.

Conservadora Practica antidemocratica que, al sobredimensionar el  Cavalcanti y Maia (2000)
poder del Ejecutivo sobre el Legislativo, perturba la gober-
nabilidad y amenaza el funcionamiento de la democracia
representativa.

Fuente: elaboracion propia a partir de Goldfrank (2006).

Una de las definiciones més aceptadas es la aportada por Cabannes (2004a: 20), para
quien el PP es un «mecanismo (o proceso) por el cual la poblacién define o contribuye a
definir el destino de todo o una parte de los recursos publicos». Esta definicion presenta
varias ventajas analiticas, entre las que pueden destacarse: 1) Permite considerar como PP
experiencias que adopten tanto un caracter instrumental (mecanismo) como procedimental
(proceso); 2) Define al actor participante como «la poblacion», zanjando el dilema entre los
ciudadanos organizados y no organizados; 3) Admite tanto versiones deliberativas y deci-
sorias (en las que la poblacion define el uso de los recursos) como consultivas (en las que
contribuye a esa definicion); y 4) Abarca los PP que se aplican sobre todo el presupuesto y
los que solo incluyen una parte de él, independientemente de su proporcién.

Debido a su complejidad, uno de los aspectos mas relevantes del PP tiene que ver con
sus dimensiones y componentes. El propio Cabannes ha formulado una propuesta sobre |a
estructura analitica del PP* que ha demostrado su utilidad en la sistematizacion y estudio
comparativo de casos practicos. La versién reducida de esta herramienta, compuesta por
cuatro dimensiones y 18 variables, fue aplicada por el propio autor (Cabannes, 2005) al
estudio de 30 experiencias internacionales, las cuales fueron clasificadas en tres categorias
—arreglos minimos, intermedios y maximos- de acuerdo a la profundidad y el alcance de su
desarrollo institucional (cuadro 2).

> Esta herramienta analitica tiene dos versiones: una amplia (Cabannes, 2004a) y otra mas acotada (Cabannes, 2004b). A los efectos de
este trabajo se utiliza la segunda.
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Otro asunto de interés académico tiene que ver con la forma en que estos disefios
institucionales del PP se vinculan con las condiciones del contexto en el que se imple-
mentan. Al respecto, Goldfrank (2006) precisa que los resultados de todo proceso parti-
cipativo dependen de la interaccion compleja que se establece entre dos variables: por
un lado, la intencién de los disefiadores y, por el otro, las condiciones previas existentes
en la localidad.

Varios autores (Cabannes, 2004a; Goldfrank, 2006; Allegretti, Garcia-Leyva y Pafio
Yanez, 2011) coinciden en identificar un conjunto de condiciones cuya presencia o activacion
en los municipios es considerada clave para el éxito de estas innovaciones, entre las que se
destacan: la voluntad politica del alcalde; la presencia y el interés de las organizaciones de la
sociedad civil y de la ciudadania en general; una clara definicion de las reglas del proceso, en
la que deberia participar la poblacion; la voluntad de capacitar tanto a los ciudadanos como
a los funcionarios municipales; la provision de informacion clara, suficiente y oportuna a los
ciudadanos, empleando distintas herramientas y técnicas; y la jerarquizacién de demandas
por la poblacion utilizando criterios técnicos. Mientras que las dos primeras variables tienen
que ver con el entorno sociopolitico preexistente, las Ultimas cuatro se relacionan con el tipo
de disefio que se le asigne al proceso.

Presupuesto participativo en Venezuela: experiencias y normas

El primer antecedente de PP en Venezuela se produjo tras las primeras elecciones directas
de alcaldes, realizadas en 1989, cuando, en el municipio Caroni, ubicado al sur del pais,
en el corazdn del drea industrial minera, el candidato del partido La Causa R (LCR) obtuvo
una sorpresiva victoria.

La eleccién directa de alcaldes fue una de las principales reformas institucionales
impulsadas por la Comision Presidencial para la Reforma del Estado (COPRE)® con el
objeto de hacer frente a la «triple crisis» de institucionalidad, legitimidad y representa-
tividad (Maingon, 2006) que afectaba al sistema representativo vigente desde 1958. La
descentralizacion politica cobré fuerza en este contexto como un mecanismo para acercar
el poder y la toma de decisiones a la poblacidn y mejorar el funcionamiento del aparato
estatal (Mascarefio, 1990).

La llegada al poder municipal de LCR, ideoldgicamente afin al PT brasilefio, se materia-
lizd a partir de la experiencia organizativa acumulada por el movimiento sindical de la ciudad
y bajo la promesa de desarrollar una gestion diferente a la de los partidos tradicionales, con
el foco colocado en la radicalizacion democratica y la transparencia administrativa (Scotto,

® Instancia creada por el presidente Jaime Lusinchi en 1984 para la formulacion de recomendaciones sobre la reforma del sistema politico
venezolano.
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2003). Como explican Garcia-Guadilla y Gonzalez (2000), el proceso se inicié de manera
informal mediante la recoleccion de solicitudes y peticiones para alimentar la formulacién
presupuestaria, y fue institucionalizandose progresivamente a través del desarrollo de asam-
bleas por sectores en las que la poblacién deliberaba, acordaba y jerarquizaba acciones de
inversion, materializadas mediante la asignacién de un 40 por ciento de la partida de obras
y servicios. Esta practica se extendio durante tres mandatos municipales, siendo la raiz de
un proceso de parroquializacion y descentralizacion intramunicipal.

Durante la década de 1990, se desarrollaron otras experiencias participativas aisla-
das, como las practicadas en el municipio Libertador de Caracas, bajo la administracion de
Avristébulo Isturiz, también del partido LCR (Goldfrank, 2006), y la impulsada en el estado
Miranda durante la gestion del gobernador de COPEI, Enrique Mendoza (Aliados Comuni-
cacionales, 2010).

Sin embargo, los avances lentos, contradictorios y desiguales del proceso de descen-
tralizacion limitaron la capacidad y los incentivos politicos de los gobiernos subnacionales
para adoptar innovaciones institucionales relevantes (D'Elia, 2010). A este respecto, Fer-
nandez Borge (1999) subraya el débil desarrollo institucional alcanzado por los municipios
venezolanos al fin de siglo, cuyas manifestaciones mas prominentes incluyen: la poca
significacion otorgada a los dmbitos submunicipales; la instrumentalizacion y ritualizacion
de los mecanismos participativos; la ausencia de procesos de planificacion del desarrollo
local; y la ineficacia global en la asignacion de recursos.

Para Penfold (2009), la incapacidad del liderazgo emergido de la descentralizacion
para conformar un nuevo arreglo institucional de caracter federal allané el camino al as-
censo de Hugo Chévez, quien capitalizé el descontento popular con su oferta de convocar
una Constituyente para refundar el sistema politico como una «democracia participativa
y protagénicay.

La Constitucién de 1999 incorpord sefiales contradictorias al sistema politico. Mien-
tras por un lado exacerbd el presidencialismo y minimizé el rol de los partidos politicos,
por el otro incorpord buena parte de los planteamientos formulados por la Copre en
lo relativo a la descentralizacion y la participacion ciudadana, estableciendo un marco
normativo propicio para el desarrollo de un modelo de gobernanza local participativa
y descentralizada. El municipio fue definido como la unidad politica primaria, espacio
privilegiado para la participacion «efectiva, suficiente y oportuna» en la gestién publica
(art. 168). A los efectos de viabilizar este mandato, el articulo 182 cre6 la figura del CLPP
como instancia para la planificacion participativa, a la vez que orientd a los municipios a
promover la participacion en la formulacién de propuestas de inversion asi como en su
ejecucion, evaluacion y control.

9
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Estos principios constitucionales se expresaron a nivel legal en la normativa sanciona-
da entre los afios 2001y 2005 para reqgular el poder municipal. Esta etapa se caracterizd
por el énfasis puesto en los CLPP como instancias de articulacion y canalizacion de la
vida asociativa municipal. La legislacién respectiva los doté de amplias competencias
en la formulacion, ejecucion, control y evaluacion de las politicas publicas municipales,
asumiendo responsabilidades en la incorporacién de la participacién en el plan y el
presupuesto de inversion municipal. De igual modo, se concedié amplia autonomia a los
municipios en el desarrollo de su modelo de gestién participativa. Adicionalmente, se
pusieron en practica nuevos programas para apoyar y orientar el desarrollo de la demo-
Cracia participativa en los municipios, mediante figuras institucionales como la Comision
Presidencial para el Fortalecimiento de la Instrumentacién, Seguimiento y Evaluacién
de los CLPP, e iniciativas sociales como la impulsada por la coalicion Visor Participativo
(Gonzélez Marregot, 2014a).

Lopez Maya (2011) y Smilde y Ledn (2009) han evidenciado que, especialmente a partir
del afio 2007, se ha producido un viraje en la estrategia de participacion del Ejecutivo Nacio-
nal, concretado en el desplazamiento de la democracia participativa, fundada en la interaccion
plural y autdnoma de las comunidades y grupos organizados con el poder municipal, hacia
la llamada «democracia protagonica revolucionaria», ejercida por las instancias del Poder
Popular directamente articuladas al gobierno central. Este cambio se ha manifestado en
una creciente recentralizacion del Estado® mediante la suplantacion del modelo de Estado
federal y descentralizado por la figura del Estado comunal, dentro del cual se erige una
estructura politica paralela constituida por instancias territoriales surgidas de la eleccién
indirecta e ideoldgicamente condicionadas.” Del mismo modo, la heterogeneidad y pluralidad
participativa es restringida mediante la consagracién del consejo comunal, debidamente
registrado ante el Ejecutivo Nacional como instancia privilegiada para la participacion y a
la cual se subordinan los CLPP.

En este contexto complejo y conflictivo, caracterizado por la debilidad de los incentivos
para la puesta en practica del PP por parte de los alcaldes, las experiencias registradas han
sido limitadas. A falta de datos oficiales, Zambrano (2007) menciona la existencia de 45
experiencias, mientras que Transparencia Venezuela (2008) identificd 29 casos en un universo
de 71 municipios estudiados.

’ Normas de rango legal como el Decreto-Ley Organica de Planificacion (2001), la Ley de los Consejos Locales de Planificacion Publica
(2002) y la Ley Organica del Poder Publico Municipal (2005), en correspondencia con el espiritu de la Constitucion, incorporaron algunas
disposiciones favorables al desarrollo del modelo de gobernanza local participativa y descentralizada.

& De acuerdo con Banko (2008), la participacion de Estados y Municipios en el Presupuesto Nacional pasé del 29% en 1998 al 17% en 2006.
% El consejo comunal, la comuna, las ciudades comunales, las federaciones comunales y las confederaciones comunales se articulan de manera
ascendente en una estructura totalmente independiente con respecto a estados y municipios.
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La literatura sobre la materia elaborada en Venezuela incluye, por un lado, distintos
esfuerzos para orientar el desarrollo del presupuesto participativo y analizar el marco general
para su implementacion (Transparencia Venezuela, 2004; Bernardo, 2008; Rodriguez de Sa-
noja, 2009; Reggio Gémez, 2010; Goldfrank, 2011) y, por el otro, varios trabajos enfocados
en sistematizar experiencias y practicas ensayadas en distintos municipios (Lopez, 1999;
Harnecker, 2005, 2008; Zambrano, 2007; Aliados Comunicacionales, 2010).

Estos trabajos dan cuenta de la diversidad de férmulas adoptadas, sin que resulten
determinantes factores como la ubicacién de los municipios, su tamafo, su capacidad fiscal
o la orientacion politica del partido gobernante. En ese sentido, a pesar de la obligatoriedad
legal, es claro que la condicién clave para la puesta en préctica del proceso continda siendo
la voluntad politica del alcalde y su equipo de gobierno.

Junto al rol de la voluntad politica en la adopcién de la iniciativa, la heterogeneidad
de disefios y metodologias aplicadas revela la importancia de atender los condicionamientos
locales para lograr su efectiva implementacion y la generacion de resultados acordes con las
expectativas y objetivos propuestos. Este asunto resulta de especial trascendencia cuando se
encara la iniciativa de procesos de PP para los cuales se cuenta con la voluntad politica del
alcalde, pero se carece de experiencia institucional y se enfrenta un entorno sociopolitico y
juridico-institucional complejo e incierto. Estas condiciones han podido identificarse en el
municipio Marifio.

El municipio Mariio: condiciones para la implementacion del PP
El municipio Marifio estd ubicado al sureste de la isla de Margarita, la més grande y po-
blada de las tres que conforman el estado Nueva Esparta. Su superficie territorial es de 39
kilometros cuadrados, los cuales representan apenas un 3,4 por ciento del territorio estadal.
Su poblacién segun proyecciones del censo oficial del afio 2011 es de 113.120 habitantes
(Instituto Nacional de Estadistica, 2011). Su capital, Porlamar, es el principal centro urbano
del estado, asiento de una amplia y diversa oferta comercial, turistica, recreativa y de servicios.

En el dmbito politico-institucional, el municipio Marifio fue creado primero como
Municipio Auténomo por la Ley de Division Politico-Territorial del estado Nueva Esparta de
1987. Aunque Marifio no ha vivido un proceso de parroquializacion y carece de una division
politico-administrativa formal, en términos sociourbanos son identificables tres grandes
areas: 1) la zona oeste y norte, en la que predominan desarrollos habitacionales populares
y asentamientos informales; 2) la zona centro, ocupada por actividades comerciales y, en
menor medida, usos residenciales; y 3) la zona este, en la que conviven urbanizaciones
acomodadas con sectores populares de vieja data.

Desde el afio 2008, la alcaldia esta dirigida por Alfredo Diaz, dirigente local del partido
AD, reelecto en 2013 para el periodo 2014-2017 con un 54,35 por ciento de la votacion
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(Consejo Nacional Electoral, 2013). Diaz lidera en el municipio la coalicién politica Mesa de
la Unidad Democratica (MUD), que también controla la mayorfa en el Concejo Municipal en
una relacion de ocho a uno con respecto al oficialista Partido Socialista Unido de Venezuela
(PSUV). EI CLPP, por su parte, esta compuesto por 21 miembros: junto al alcalde y a los con-
cejales, participan siete representantes por sectores territoriales y cuatro por areas tematicas.

La organizacién y participacion en el municipio se desarrolla a través de diversas formas
asociativas. Ademas de los 69 consejos comunales registrados formalmente, existe presencia
de asociaciones de vecinos y juntas de condominio en distintas zonas residenciales tanto
en sectores medios como en sectores populares. En el dambito sectorial, hay un predominio
claro de organizaciones deportivas y culturales, aunque también hay una fuerte expresion
de asociaciones ambientales y gremios econémicos.

El andlisis del municipio como escenario de aplicacion del PP puede realizarse aplicando
parcialmente las condiciones y variables definidas en la literatura por Cabannes, clasificadas
en cuatro grandes dimensiones.

Dimension normativa y juridico-legal

El presupuesto participativo en Venezuela emana de un mandato juridico nacional. Si bien
la Constitucién incorpora orientaciones favorables al fortalecimiento de los municipios como
espacios auténomos privilegiados para la participacion ciudadana, el posterior desarrollo
legislativo relativo a esta materia ha estado dominado por sesgos recentralizadores e inten-
ciones de captura e instrumentalizacion del impulso participativo. Estas normas legislativas
han dificultado el desarrollo de las politicas de participacién municipal (Casella, 2010),
especialmente en entidades dirigidas por fuerzas politicas de oposicion. El pormenorizado
y restrictivo marco juridico nacional sobre temas de participacion ha reducido en los hechos
la potestad normativa de los municipios, dejando pocos aspectos sustantivos a su requlacién
y uniformando los contenidos en funcion del llamado proyecto socialista.

En parte vinculado con la falta de incentivos politicos para normar la participacion, el
Concejo Municipal, con mayoria favorable al alcalde Alfredo Diaz desde su eleccion en el afio
2008, ha dejado en un segundo plano de su agenda legislativa el tema de la participacién
ciudadana: en el periodo 2009-2013, solo dos de las 29 ordenanzas sancionadas se han
referido a este asunto (Concejo Municipal de Marifio, 2014).

Esta desatencion ha quedado evidenciada en el estudio realizado por el Programa
de Apoyo a la Gestién de los Gobiernos Municipales (PAGGM) durante 2014, en el cual
se valord el nivel de desarrollo legislativo de la participacion ciudadana en 25 municipios
gobernados por fuerzas opositoras, quedando Marifio en la posicién 23 con un puntaje de
0,08 sobre 1 (Gonzélez Marregot, 2014b).
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La débil potestad normativa se evidencia en la Ordenanza sobre el CLPP del Municipio
Marifio (2011), actualizada en 2011 en acatamiento del mandato establecido en la reforma
de la Ley de los CLPP, promulgada a finales de 2010. En esta norma se reproduce el contenido
de la ley nacional, incluida la regulacion del PP, con la sola sustitucion de las referencias al
proyecto socialista por una caracterizacion de la participacion como «democratica, pluralista
y solidaria» (Art. 1).

Del mismo modo, la ordenanza se arroga autonomia en la definicién de la constitu-
cién del CLPP. A partir del doble hecho de que el municipio no esta parroquializado y no
cuenta formalmente con comunas registradas, la participacién ciudadana quedd remitida a
siete consejeros vecinales y comunitarios y cuatro consejeros sectoriales. Los primeros son
electos en siete zonas, surgidas de la aglomeracion de consejos comunales aledafios en un
nimero que varia de 8 a 12, mientras que los segundos son votados entre las organizaciones
sectoriales que participan en los ambitos de Desarrollo Social, Economia Local, Educacién
y Cultura, y Servicios Publicos.

Dimension politico-institucional

La voluntad politica del alcalde es reconocida como un factor clave de éxito del PP. En Marifio
tiene especial relevancia, no solo por el caracter presidencialista del sistema de gobierno
municipal, sino por las caracteristicas especificas del liderazgo del alcalde Alfredo Diaz. Como
acertadamente apunta Wampler (2008), el alcalde en un sistema presidencialista administra
un considerable margen de maniobra para la definicion de las politicas publicas municipales,
especialmente en materia de participacion. Por otro lado, la condicion de opositor al gobierno
nacional del alcalde Diaz refuerza su nivel de autonomia y sus incentivos para la practica
de innovaciones participativas.

En cuanto a los incentivos para delegar autoridad en instancias participativas, en el
municipio Marifio predomina el interés del alcalde por fortalecer sus vinculos directos con
los liderazgos comunitarios y la necesidad de posicionarse a si mismo y a su partido como
favorables a la participacion. Esto se asocia con el estilo politico adoptado por el alcalde,
quien ha dado forma a su gestion a partir de la premisa de la inclusién de todos, sin dis-
tinciones ni discriminaciones, como manera de diferenciarse de la preeminencia concedida
por el chavismo a la lealtad politica en sus relaciones con la sociedad organizada. En este
marco se inscribe el esfuerzo por revertir y superar la desconfianza que ha dominado la
relacion entre los consejos comunales y las alcaldias, mediante el desarrollo de nexos mas
intensos con estas instancias (Machado, 2009).

La voluntad politica del alcalde esta expresada concretamente en el Programa de
Gobierno que acompafi6 su candidatura a la reeleccion, en el cual se incorporé como es-
trategia «el fortalecimiento de los presupuestos participativos» mediante «una metodologfa
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técnica participativa que organice las consultas para que las propias comunidades definan
las prioridades y obras que necesitan y velen por su efectivo cumplimiento» (Diaz, 2013:
43). Esta orientacion se corresponde con las directrices programaticas emanadas de la MUD
para dichos comicios municipales, en las que se incentiva al desarrollo de un modelo de
participacion ciudadana democratico, auténomo y plural, que contraste con la propuesta
gubernamental e incorpore las distintas formas asociativas existentes en el municipio en
instancias de participacion como el PP (Mesa de la Unidad Democratica, 2013).

Este trabajo programético cristalizé luego de las elecciones en la conformacion del
PAGGM, como red de asistencia técnica para los gobiernos municipales del campo oposi-
tor. Esta instancia ofrecié a Marifio ser sede de su encuentro nacional sobre participacion
ciudadana, evento en el que mas de 40 municipios intercambiaron experiencias sobre |a
materia. Este encuentro tuvo mucha influencia en la relevancia otorgada por el alcalde y
su equipo de gobierno al asunto, creando un contexto politico mas propicio a la adopcion
de innovaciones participativas.

Otra variable relevante tiene que ver con el fuerte liderazgo politico ejercido por el
alcalde en el municipio, sostenido sobre una larga trayectoria que incluye el ejercicio como
concejal durante 13 afios. Este ascendiente se relaciona también con la fuerte e histérica
presencia de su partido, AD, en el municipio. Esta organizacion ha operado como una plata-
forma politica determinante en los sucesivos éxitos electorales que ha obtenido el alcalde y
las opciones que ha respaldado. Tal peso politico también se expresa en las relaciones que
sostiene con los partidos aliados, ejemplificada por la fuerte influencia ejercida por Diaz en
la confeccion de la plantilla de candidatos al Concejo Municipal que acompafié su formula.

A nivel institucional, este dominio politico es palpable en el control pleno del alcalde
sobre el Concejo Municipal y el CLPP, instancias en las cuales mantiene una mayoria superior
a la calificada. La marginal presencia de las fuerzas del chavismo en la institucionalidad
municipal explica la poca capacidad que tiene de afectar o reducir el margen de maniobra
del alcalde. A pesar de contar con el apoyo politico de los gobiernos nacional y estadal, el
chavismo local tiene poca fuerza e incentivos para adoptar una estrategia de movilizacion
y presion politica activa. En esto también influye, como advierten Schneider y Welp (2011),
la logica de «nacionalizacion» del conflicto politico local.

Otro asunto de relevancia tiene que ver con las capacidades institucionales de la
Alcaldia. En esta materia es visible la dispersién de la politica de participacion ciudadana,
consecuencia de la ausencia de un érgano responsable del area. Ejercen influencia sobre la
estrategia participativa unidades de caracter politico, social y administrativo, sin que exista
forma alguna de coordinacién. La unidad que hace las veces de drgano rector de la partici-
pacion, la Direccion de Apoyo Técnico a los Consejos Comunales, sufre debilidades como la
limitacion a una sola forma asociativa, la restriccion a tareas operativas y la subordinacién
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en la estructura institucional. En parte por ello, existe poca coordinacion estratégica y ope-
rativa dentro de los programas de participacion ciudadana, y menos aln entre estos y la
planificacion municipal o la politica social (Alcaldia del Municipio Marifio, 2015).

Otra manifestacion de este déficit se vincula al CLPP. En un estudio sobre el nivel de
desarrollo institucional de 25 consejos locales establecidos en municipios dirigidos por
fuerzas de la MUD, el municipio Marifio se ubicé en la posicion 19, con un puntaje de 0,35
sobre 1. La carencia de Sala Técnica, la ausencia de Plan Municipal de Desarrollo y la falta
de instrumentos como los mapas de necesidades sociales influyeron en esta baja calificacion
(Gonzélez Marregot, 2014b).

Parte de estas carencias, en especial en materia de planificacion estratégica, han sido
abordadas tras la reeleccion del alcalde. En este sentido, la creacion, a inicios de 2014 de
la Comision Ejecutiva para el Reimpulso de la Transformacion de Marifio y de la Direccion
de Proyectos Especiales, ha dado como fruto el disefio y la formulacién participativa de
unos Lineamientos de Corto Plazo y de una propuesta inicial de Plan de Desarrollo para el
periodo 2014-2017.

Dimension participativa

La carencia de una politica institucional de participacion ciudadana se expresa en la ausen-
cia de un mecanismo de sistematizacién e integracion de las diversas formas asociativas
existentes en el municipio Marifio. En este sentido, la estructura de trabajo informalmente
aceptada es la prevista en la Ordenanza del CLPP, compuesta por siete zonas en la dimension
territorial y cuatro sectores en el ambito tematico.

Las organizaciones comunitarias, particularmente el consejo comunal, predominan en
el dmbito territorial. Segun el registro del Ministerio del Poder Popular para las Comunas
y los Movimientos Sociales, actualizado en febrero de 2015, Marifio tiene 69 consejos, los
cuales se distribuyen entre 8 y 12 por cada zona. A pesar del impulso ofrecido a esta figura
tanto desde el nivel nacional como en la propia gestion municipal, el indice de consejos
por habitantes en el municipio es de 1 por cada 1594 habitantes, muy inferior al promedio
nacional (684 habitantes) y por debajo de municipios vecinos como Arismendi (1156), Garcia
(1211) y Maneiro (1491).

Esto se relaciona con el hecho de que en el municipio no se ha consolidado un mono-
polio sobre las formas organizativas. A este respecto, es interesante constatar la presencia
de asociaciones de vecinos tanto en sectores medios como en comunidades populares, asi
como una alta densidad de juntas de condominio en los conjuntos residenciales del este
de la ciudad.

Las relaciones de los consejos comunales con la alcaldia han ido migrando del rechazo al
respaldo por efecto del trabajo politico-institucional desarrollado en el municipio, apuntalado
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en la promocién de la constitucion de nuevos consejos y el ofrecimiento de cooperacién y
apoyo material a los ya constituidos.

En cuanto a la dimension sectorial, existe una mayor difusion a nivel comunitario de
entidades para la promocion del deporte y la cultura: la alcaldia registra 53 organizaciones
con fines deportivos y 27 organizaciones culturales (Alcaldia del Municipio Marifio, 2013).
Adicionalmente, se evidencia un creciente interés en los sectores medios por asociaciones
formales dedicadas al tema ambiental, asi como instancias gremiales y econdmicas en las
ramas del comercio, el turismo y la pesca.

Dimension presupuestaria

El proceso presupuestario en Marifio esta sometido a un fuerte control del Ejecutivo
Municipal, el cual disefia y formula integramente la propuesta presupuestaria a través de
sus procesos decisorios internos. En este sentido, las instancias aprobatorias del CLPP y
el Concejo Municipal, sometidas al control politico del alcalde, tienden a tener muy poca
incidencia efectiva en ese proceso.

De acuerdo con la «Ordenanza del presupuesto de ingresos y gastos del afio 2014»
(2014), el presupuesto estimado para ese afio fue de 648 millones de bolivares. El calculo del
presupuesto per capita arroja una cifra relativamente alta de 5.892 bs./habitante, superior
incluso al prospero municipio Maneiro (5.216 bs./hab.). En cuanto al nivel de autonomia
financiera, el 87 por ciento de los ingresos estimados son propios, siendo el rubro mas
importante el de patente de industria y comercio, el cual, por si solo, representa un 57 por
ciento de los ingresos presupuestarios.

En lo relativo a la estructura de gastos, la distribucion por sectores da cuenta del peso
de los gastos de la Direccion Superior del Municipio (38,5 por ciento) y del Desarrollo Urbano,
Vivienda y Servicios Conexos (34,1 por ciento), en el cual se incorporan las inversiones en
obras. La elevada capacidad de inversion del municipio se expresa en la asignacién de un
23,8 por ciento del total del presupuesto para la ejecucion de obras.

Dimension territorial

El municipio Marifio no ha vivido un proceso de descentralizacién intramunicipal y, por lo
tanto, carece de una division politico-administrativa formal. Se trata de un municipio emi-
nentemente urbano, de poca extension territorial y alta densidad poblacional.

La principal unidad territorial es el sector: la alcaldia maneja para efectos de la planifi-
cacion de obras una estructura de treinta y ocho sectores. A nivel intermedio, se identifican
tres grandes zonas, estructuradas en torno a patrones socioterritoriales diferenciados: el
primero, correspondiente a la ciudad formal; el segundo, establecido sobre las urbanizaciones
residenciales populares, con una dotacién regular de servicios y una trama urbana solida pero
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deficiente; y el tercero, compuesto por zonas de ocupacion irregular mas reciente, excluidas
del proceso de urbanizacién y carentes de servicios basicos.

La experiencia fallida de 2009: voluntad politica sin metodologia técnica®

Tras inaugurarse en el afio 2009 la gestion municipal, el alcalde, en consulta directa con
el entonces director de Apoyo Técnico a los Consejos Comunales, decidié implementar
el proceso de PP. La motivacion fue doble: por un lado, crear un mecanismo directo para
escuchar y canalizar las necesidades de las comunidades; por el otro, dar cumplimiento a
la obligacion legal respectiva.

El proceso inicié en junio de 2009 con la definicion por parte del equipo ejecutivo
municipal de un cronograma de asambleas de ciudadanos por zonas y con la planificacién
de los recursos requeridos para su realizacidn. Se adopt6 el criterio exclusivamente territorial
y la division se realizd por sectores, programandose treinta reuniones que permitieran un
acercamiento mas inmediato a las necesidades comunitarias.

Las asambleas estuvieron abiertas a los ciudadanos individuales y fueron objeto de
amplia difusion, alcanzandose una asistencia estimada promedio de sesenta participantes,
bastante pareja en los distintos sectores, aunque con una mayor concurrencia general en
sectores populares (Alcaldia del Municipio Marifio, 2009). En cuanto a las organizaciones
participantes, se registré un predominio de los consejos comunales, con menor, pero reco-
nocible, presencia de asociaciones vecinales y sectoriales, entre las cuales destacaron las
deportivas y culturales. Las autoridades politicas asistentes incluyeron al alcalde, algunos
concejales y buena parte de los directores y jefes de division de la alcaldia. El CLPP tuvo
presencia por medio de sus consejeros comunitarios y sectoriales, aunque participando como
asistentes sin ninglin estatus especial.

La ausencia de un mecanismo preestablecido y una agenda clara condujo a que
las asambleas se desarrollaran, en general, de manera atropellada y desordenada. La
posibilidad de que cualquier persona pudiera intervenir —aunque intent¢ restringirse y
orientarse— condujo a que las participaciones se dispersaran en dos sentidos: por un lado,
fueron comunes las solicitudes y demandas individuales, generalmente relativas a ayudas
sociales o mejoras de vivienda; por el otro, algunas intervenciones, sobre todo de voceros
de consejos comunales vinculados al chavismo, se perfilaron como cuestionamientos de
caracter politico contra el alcalde.

Las demandas, en general presentadas de manera informal y sin soportes fisicos, se
refirieron sobre todo a infraestructura deportiva; vialidad, aceras y brocales; e instalacién

1° Esta seccion fue elaborada a partir de entrevistas realizadas, durante los meses de enero y febrero de 2015, a funcionarios involucrados
en el proceso.
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o mejora de redes de servicios basicos, fundamentalmente aguas servidas. Las asambleas
solian concluir con el compromiso general de que las demandas serian revisadas, analizadas
y jerarquizadas en funcion de atender las que se consideraran mas prioritarias.

La etapa de formulacién presupuestaria se canalizd a través de los procesos administra-
tivos tradicionales, imponiéndose la l6gica politica y la [6gica técnica sobre la participativa.
Las demandas y solicitudes recogidas, al rebasar las expectativas de los organizadores y
ser consideradas de baja calidad técnica y limitada representatividad social, tuvieron una
cabida restringida en la formulacion del Plan y el Presupuesto de Inversién Municipal del afio
2010. Las demandas de obras y servicios que fueron incorporadas tendieron a ser aquellas
ya previstas por la Direccion de Infraestructura.

Ante la inadecuada gestion de las expectativas sociales, el alcalde y su equipo de go-
bierno consideraron inconveniente politicamente desarrollar el proceso durante el afio 2010,
sustituyéndose el PP por mecanismos diversos de evaluacion como las encuestas de opinion.

Por sus rasgos fundamentales, esta experiencia se inscribe en el modelo de PP conside-
rado dominante en América Latina, caracterizado por procesos en los que: 1) las demandas
estan construidas a partir de identidades comunitarias; 2) hay un bajo nivel de impacto
sobre las politicas municipales; 3) el proceso responde a una concepcion instrumental y se
encuentra subordinado a las instituciones representativas; 4) el alcance es consultivo; y 5)
se privilegia la participacién de organizaciones sociales ya constituidas (Montecinos, 2012).

En lo relativo a las condiciones de éxito, la voluntad politica del alcalde esta reflejada en
la dedicacién, de tiempo y esfuerzo, implicada en su participacién personal en las asambleas.
Sin embargo, esta voluntad se canalizé en un arreglo de caracter consultivo, limitado al
propdsito de «acercarse» a las comunidades y «escuchar» sus necesidades, con el objetivo
ultimo de reforzar la legitimidad y confianza en el gobierno local.

La presencia e interés de las organizaciones sociales y la ciudadania estd manifestada
en: la concurrencia, diversa en términos de tipo de asociaciones; correlacion entre partici-
pantes organizados y no organizados; y posturas politicas. Sin embargo, el peso de practicas
clientelares se reflejé en las asambleas por medio de la primacia de demandas particulares,
mientras que la incidencia conflictiva de la polarizacién politica se planted en intervenciones
de caracter partidista, enfocadas en respaldar o criticar al alcalde. Esto tiene que ver con la
cooptacion del espacio participativo por las ldgicas convencionales.

Otras condiciones claves para el éxito del PP, relacionadas con el disefio del proceso,
no fueron proporcionadas: no hubo una definicion clara de las reglas del proceso; no se
incluyeron instancias de capacitacion; se produjeron fallas en la provision de informacién
a los ciudadanos; y se omitié la creacion de mecanismo para que la poblacion jerarquizara
las demandas mediante criterios técnicos. En estos déficits puede rastrearse el fracaso e
interrupcion del proceso (cuadro 3).
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La experiencia piloto de 2014: la prueba del diseiio metodolégico'
La propuesta metodoldgica formulada se nutre de cinco fuentes principales: 1) la revision
del marco juridico vigente; 2) la caracterizacién de la realidad municipal; 3) la evaluacion

de la visién y objetivos de la gestién municipal; 4) la valoracién del conocimiento tedrico

desarrollado en la materia; y 5) el andlisis de otras experiencias reconocidas tanto a nivel

nacional como internacional.

La nocién de PP asumida es la estipulada en la legislacién nacional, en la cual se le

define como:

El mecanismo mediante el cual los ciudadanos y ciudadanas del municipio proponen,
deliberany deciden en la formulacion, ejecucion, control y evaluacion del Plan de Inversion
Municipal con el propésito de materializarlo en proyectos para permitir el desarrollo del
municipio, atendiendo a las necesidades, potencialidades y propuestas de las organiza-
ciones vecinales, comunitarias y sectoriales ante el Consejo Local de Planificacion Publica
(Ley Organica del Poder Publico Municipal, 2010, art. 5, 9).

La estructura de participacion se integra de acuerdo a la funcion municipal que cumplen

los actores y sus responsabilidades en el proceso (cuadro 4).

Cuadro 4

Estructura de participacion en el PP del municipio Mariiio, 2014

Actor Funcién Municipal Intervencion en el PP
Alcalde y equipo o o o y o
de gobierno Ejecutiva Disefio, planificacion y conduccion del proceso participativo.
Participacion no vinculante en las consultas.
Participacion en la aprobacion en primera instancia del Plan
Concejo Municipal Legislativa y el Presupuesto de Inversion Municipal.

Discusion y aprobacion legal de la Ordenanza del Presupuesto de
Ingresos y Gastos.

Consejo Local de

Planificad
Planificacion Publica antficadora

Coordinacién del proceso.
Cooperacion en la organizacion y desarrollo del diagnéstico participativo.

Organizaciones
Comunitarias, Vecinales Participativa
y Sectoriales

Canalizacion de demandas y necesidades en el diagnéstico participativo.
Contralorfa social.

Fuente: elaboracién propia.

" La propuesta metodoldgica esta desarrollada en detalle en Rodrigues, 2015.
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La estructura organizativa, compuesta por cuatro niveles, responde al propésito de
garantizar un grado adecuado de coordinacién y transversalidad en la gestién del proceso
(cuadro 5).

Cuadro 5
Estructura organizativa del PP del municipio Mariiio, 2014

Nivel Responsable Funciones
Directivo Alcalde Direccion politica del proceso.
Estratégico Comisién Municipal del Presupuesto Planificacion, conduccion, control y evaluacién
Participativo del proceso.
Apoyo Técnico Direccion de Proyectos Especiales Evaluacion de disefio metodologico

Induccién, capacitacion y asistencia técnica.

Direccion de Apoyo a los Consejos

Operativo Comunales Implementacion del proceso.
Secretaria del CLPP.

Fuente: elaboracion propia

Especial relevancia tiene la creacion de la Comisiéon Municipal del PP como entidad
dirigida por el alcalde para planificar, conducir y controlar el proceso anual. Su composicion
intenta conjugar las diferentes logicas —politica, técnica, social y participativa—, incorporando
como miembros a funcionarios directivos de las distintas dependencias municipales y a
representantes ciudadanos ante el CLPP',

La participacion de la comunidad organizada se canaliza en dos niveles: territorial, a
través de las organizaciones comunitarias y vecinales, categoria en la que se incluyen los
consejos comunales —en condicion especial por su predominio—, las asociaciones de vecinos
y las juntas de condominio; y en el nivel temético, por medio de las organizaciones secto-
riales, entre las que se cuentan las asociaciones con fines deportivos, culturales, gremiales,
ambientales, y otras de naturaleza tematica.

La inexperiencia en procesos de PPy la diversidad socioespacial del municipio Mari-
fio justifican la adopcion inicial de un disefio limitado a la organizacion territorial, con el

12 La Comision esta integrada por: el alcalde, quien la preside; el director general o un representante de la Direccién General; el director de
Planificacion y Presupuesto; el director de Administracion y Finanzas, el director de Apoyo Técnico a los Consejos Comunales; el jefe de la
Oficina de Atencién al Ciudadano; el director de Proyectos Especiales; el vicepresidente del CLPP; un consejo del CLPP elegido de su seno
por los consejeros comunitarios; y un consejero del CLPP elegido de su seno por los consejeros sectoriales.
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cual se intenta asimilar la compleja composicion urbana. Ante la ausencia de referentes
politico-administrativos, la estructura zonal mas oportuna es la ofrecida por los 7 dmbitos
territoriales del CLPP. Por otro lado, el &mbito competencial abarcado por el PP responde
a la delimitacion legal de los proyectos de inversion, dentro de los cuales se distinguen 8
areas: Asistencia social; Cultura y educacion; Deportes; Salud; Seguridad ciudadana; Espacios
publicos; Vialidad y transporte urbano; y Servicios basicos y saneamiento.

Un asunto de crucial relevancia tiene que ver con las normas para la distribucion y
asignacion de recursos. Los criterios aplicados constituyen minimos iniciales que buscan
aseqgurar viabilidad politica y financiera para la experiencia, estableciendo como monto,
sujeto a discusion, una porcién indicativa fija del 10 por ciento del presupuesto de inversion
anual. El establecimiento de criterios de distribucion entre dmbitos territoriales se considera
inconveniente debido a que esta divisidn zonal no esta institucionalizada y no corresponde
a las unidades de planificacién municipal. Por ello, la distribucion se define, sobre todo, en
el dambito municipal.

Otro asunto fundamental establecido en la metodologia es el de los criterios de
evaluacion de las propuestas de inversion. El instrumento disefiado contiene dos secciones:
la primera, para valorar la factibilidad técnica, juridica y econdmica de las propuestas;
la sequnda, para medir sus pardmetros demograficos, sociales y politicos. La calificacién
puntuada permite determinar la jerarquia de prioridades segun esta valoracion integral.
Adicionalmente, la entrega de las propuestas debe acompafarse del acta de la asamblea
durante la cual las organizaciones definieron sus demandas, con las firmas respectivas
de los participantes.

El funcionamiento operativo esta ordenado en torno al disefio de un instrumento bésico
para la presentacion de propuestas de inversién —con su respectivo instructivo— que permite
recoger de manera uniforme la informacion sobre las distintas necesidades y demandas de
las comunidades organizadas. Incluye datos sobre la identificacion de la organizacion, su
vision de la comunidad, las propuestas para alcanzarla y los responsables de hacer control
social a la eventual ejecucion de los proyectos.

Mecanismos comunicacionales, informativos y de capacitacion, omitidos totalmente
en la experiencia previa, son integrados al disefio y articulados en el ciclo anual. Sobre Ia
base del proceso general legalmente establecido, el disefio metodoldgico incluye cinco
fases. Sus mayores innovaciones son: la incorporacion de una fase preparatoria de planifi-
cacion; la reestructuracion del diagnéstico en dos momentos, a nivel de las organizaciones
individuales y a nivel del ambito territorial; la realizacién de una evaluacién tecno-politica
de las propuestas y la divulgacién publica de sus resultados; y el desarrollo de una fase de
contraloria social, con responsabilidades precisas (cuadro 6).
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Cuadro 6
Ciclo anual del PP en el municipio Mariiio, 2014

Fase Contenido Etapas/Actividades

Instalacion Comision Municipal del PP
Elaboracion cronograma
Planificacion y organizacion  Disefio politica comunicacional e informativa
Preparacion del proceso Preparacion induccion
Realizacion talleres inductivos
Distribucién instrumento presentacion de propuestas

Presentacion metodologia ante CLPP
Realizacién asambleas organizacionales
Recoleccion de demandas Realizacion asambleas territoriales

Diagndstico y necesidades Sistematizacion planillas
Realizacion visitas y contactos directos
Elaboracion informe final diagnéstico participativo
L Priorizacion y formalizacion de  Aprobacion informe final en Comision Municipal del PP
Formulacion ; [ 0 I
propuestas de inversion Elaboracion Plan y Presupuesto de Inversion
Aprobacién de plan y presupuesto Aprobacién Plan y Presupuesto por CLPP
i6 - J Formulacién Ordenanza de Presupuesto
Aprobacion de inversion b

Aprobacién Ordenanza por Concejo Municipal

Difusion propuestas aprobadas
Realizacion talleres contralorfa social
Realizacion proceso ejecucion de obras

Ejecucion de proyectos

Ejecucion y control : 9
de inversion

Fuente: elaboracion propia.

Este disefio en detalle fue adoptado de manera parcial por las autoridades de la
alcaldia durante el proceso de confeccion del presupuesto para el afio 2015. Esta iniciativa
se produjo tras un trabajo de creacion de viabilidad interna a través de reuniones y pre-
sentaciones. Debido al inicio tardio del proceso de implantacion —en septiembre y no en
mayo, como establecia el cronograma—, se reformulé el disefio en una versién mas corta.
Parte de los cambios incluyeron la asignacion de las responsabilidades de la comision a
la Direccion General y la restriccion de la convocatoria a un grupo méas reducido de orga-
nizaciones, fundamentalmente consejos comunales, lo que redujo el universo de 69 a 32
consejos y obligd a cambiar el sequndo nivel de consultas de los dmbitos territoriales a un
Unico ambito municipal.

Luego de realizada la fase de reuniones de las organizaciones, las asambleas generales
del municipio' concitaron la participacion de 25 asociaciones', cuyos voceros expusieron

'3 Realizadas los dias 29 de septiembre y 1 de octubre de 2014 en la sede de la alcaldia.
' Organizaciones participantes por tipos: 19 consejos comunales, 2 comunidades organizadas, 1 asociacién de vecinos, 1 organizacion
deportiva, 1 asociacion cultural y 1 mesa técnica de agua (Alcaldia del Municipio Marifio, 2014).
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sus demandas ante el director general y otros funcionarios de nivel directivo (Alcaldia del
Municipio Marifio, 2014). Estas asambleas fueron seguidas de reuniones de trabajo entre los
funcionarios, quienes realizaron una valoracién de las propuestas presentadas' de acuerdo
a los baremos establecidos. Sin embargo, estas calificaciones, luego sistematizadas, fueron
tomadas como elementos indicativos en el proceso posterior de formulacion del «Plany pre-
supuesto de inversién municipal», lograndose una parcial integracion de las propuestas con
los proyectos generales de inversion municipal. Aunque se reconoce que algunas demandas
fueron incorporadas al presupuesto formal, no se siguid la ponderacion establecida ni se
generd un registro exacto, descontinuandose luego el proceso de divulgacion y comunicacion
directa con los voceros de las organizaciones para efectos del control social.

Sin embargo, autoridades como el alcalde y el director general reiteraron en la pre-
sentacion del proyecto de «Ordenanza municipal de presupuesto de ingresos y gastos» su
satisfaccion con los resultados del proyecto piloto y su decision de ampliar el proceso de
consultas durante el periodo 2015-2016 siguiendo la metodologia establecida.

Reflexiones finales

El presupuesto participativo se ha constituido en la innovacién de participacion democratica
local mas practicada, estudiada y debatida a nivel internacional. La emblemética experiencia
de Porto Alegre impulsé un proceso de transferencia tanto dentro de Brasil como a nivel
internacional (Porto de Oliveira, 2011). Esta trayectoria ha tenido una doble manifestacion:
la masificacion de practicas y experiencias, por un lado, y la diversificacion de concepciones,
modelos e instrumentos, por el otro.

EnVenezuela, aunque existen antecedentes de PP que se registraron simultdneamente
a los pioneros experimentos brasilefios, la participacion local solo adquirié mayor impulso
tras la aprobacion de la Constitucion de 1999. Sin embargo, el establecimiento de un marco
normativo formalmente favorable al desarrollo de experimentaciones participativas chocd
con tendencias contrarias que deprimieron y de alguna manera anularon sus efectos.

A pesar de la obligatoriedad legal, la adopcion de iniciativas de PP ha sequido depen-
diendo de la voluntad politica de los alcaldes. Mas aun, la debilidad institucional existente
en los municipios, el predominio de tendencias clientelistas, la profundizada recentralizacion
estatal, los esfuerzos gubernamentales en funcion de la uniformizacién de la organizacion
social y el predominio de la logica conflictiva nacional han revelado mayores obstaculos y
desafios a la implementacion efectiva de procesos participativos locales. En este marco, el
disefio metodolégico de las propuestas de participacion, adecuado a la realidad local especi-

'> Namero de propuestas presentadas por &mbito: 15 en vialidad, 12 saneamiento, 11 deportes, 8 recreacion, 6 vivienda, 6 educacion, 5
espacio publico, 10 otras (Alcaldia del municipio Marifio, 2014).
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fica, ha ganado un valor fundamental como respaldo a la voluntad politica de las autoridades
y como estrategia para hacer frente a un entorno crecientemente complejo y conflictivo.

La experiencia fallida del municipio Marifio evidencia el riesgo de que la carencia
o inadecuacion de un disefio metodoldgico del PP conduzca a su incoherente gestion y
abandono. Por el contrario, el esfuerzo de dotar a los alcaldes y sus equipos de gobierno
de propuestas de implementacion construidas sobre diagnésticos locales integrales consti-
tuye una herramienta para conducir mas ordenada y consistentemente el proceso. Brindar
mayor certidumbre a los decisores se confirma como un paso clave para estimularlos a
aventurarse en la empresa mas prometedora de la gobernanza local contemporanea: la de
la participacion ciudadana.
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