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1. Introduccién

Los paises de América Latina y el Caribe (ALC) han registrado fuertes —y sucesivos-
procesos de urbanizacion/metropolizacion en las ultimas décadas, acompanados mas
recientemente por descentralizacion en la decisién y gestién de las politicas y aumento de la
participacion ciudadana. Cabe preguntarse si, en ese contexto y bajo esos cambios
organizativos, la calidad de vida en las ciudades ha aumentado.

El trabajo revisa la evidencia empirica para ALC sobre la organizacién del gobierno urbano,
documentando sus cambios y la interaccion del gobierno con el ciudadano (participacion
ciudadana), buscando entender cémo la conformacion institucional puede captar y responder
a las demandas de los ciudadanos y, en ultima instancia, tener una primera aproximacion a
su influencia sobre la calidad de vida.

El estudio se organiza de la siguiente manera: se presenta el panorama de la
descentralizacion en ALC vy se sintetiza el estado actual de la literatura tedrica respecto de la
provision de bienes publicos al nivel local enfatizando el enfoque de economia politica y las
implicancias que estos analisis generan. Observando los municipios en promedio, se
describen sus responsabilidades de gasto y atribuciones de financiamiento y se analiza la
condicionalidad de las transferencias, todo ello a los efectos de interpretar cual es la
verdadera capacidad del gobierno local de definir sus politicas, pudiendo asi arribar a un
primer conjunto de conclusiones y recomendaciones. Luego se presenta un analisis sobre la
participacion ciudadana y sus efectos sobre el bienestar de la poblacion, en particular a partir
de su posible incidencia sobre las decisiones de gasto publico. La seccion 4 analiza uno de
los casos mas efectivos de participaciéon ciudadana: el Presupuesto Participativo (PP).
Finalmente, se presentan resultados de ejercicios en base a la encuesta LAPOP (Latin

Amerian Public Opinion Project).2

2. La economia politica de la provision de bienes y servicios publicos urbanos

Descentralizacion de servicios publicos. Consideraciones basicas. Cuando se habla de
descentralizar la responsabilidad —o la prestacién- de servicios publicos, varias son las
cuestiones a considerar. La literatura en la materia es vasta y cuenta con distintos enfoques.

Las recomendaciones dependen del tipo de bien, de la constitucion politica y atribuciones en

? La encuesta LAPOP esta disponible para 15 paises ALC (Argentina, Bolivia, Chile, Costa Rica, Ecuador, El
Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru, Rep. Dominicana y Venezuela)
con una muestra aproximada de 1500 personas en cada uno. Contiene informacién personal de los
entrevistados y un conjunto mas de respuestas sobre calidad y disponibilidad de bienes y servicios publicos.



materia de financiamiento de los distintos niveles de gobierno y de los procesos, poderes
relativos y actores involucrados. En ultima instancia, sin embargo, la balanza se inclina por
una mayor descentralizacidn (sujeta a ciertas restricciones), como surge del analisis.

En primer lugar, deben considerarse los objetivos planteados cuando se decide convertir a
determinados bienes publicos en locales. La literatura cita, en general: aumentar la eficiencia,

desarrollar ciudadania (profundizar/crear democracia y nuevos mecanismos de

participacién3), potenciar el desarrollo econémico local y mejorar la distribucion del ingreso.
Los riesgos, por su parte, se vinculan basicamente con la pérdida de coordinacion,
normalmente atada a la presencia de externalidades y de economias de escala. Si
prevalecieran las fallas de coordinacién, un mecanismo para superarlas podria ser algun
acuerdo institucional como la cooperacién de gobiernos locales a través de mancomunidades
como ocurre en América Central o la creacion de gobiernos de propdsito unico, fendbmeno
generalizado en los EE.UU.-.*

Para cada funcion del Estado habra beneficios y costos diferentes de la descentralizacion, de
modo que deben puntualizarse las caracteristicas de los bienes involucrados. Finot (2002),
sugiere una clasificacion en dos tipos: sociales, para los cuales el estado debe garantizar un
nivel de provision minima indiferenciado por regién (vg. educacion, atencion primaria de la
salud, seguridad, agua potable) y territoriales, cuya demanda esta claramente diferenciada
geograficamente (vg. infraestructura bé\sica).5 Agregando que las competencias

descentralizables son: infraestructura basica y servicios publicos, ordenamiento del territorio,

jY en varios casos de América Latina, integrar a las etnias locales.

Respecto de las economias de escala, en general se coincide en que cada servicio urbano alcanzara el menor
costo unitario de produccion a diferentes escalas, de modo que puede resultar extremadamente dificil disenar
los limites de un gobierno local -de propdsito general- con base en sus ventajas de escala. Lo mismo se aplica
a los servicios que generan externalidades (vg. transporte publico, caminos, uso del suelo, servicios de salud y
educacion, seguridad publica). Ademas, no necesariamente se requiere un gobierno jurisdiccional mas grande
para lograr economias de escala o internalizar los efectos de derrame. Dado que la demanda y la oferta de los
servicios publicos locales puede separarse, pueden lograrse economias de escala en un sistema de gobiernos
fragmentados mediante acuerdos de cooperacion entre jurisdicciones pequefias. La coordinacion entre
municipios puede resolver, también, el problema de las externalidades, o bien pueden hacerlo las transferencias
entre niveles de gobierno u horizontales. En cualquier caso, la evidencia empirica respecto de la existencia de
economias de escala en las grandes ciudades es mixta, dependiendo del tipo de servicio y de las unidades de
medida. Existe alguna evidencia de que los gastos per capita declinan con la cantidad provista para servicios
capital intensivos como agua, alcantarillado y transporte (servicios de infraestructura), para los cuales las
unidades mas grandes de gobierno pueden realizar mas rapidamente las inversiones necesarias. No parece ser
asi para la provision de servicios basicos como policia, recoleccion de residuos, recreacién o planificacion
(Slack, 2003). Ademas, existe alguna evidencia de que unidades mas grandes pueden generar mayores costos
gebido a que el servicio tiene que llegar a areas distantes o a la existencia de “congestion burocratica”.

Soft y hard services, respectivamente, en la terminologia de Slack (2003).



organizacion de la prestacion de servicios, definicion de contenidos de educacion y salud,
apoyo a PyMES, desarrollo econémico local y mejoramiento del habitat, basicamente.’

Por otra parte, los procesos de descentralizacion no son todos similares, pudiéndose
distinguir diferentes alcances y definiciones. En el sentido mas restringido y usual, la
descentralizaciéon es la transferencia de las decisiones politicas sobre provision y
financiamiento de bienes publicos. En la terminologia de Finot (2005), estos elementos
caracterizan a la descentralizacion politica, que se realiza siempre agobiernos
subnacionales democraticos y resulta similar a devolucion de atribuciones y potestades. En
el otro extremo se encuentra la desconcentracion o delegacion —descentralizacion
administrativa u operativa-, en la que se transfieren competencias de operacion de
decisiones centrales a gobiernos subnacionales. En algun punto intermedio se ubica la
transferencia de competencias de decision referidas, con exclusividad, al gasto.

Los resultados esperados seran diferentes en cada caso, siendo prioritario establecer cual es
el grado de autonomia en las decisiones, cual la responsabilidad sobre la generacién de
recursos y distinguir, taxativamente, qué nivel de gobierno es el responsable por los
servicios. Asi por ejemplo, separar el gasto de los aportes necesarios para solventarlo
implicaria una menor participacion ciudadana y presiones sobre el déficit fiscal en tanto no
hay responsabilidad sobre los recursos.” Un efecto similar de aumento del gasto y
consecuente mayor déficit seria generado, potencialmente, por restricciones presupuestarias
blandas que llevan primero al sobreendeudamiento, luego afectaran la provision vy,
finalmente, hasta pueden generar desequilibrios macroeconomicos®

Para que la descentralizacion logre una asignacion eficiente, las preferencias locales deben
estar mejor o igual representadas en los procesos locales que al nivel central. Esto es, los
primeros deben ser al menos tan democraticos y participativos como los segundos; la
informacion debe hacerse disponible y las preferencias deben estar correctamente

expresadas en las decisiones de gasto (los representantes deben expresar efectivamente las

® Aqui ya se presenta una primera duda en tanto Slack (2003), por ejemplo, sostiene que la infraestructura
basica cuenta con economias de escala, de modo tal que, en caso de descentralizarse a gobiernos muy
Pequeﬁos, probablemente deberan realizarse arreglos institucionales para lograr la eficiencia.

La mayor parte de los trabajos tedricos suponen que, en la situacion de descentralizacion, los recursos se
obtienen de fuentes de tributacién local.

Este es un ejemplo de por qué cuando se analizan procesos descentralizadores o la provision de bienes
publicos al nivel local, no soélo importa la responsabilidad de las autoridades locales hacia la ciudadania sino
también hacia el nivel de gobierno central o superior (relaciones en las que también se involucrara el sector
productor privado si es el proveedor directo).



preferencias de sus representados).9 Para ello, el estimulo a la participacién por parte del
gobierno local —mas alla de que la propia descentralizacion la endogeneiza y aumenta- debe
lograr que los ciudadanos perciban que ésta aumenta sus beneficios; esto se logra cuando
hay influencia en las decisiones, no sélo sobre gasto sino también sobre sus contribuciones.

Este aspecto del proceso de representacion de las preferencias debilita —relativamente- las
bondades de la descentralizacion operativa que, ademas, aunque pudiera ser efectiva para
realizar algunas funciones que responden a caracteristicas geograficas distintivas, da lugar a
una relacion principal-agente que puede generar, en ultima instancia, conflicto de intereses.

La propia instrumentacion de la descentralizacion puede generar riesgos. Asi, la asignacion
imprecisa de funciones —donde resulta dificil distinguir si el principal es el gobierno local u
otro superior- confunde a los votantes y debilita la rendicion de cuentas. Esta situacion,
habitual en LAC, es analoga a una mala definicién de derechos de propiedad en el sector
privado. Ademas, puede haber falta de capacidades locales, para lo que se ha propuesto la
“certificacion” de los gobiernos, como ocurre en Colombia, Pert o Ecuador. Este es uno de
los aspectos, pero no el unico, en los que el gobierno central deberia involucrarse cuando se
analizan procesos de descentralizacion (creando un entorno apropiado a través del marco

regulatorio y, de ser todavia necesario, con financiamiento con un disefio adecuado).

Provisidon de bienes publicos al nivel local: revisiéon de la literatura. De acuerdo con el
principio de subsidiariedad, las responsabilidades de gasto sélo deben ser asignadas a un
nivel superior de gobierno si es posible demostrar que éste podra llevar a cabo la funcion de
manera mas eficiente que el nivel inferior. Hay abundante evidencia empirica, y justificacion
tedrica reciente desde el enfoque de la economia politica, acerca de que el gobierno local
lograra el mejor ajuste de la oferta de bienes publicos a las preferencias de sus residentes

(preference-matching argument)10

, asi como de que la descentralizacion permite aumentar la
responsabilidad de los gobiernos ante los ciudadanos (accountability) en tanto limita la
busqueda de rentas por parte de las autoridades (cobro de sobornos, favoritismo por grupos
de interés particulares, insuficiente esfuerzo) dado el mayor control de la poblacion. Sin

embargo, para que estos beneficios se alcancen deben cumplirse determinadas condiciones.

° Diferentes formulas para la asignacién de representantes a los concejos locales pueden influir en la mejor
asignacion de las preferencias. Se ha argumentado que mecanismos de representacion proporcional son
menos eficientes en este sentido que la asignacion de bancas mediante sistemas uninominales.

En términos tradicionales, mayor eficiencia asignativa.



Provisién local y eficiencia asignativa. En general, los modelos suponen que si el gobierno
central es el que decide los gastos publicos locales, éste se distribuira en forma uniforme a lo
largo y ancho del pais. Sin embargo, el gasto nacional per capita varia entre regiones de
maneras predecibles. Por ejemplo, Knight (2004) encuentra que en los EE.UU. los fondos
para proyectos como obras publicas o de transporte aprobados por el Congreso Federal
llegan en mayor medida a los estados con mayor representacion per capita. Artana y
Moskovits (2001) encuentran similar comportamiento en el caso de las provincias argentinas.
De todos modos, no es la uniformidad en la distribucion del gasto desde el gobierno central la
que genera un menor ajuste de la provision de servicios con las preferencias. La razén
primaria es que bajo un esquema de centralizacion de decisiones y gasto, y con mayor
probabilidad en un sistema de elecciones por mayorias, los legisladores decidan en funcidn
de las preferencias de los votantes de sus jurisdicciones y se preocupen menos —en caso de
hacerlo- por los de otros distritos, aun cuando conozcan sus preferencias.

Si bien de los modelos tedricos (Lockwood, 2002; Besley y Coate, 2003) no se derivan
conclusiones inequivocas frente al trade off centralizacién/descentralizacion, los que plantean
supuestos mas proximos a las condiciones imperantes en la realidad (incluyen delegacion

estratégica de los representantes en el parlamento nacional y cierto nivel de spillover del

gasto), muestran que la descentralizacion es la organizacion preferible."

Provision local y responsabilidad publica (accountability). Con relacion a la
responsabilidad de los funcionarios publicos frente a los votantes (accountability), los
resultados de la paradoja centralizacion/descentralizacién, son los siguientes.

En los modelos de responsabilidad electoral, tanto con centralizacion como con
descentralizacion, como las decisiones son tomadas por representantes politicos en lugar de
por un planificador social benevolente, sus objetivos pueden estar en conflicto con los del
electorado. Asi, las elecciones son un medio para el control parcial del titular en ejercicio y
proveen al cumplimiento de la responsabilidad pues permiten a los votantes descartar a los
malos (selection effect), 1o que a su vez los incentiva a mejorar su comportamiento para
incrementar la probabilidad de reeleccidn (incentive o discipline effects).

En un modelo con “riesgo moral”, el titular puede desviar parte de los ingresos tributarios a

sus propios bolsillos. Es necesario que exista informacién asimétrica para hacer endégenas

" Lockwood (2005), sin embargo, muestra que, en un modelo de negociacién legislativa en el que los

representantes pueden realizar pagos colaterales financiados con impuestos diferenciados, no existira
delegacion estratégica en el equilibrio y, por tanto, la centralizacion sera plenamente eficiente.



las probabilidades de separacion: el titular debe estar mejor informado acerca de su propia
competencia (o alguna/s otra/s caracteristica/s) que el electorado. Hindriks y Lockwood
(2006), en base a un modelo de ese tipo, encuentran que (i) existe una tendencia a que las
probabilidades de separacidn sean menores con centralizacion y (ii) condicional en la
probabilidad de separacion, la suma de ingresos desviada es mayor con centralizacion vy,
consecuentemente, el bienestar del votante, menor. El segundo efecto surge porque con
centralizacién, el candidato puede ganar la eleccidn copiando al “bueno” en forma selectiva
en una limitada mayoria de regiones donde es mas beneficioso asumir ese comportamiento,
haciendo maximo el desvio de rentas en todas las demas regiones.

La descentralizacién también puede afectar los efectos incentivo y seleccion propios de las
elecciones a través de la competencia entre gobiernos regionales y locales. Si los gobiernos
son benevolentes, la competencia tributaria crea un sesgo hacia una tributacion demasiado
baja y hacia una escasa provision de bienes publicos; pero si los gobernantes buscan
maximizar sus rentas personales tienen un sesgo a favor de fijar impuestos en exceso. Bajo
ciertas condiciones, el primer sesgo supera al segundo en beneficio de los votantes.

Edwards y Keen (1996) asumen que si el titular del gobierno regional maximiza alguna
combinacion de bienestar del votante y rentas por el ejercicio del poder y se desarrollan
condiciones bajo las cuales la coordinacion tributaria tiende a mejorar el bienestar de los
votantes, esto requiere minimizar el desvio de recursos. Asi, si el peso que el gobierno le da
al desvio de fondos es alto, una competencia tributaria mas fuerte aumenta el bienestar de
los votantes (generalizando, si el gobierno, ya sea nacional o regional, pone un peso
suficientemente alto en el desvio de fondos, la descentralizacién aumentara el bienestar).

La limitacion de esta linea de argumentacion es que en este modelo los gobiernos son
simplemente asumidos como no benevolentes, pero los votantes no tienen control electoral
sobre ellos (no hay elecciones). Besley y Smart (2003) desarrollan un modelo de
accountability electoral como el descripto, donde el titular puede ser benevolente o
maximizador de ingresos. Aqui, un incremento (exdégeno) en el costo marginal de los fondos
publicos -que puede ser interpretado como la intensificacion de la competencia impositiva-
disminuira el bienestar del votante si no se modifica la probabilidad del equilibrio de
separacion, pero puede aumentarlo si el cambio hace que el titular malo pase a una
estrategia de separacion -y por tanto revele su tipo- en el equilibrio.

La segunda forma de control posible bajo descentralizacion fiscal es la competencia por
comparacion (yardstick competition). Los votantes pueden (bajo ciertas condiciones) mejorar
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su bienestar votando sobre el desempeno de sus funcionarios en ejercicio, relativo al de los
de las demas regiones. Si los votantes en la region 1 observan que su funcionario ha
establecido un impuesto alto pero el de la region 2 se ha decidido por uno bajo, dada cierta
correlacion en el costo de provision del bien publico entre regiones, este resultado es mas
probable que sea generado por un mal titular en la region 1 que en el caso en que los dos
hubieran establecido un impuesto alto, y estaran mas dispuestos a votar por el contrincante
en el primer caso, y por el titular en el segundo, aunque en ambas situaciones el impuesto en
la region 1 sea elevado. Besley y Smart (2003) muestran que este comportamiento aumenta
la probabilidad del equilibrio de imitacion. Asi, permitir la competencia por comparacion
puede aumentar el bienestar de los votantes, pero no necesariamente lo hace, porque el
pooling, aunque es bueno para los incentivos, es malo para la seleccion.

Asi, tanto la competencia impositiva como la competencia por comparacién pueden en
ciertas circunstancias, dar argumentos de por qué la descentralizacion fiscal puede ser
deseable En cualquier caso, la competencia por comparacion requiere transparencia en el
proceso decisorio del gobierno y medios de comunicacion que no estén sujetos a censura.
Descentralizacién, participacidén y captura. Los tedricos del Public Choice (vg. Tiebout,
Ostrom, etc.), afaden que gobiernos de pequefia escala tienen ventajas significativas en
cuanto a la democracia local pues permiten sostener una estructura que replica un “mercado”
en el que compiten los diferentes gobiernos. Unidades de gobierno mas pequefas proveen al
ciudadano medio un mayor acceso a las decisiones locales, ademas de ser mas idoneos
para lidiar con mecanismos de democracia directa (reuniones publicas, referenda,
presupuesto participativo, etc.), que tienden a aumentar la satisfaccién de los ciudadanos.

De acuerdo con Oliver (2001), en municipios mas pequefos los ciudadanos perciben que
tienen mayor poder y se interesan mas en sus comunidades, de modo que los vecinos

tienden a estar mas unidos. La participacion ciudadana es mayor en los municipios

suburbanos pequenos, independientemente de su mayor homogeneidad.12 La necesidad de
participacion reconoce dos causas: (i) contribuir a la propia comunidad, por interés personal,
(ii) proteger los propios intereses del ataque de otros (0 ganar a costa de otros). A su vez,
importa no solo la cantidad de participacion, sino también sus caracteristicas y calidad.

Aunque la intuicién habitual entiende que los gobiernos de nivel mas descentralizado son

mas susceptibles de captura por parte de grupos de interés, el enfoque de economia politica

12 . .. . s . P . .
El mismo autor encuentra que la participacion ciudadana esta negativamente correlacionada con la

homogeneidad econdémica y con la riqueza.



muestra que esta aseveracion es verdadera sélo bajo ciertas condiciones. Bardhan vy
Mookherjee (2000), encuentran que el resultado de la eleccion es mas cierto al nivel nacional
y, por tanto, los grupos de interés se volcaran a hacer lobby por el partido con mas
probabilidades de ganar, aumentando la captura al nivel nacional. En el mismo sentido,
Cheikbossian (2005) muestra que, en presencia de efectos derrame generados por el gasto
publico local, la centralizacién no sera deseable aun cuando la regiones fueran idénticas,
debido al conflicto por influencia politica que ésta pueda generar. A similar conclusion llega
Bish (2001), quien asevera que cuanto mas grande el gobierno local, mayor probabilidad de
que grupos con intereses particulares dominen la participacion ciudadana.™

Se concluye entonces, de acuerdo con la literatura recibida, teorica y empirica, y tanto desde
una perspectiva tradicional de finanzas publicas como desde una mas moderna de political

economy, que una mayor descentralizacion tendera a aumentar el bienestar de la poblacion.

3. América Latina. Descentralizacion y prestacion de servicios publicos locales

En paises unitarios como Chile, Colombia y Bolivia, los procesos de descentralizacion se han
orientado basicamente hacia el municipio para luego ir avanzando hacia los niveles
intermedios (Finot, 2003), y en ciertos casos el proceso alcanza hasta niveles sub-
municipales: Panama (el cantdn), Ecuador (la parroquia). En paises federales, la
descentralizacion se ha encauzado primordialmente hacia las provincias o estados —vg.
Argentina, Venezuela y México— y por lo general es ese nivel el que tiene la potestad de
decidir la descentralizacion hacia los municipios. Brasil, definido como una “Unién”
constituida por estados y municipios, reconoce igual situacion de autonomia a ambos.

Luego de analizar las responsabilidades legales de gasto de los municipios de 17 paises
latinoamericanos ™ y mas alla de las heterogeneidades habituales en lo que respecta al gasto
publico, asi como de las dificultades que surgen para interpretar las atribuciones dada, en
general, la baja precisiébn normativa de la asignacién de competencias municipales (Letelier,

2007; IMF, 2004, etc.)ls, resulta util resaltar algunos elementos comunes.

" Empiricamente, sin embargo, Fissman y Gatti (2002) y Henderson y Kuncoro (2004) muestran, para los casos
de Estados Unidos e Indonesia, respectivamente, que la descentralizacion del gasto solo reducira la corrupcién
134{ va acompafada por un aumento de las atribuciones para generar ingresos.

Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, México,
l\tl_)icaragua, Panama, Paraguay, Peru, Republica Dominicana, Uruguay, Venezuela.

Arce y Martinez Vazquez (2004), apuntan que la asignacion de responsabilidades explicitas es un paso
omitido frecuentemente en América Latina, de modo que los servicios provistos por los municipios difieren
significativamente de la lista de servicios enumerados en la ley. Bolivia seria una excepcion a esta regularidad,
dado el buen disefio de su marco legal (John-Abraham y Moreno Torres, 2004).



Por un lado, los municipios de la mayor parte de LAC cuentan con atribuciones en materia de
educacion y salud (aunque éstas no siempre estan bien definidas y suelen ser de
responsabilidad compartida entre niveles de gobierno). La transferencia de estos servicios al
nivel local ha sido inherente a los procesos de democratizacion ocurridos durante los 80.
Solo los municipios costarricenses no asumen ninguna responsabilidad en estas esferas.

En cuanto a servicios basicos como agua y alcantarillado, recoleccion de residuos,
alumbrado publico y vialidad, también el mayor grado de descentralizacion es casi
generalizado. En no menos de 12 de los 17 paises analizados, los municipios se ocupan de
estos servicios (agua potable y alcantarillado) y soélo Bolivia y Ecuador no tienen a su cargo la
recoleccion de residuos.

Una novedad reciente es la creciente participacion de los municipios en el manejo de
programas de asistencia social y empleo y, de mas larga data, en programas de vivienda.

La primera aproximacién apunta, entonces, a un amplio abanico de responsabilidades del
gasto municipal, tanto que en algunos casos —como Colombia- se cuestiona la escasez de

recursos de los municipios para asumir todas las responsabilidades con que cuentan.'® Por
otra parte, no se notan diferencias significativas entre las atribuciones generales y las de las
ciudades capitales o0 megaciudades. Sin embargo, se ha argumentado que esta situacién es
consistente con un bajo nivel de autonomia (ver infra). Debe notarse, sin embargo, que
algunas ciudades —y no solo capitales- han asumido responsabilidades no impuestas por ley
—0 que aun estando impuestas muchos municipios no han asumido-, y que esto ha ocurrido a
fin de satisfacer las demandas de los ciudadanos, situacion evidente para el caso de la
seguridad, tanto en Chile cuanto en Colombia, Bolivia, Ecuador y Santo Domingo.

Algunas particularidades deben notarse. Hay varios paises en los que los municipios estan
clasificados en categorias que implican, o bien distintas responsabilidades de gasto,17 o bien
restricciones en cuanto a la utilizacidén de los recursos disponibles.

En otros casos, el proceso de descentralizacion se ha dado, o esta ocurriendo, en forma
gradual y asistematica en base a la firma de convenios individuales entre los gobiernos
locales y el gobierno central y, muchas veces, son los primeros los que proponen la firma en

tanto el segundo esta practicamente obligado a la transferencia del servicio solicitado (vg.

16 . .o . . .
En otros casos, como Costa Rica y Bolivia, los gobiernos locales no cuentan con las capacidades necesarias
para utilizar todos los recursos con los que cuentan, los que se van acumulando afio a afo.
La falta de esta categorizacion obliga a municipios con diferentes capacidades vinculadas a su tamano, a los
recursos financieros y humanos disponibles o a su habilidad para favorecer el desarrollo territorial, a proveer los
mismos bienes y servicios, situacion que enfrentan los gobiernos locales chilenos.
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Ecuador). Esta dinamica genera un potencial malgaste de recursos por superposicion de
estructuras en diferentes niveles de gobierno. Por otra parte, restricciones de economia

politica en el proceso descentralizador, la falta de un acuerdo politico para la propuesta de

descentralizacion y la debilidad en la planificacion nacional, tornan lento y dificil su avance.'®

4 En buena parte de los casos, el establecimiento de responsabilidades de gasto es muy
complejo, en tanto son numerosas las tareas compartidas por diferentes niveles de gobierno.
En Chile, por ejemplo, la mayor parte de las funciones otorgadas a los municipios en 1999
son compartidas con otras entidades del sector publico y no vinculadas a competencias
especificas. En estos casos, se maximiza la necesidad de disefar mecanismos de
coordinacion.

Decisiones en el nivel local. Otra caracteristica heterogénea de los municipios LAC es su
grado de autonomia financiera, entendida como la disponibilidad de recursos no
condicionados a financiar un bien o servicio especifico. Pero autonomia financiera no

significa autonomia politica o, en su defecto, alto grado de descentralizacion.™ Varios son los
paises, incluso entre los que no enfrentan fuertes condicionalidades para el uso de sus
recursos, cuyos impuestos locales son legislados por el Congreso Nacional (Chile, Perq,
Guatemala, Bolivia y El Salvador, en este ultimo a propuesta de los Concejos Locales).

De los 17 paises analizados surge el siguiente ordenamiento respecto del posible manejo de
los recursos: Panama, la Argentina, Uruguay y Chile cuentan con recursos de libre
disponibilidad (RLD) que se ubican por encima del 90% del total; en un segundo escalén
estarian Peru, Costa Rica, Honduras, México urbano y Brasil, con RLD que, en promedio,
superan el 70% del total. En el extremo inferior aparece la Republica Dominicana, cuyos
municipios deciden apenas sobre el 15% de sus ingresos.

En lo que respecta a los ingresos se presentan mas regularidades que en las erogaciones,
hecho que es habitual, no sélo en América Latina, en tanto esta situacion tiene que ver, en
parte, con la estructura econémica que, a su vez, determina las bases imponibles. Asi: (i) las
grandes urbes y las ciudades mas afluentes dependen menos de las transferencias que el

resto de los gobiernos locales, lo que no es mas que consecuencia de la disponibilidad de

'® También en Ecuador, en la ley de descentralizacion surgen obstaculos para la transferencia de recursos al
momento de traspasar competencias, lo cual desalienta a los gobiernos locales a asumir nuevas
responsabilidades; asi, los municipios pequefios consideran un “riesgo politico” embarcarse en procesos
descentralizadores. Lo que ocurre en este caso, ademas, es que hay un sinnumero de entidades del gobierno
central en las localidades, que no estan sujetas a control alguno.

El caso panameno es emblematico: si bien la totalidad de los recursos municipales es de libre disponibilidad —
y en su mayor parte corresponde a impuestos-, la relacion del gasto publico de los municipios al del gobierno
central ha alcanzado apenas al 2.3% en los ultimos afios, mostrando una tendencia a la baja.
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mayores bases de tributacion; (ii) son pocos los casos en que los municipios dependen en

forma significativa de endeudamiento para financiarse®; (i) en general, las ciudades
centroamericanas, que cuentan con la posibilidad de utilizar las transferencias recibidas
desde el gobierno central como garantia del endeudamiento, estan sujetas a una restriccion
presupuestaria blanda que puede llevar, eventualmente, a que la Nacién se vea obligada a
realizar salvatajes que, en Jultima instancia, pueden comprometer la sostenibilidad
macroeconomica de estos paises.

La existencia/dependencia de recursos transferidos desde niveles superiores puede traer
otros efectos no deseados. En primer lugar, desincentivan el esfuerzo por recaudar tanto
para los municipios como para el gobierno central. En segundo lugar, es habitual —y ha sido
probado para diversos paises-, que cuando los gobiernos subnacionales cuentan con
recursos que estan en cabeza de otros niveles de gobierno, la tendencia a gastar en exceso
aumenta (problema del common pool o flypaper effect). En algunos casos, ademas, como
ocurre en Uruguay y Honduras, la remision de las transferencias puede estar sujeta a la
disponibilidad de fondos por parte del gobierno central y registrarse asi incumplimientos que
pongan en peligro el normal funcionamiento del gobierno municipal.

Los criterios de distribucidn secundaria de los fondos tampoco ayudan a mitigar estos
incentivos perversos. Los mismos solo responden en un numero menor de casos a
indicadores de eficiencia o a premiar el esfuerzo fiscal local, y el co-financiamiento local no
es un requisito de su disefio (a excepcién del Fondo de Inversién Social guatemalteco).21

La autonomia en el gasto. En general, las autoridades municipales en Latinoamérica se ven
significativamente condicionadas en la utilizacion de sus recursos. En algunos casos,
directamente por la escasez; en la mayoria, por las condicionalidades a que estan sujetos.
Casos extremos de falta de condicionalidad son Argentina, Uruguay y Panama. En el otro
vértice se ubican El Salvador, Ecuador y Republica Dominicana.

Las condicionalidades no se limitan a la parte de los ingresos que los municipios reciben
como transferencias, sino que pueden afectar también a los recursos propios (Brasil, Costa

Rica y Bolivia, por ejemplo). Las areas a las que usualmente se condicionan los recursos

20 . . . . . . L .. .

En varios paises el endeudamiento municipal esta sujeto a fuertes restricciones o condicionalidades.

Chile es el unico pais que cuenta con un sistema de redistribucion horizontal de recursos municipales
propios: Fondo Comun Municipal (FCM), que recibe aproximadamente el 35% de los recursos municipales
(Valenzuela, 2007). Su mecanismo de distribucién genera un fuerte desincentivo a la generacion de ingresos
propios en tanto un alto porcentaje de su distribucion depende de la brecha (negativa) de los ingresos de cada
municipio respecto del promedio nacional.
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son: educacién, salud e infraestructura, con mayor o menor especificidad, segun el caso.
Suele haber, ademas, limites maximos para el uso en gastos de funcionamiento. Una
modalidad diferente para condicionar el uso de los recursos consiste en la aprobacion ad hoc
por parte del nivel central de los proyectos financiados (vg. Nicaragua y Peru). En la
Republica Dominicana y en Uruguay, los municipios deben dar cuenta periédicamente del
uso dado a los fondos coparticipados.

En Chile, por ejemplo, las inversiones son financiadas mayoritariamente con recursos propios
de los municipios, aunque las transferencias alcanzan cerca de un 40% de la inversién total.
La inversidon con recursos propios tiene un fuerte componente prociclico, comportamiento
que se hace mas marcado por la imposibilidad de los municipios de obtener endeudamiento
de largo plazo para financiar proyectos de inversion (Valenzuela, 2007). En Panama, por el
contrario, casi el 90% de las transferencias se destina a gastos de funcionamiento y los
municipios no cuentan con capacidad de inversién (Quintero, 2004).

Es dificil interpretar, entonces, cuan fuertes son las decisiones de gasto de los propios
gobiernos locales y en cuanto satisfacen la demanda de la poblacion y, en consecuencia, si
se cumple uno de los beneficios de la descentralizacidn, que es el de acercar el gobierno a la
gente y a sus demandas.

Descentralizacion y autonomia a modo de sintesis. Impacto sobre la calidad de vida.
Luego de un proceso iniciado en los 80, ALC ha alcanzado un grado significativo de
descentralizacion de sus responsabilidades de gasto publico: los municipios de la mayor
parte de los paises LAC cuentan con atribuciones en materia de educacién y salud; en
servicios basicos como agua y alcantarillado, recoleccién de residuos, alumbrado publico y
vialidad, y en los ultimos afos se ha sumado al manejo de programas de vivienda, el de
planes de asistencia social y empleo. Incluso, ha habido municipios que han complementado
el gasto de niveles superiores de gobierno, asumiendo responsabilidades que van mas alla
de las que les imponia la ley, siendo la seguridd el caso emblematico. Ejemplos de estas
potenciadas atribuciones son los casos de Colombia, donde la seguridad en algunas
ciudades ha mejorado sustantivamente luego de la asuncion ampliada de responsabilidades
al nivel local y Chile, donde los problemas de seguridad, no siendo tan evidentes en los
numeros, si aparecian con fuerza en la percepcion ciudadana. En Bolivia, por otra parte, hay
fuerte evidencia de que la descentralizacién generé un aumento de la provision, por parte de
los gobiernos locales, de bienes publicos destinados a paliar problemas de pobreza que
previamente no habian sido cubiertos.
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Asi, Faguet (2002, 2003), que estudia los efectos de la descentralizacién en el gasto publico
para el caso boliviano, concluye que la descentralizacion produjo fuertes cambios
cuantitativos y cualitativos juzgados como claramente positivos y sintetiza los resultados en
cuatro hechos estilizados. El primero es que la descentralizaciéon produjo un cambio radical
en la composicion de la inversién publica que, de concentrarse en servicios econdmicos
paso a destinarse, desde el gobierno local, a servicios sociales como educacion y desarrollo
urbano. En segundo lugar, la descentralizacion implicd una redistribucion geografica de los
fondos, en términos per capita, a favor de las ciudades mas pequefias y mas pobres. La
tercera conclusion es que el gasto descentralizado responde mejor a las necesidades a nivel

P . B . . 22
local y la cuarta, que es mas progresivo en términos de ingreso.

4. Participacion ciudadana al nivel municipal y gasto publico local

Objetivos y organizaciéon de la participacion. Como se ha dicho, uno de los principales
objetivos de la descentralizacion politica es el de acercar a la poblacién a las instancias de
decision, logrando asi un proceso democratico con mayor participacion.

La participacion puede ser vista -con caracter creciente- como derecho de acceso a la
informacion, como consulta, como co-decision y, por ultimo, como co-gestién.23

A pesar de que no existe un estandar comun sobre la secuencia y etapas en el desarrollo de
un espacio participativo, de las experiencias surgen procesos recurrentes que pueden ser
jerarquizados segun el grado de complejidad e institucionalizacion que involucran,
definiéndose tres niveles. En el mas basico estan aquellos procesos orientados a la
asignacion de prioridades para la inversion publica, que aporta en mayor conocimiento y
mejor diagnodstico de la realidad, comparacion con las demandas de la poblacién,

legitimacion de las elecciones entre alternativas frente a la restriccién presupuestaria, etc.

%2 Para la inversién en salud, concluye que el gasto centralizado era insensible o incluso regresivo respecto de
las necesidades a nivel local y que éste puede ser influenciado por el lobby de determinadas organizaciones
civiles; luego de descentralizarse, pasa a tener una respuesta significativa a las variables de necesidad y es
progresivo en términos de ingreso; pero la influencia de las instituciones civiles sobre la distribucién del gasto,
se mantiene respecto del gasto centralizado. Esta respuesta al lobby se mantiene para la inversién en
educacion y en agua y saneamiento. Respecto del gasto en educacion, los datos muestran que, centralizado,
puede ser desviado discrecionalmente de aquellos distritos en los que existe una autoridad educacional local,
descentralizado, resulta mas progresivo, responde mejor a las variables de necesidad y la influencia de las
autoridades locales se vuelve positiva.
23 - . .o . . . FORT
Formas usuales de las ultimas son la democracia semi-directa -debates o cabildos abiertos, sesiones publicas
de los consejos locales, consejos de participacion, iniciativas populares y distintas variantes de la consulta
popular, como el referéndum. De la tercera y la cuarta, con un caracter intensivo de la participacion, los
presupuestos participativos (PP).
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Un nivel de mayor complejidad esta representado por los procesos de planeaciéon
participativa, con un marco temporal mas amplio y que supone un dialogo menos puntual y
especifico entre autoridades y ciudadanos. Pero la planeacion no siempre es vinculante con
la politica publica, de modo que sus resultados son mas inciertos y en la medida que no se
cumplen, debilitan la participacion.

Un tercer nivel se refiere a la toma de decisiones sobre proyectos e iniciativas especificas.
En este caso, los PP han dado pasos concretos para establecer una secuencia de toma de
decisiones que combina los mecanismos de participaciéon directa con la seleccion de
delegados y la negociacion con las agencias publicas.

La participacion puede darse de forma directa e individual o por medio de la representacion
de una amplia variedad de organizaciones sociales (vg. Mesas de Concertacion). La
experiencia muestra que la participacion directa alcanza a porcentajes mayores de la
poblacién en comunidades mas pequenas, mientras que en las mas grandes funcionan mejor
los mecanismos representativos formales. Esto ultimo se debe a que en las zonas urbanas y
modernas de los municipios es raro aquel que conoce a sus vecinos, con lo que la
organizacion vecinal enfrenta mayores dificultades, lo que abona acerca de la necesidad de
descentralizar al interior de las ciudades. Pero ademas, existe una preocupacién por llegar a
los sectores de ingresos medios, que tradicionalmente no utilizan los mecanismos de la
participacion colectiva para negociar con las autoridades municipales.

En LAC, los cabildos, asambleas o foros sélo han desempenado funciones consultivas,
informativas o legitimadoras, sin poder real de decisién. La modalidad mas utilizada son los
foros tematicos o sectoriales (vg. en Brasil, Bolivia y Ecuador). El PP es, probablemente, la
Unica instancia que ha logrado dotar de poder real de decision a la poblacién.

La organizacion vecinal tiene la cualidad de poder incrementar la calidad de vida. Si los
vecinos se organizan para mejorar la seguridad publica, la limpieza de su territorio o el medio
ambiente, estaran mejorando su calidad de vida en general. El gobierno municipal y la
organizacion vecinal se complementan y se refuerzan mutuamente (Olmedo, 2007). En
cuanto a la poblaciéon de bajos recursos, los espacios de participacion pueden afectar su
calidad vida en dos formas. Por un lado, es posible que la distribucién de recursos publicos
se oriente en mayor medida a inversiones sociales en bienes colectivos que beneficien a las
poblaciones pobres. Por otro, los procesos de concertacion pueden conducir a orientar
procesos de desarrollo local inclusivos que contribuyen a la disminucion de la pobreza y la
inequidad. Pero aunque no haya un impacto en la distribucion de los recursos publicos, esto
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no significa que no haya impacto en la calidad de vida. Por ejemplo, en el caso de Medellin,
la creacion de un espacio participativo contribuyé a la generaciéon de condiciones para la
convivencia pacifica en un ambiente de inseguridad y violencia fruto de la presencia de
diversos actores armados en conflicto por el control territorial, lo cual fue altamente valorado
por la poblacion.

Condicionantes de los resultados de la participacion. Mas alla del tipo de proceso
participativo, existe una serie de condicionantes claves que contribuyen a su éxito o fracaso.
Uno de los factores mas importantes que puede llevar al fracaso es la falta de apoyo al
proceso por parte del liderazgo politico local. Este apoyo es necesario para la articulacion de
estos procesos con el conjunto de acciones que la administracion esta desarrollando y
muchas veces es inexistente, especialmente cuando los lideres politicos han desarrollado
una mediacion clientelistica entre el municipio y la poblacién.24

Pero aun cuando los espacios participativos se organicen, existe la posibilidad de que
reproduzcan las practicas clientelares. La alternancia politica, la demanda interna y externa
de rendicion de cuentas, el control sobre los representantes al momento de la negociacion, la
apertura a nuevos participantes, la fluidez de la informacion y la transparencia y publicidad
del proceso participativo ayudan a disminuir la cooptacion y el clientelismo.

Aun desarrollados los ambitos de participacién, la continuidad de su buen funcionamiento
puede verse amenazada si las obras no se ejecutan en tiempo y forma, observandose un
fuerte desaliento a volver a participar cuando las obras no llegan a ejecutarse.

La falta de financiamiento es otro factor que puede hacer fracasar la participacién. Si no
existe un adecuado financiamiento, es muy probable que el gobierno local no logre llevar a
cabo las obras solicitadas en el proceso. Este factor dependera de la proporcién de recursos
locales que se pongan a disposicion, que a su vez tiene relacion con la disponibilidad al nivel
local. Pero ademas, suele existir una desproporcién entre la demanda social y las
posibilidades de financiamiento, profundizando el problema de la restriccion presupuestaria.
Otro aspecto que puede complicar el funcionamiento de estos espacios es la falta de
capacitacion de los funcionarios publicos, que se relaciona no sélo con cuestiones técnicas,

sino con habilidades de dialogo, negociacion de prioridades, manejo de conflictos, etc.

** En México DF, por ejemplo, a pesar de que la Asamblea Legislativa dicté la Ley de Participacion Ciudadana
en 1998 e instituyo la organizacion vecinal, el gobierno mas bien ha frenado su ejercicio (Olmedo, 2007). Las
elecciones para renovar los comités vecinales fueron postergadas en forma indefinida, con lo que la gente
perdié confianza en esa institucion.
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En cuanto a los factores clave para el éxito, ente ellos puede mencionarse una fuerte difusion
acerca de la existencia y funcionamiento de los espacios participativos.

Otro condicionante para el éxito es el “sentimiento de eficacia politica” (Meyenberg, 2002),
definido como “la seguridad del ciudadano acerca de su capacidad de incidir en la toma de
decisiones”. Este aspecto es clave para generar en la poblacibn una motivacién para
participar y esta estrechamente relacionado con la informacion y difusién.

Una mayor acumulacién previa de capital social y de organizacion entre los ciudadanos
también contribuye fuertemente al funcionamiento de las instancias de participacion. En tales
casos, los ciudadanos estan mejor predispuestos a involucrarse en cuestiones que hacen a

la gestion local y poseen una mayor capacidad de negociacién.25

La participacion también se beneficia de la democratizacion en las organizaciones sociales.
Este problema se plantea especialmente en los espacios urbanos, donde, como se citd, es
mas frecuente el uso de mecanismos representativos. La existencia de un capital social
previo que permita una canalizacion de la actividad social a las oportunidades creadas por
las instancias de participacion, facilita la negociacion y la obtencién de resultados.

Por el contrario, en algunos casos se observa que los espacios participativos encuentran
dificultades en manifestar su caracter democratico en el proceso de toma de decisiones
debido a que las autoridades mantienen un fuerte control sobre el espacio, haciendo que la
democratizacion sea meramente formal. Conclusiones de este tipo se encuentran en el caso
de La Paz, donde segun el Observatorio Local de Democracia Participativa (OLDP, 2005),
existe una baja insercidén social de los mecanismos de participacion en parte debido a la
politizacion de la participacion y donde la efectividad de los Consejos Ciudadanos es
reducida y su funcionamiento irregular. En Belo Horizonte, se observa que solo el 17% de los
125 Consejos Sectoriales fueron constituidos segun criterios democraticos mientras que la
mayoria fueron creados a partir de intereses politicos del alcalde y/o los secretarios
municipales o bien resultan de la exigencia legal del gobierno nacional o estadual para la
entrega de recursos. Desde el lado de los participantes, contribuye a este problema el criterio
de que la responsabilidad sobre los temas a debatir corresponde al gobierno.

El disefio institucional juega un importante peso en la democratizacion del poder. Por

ejemplo, el conjunto de espacios de deliberacidén en el caso del presupuesto participativo en

2 Segun el BID (2001), en el caso boliviano, el mayor nivel educativo y de ingresos de las comunidades
urbanas — en comparacion con las rurales - permiti6 a sus habitantes estar mejor informados y establecer
mejores criterios para confeccionar los planes anuales de las Organizaciones Territoriales de Base (OTB),
surgidas a partir de la Ley de Participacién Popular de 1998..
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Belo Horizonte (la eleccidn de representante en asambleas, la distribucidon de recursos
combinando criterios de participacion y de pobreza, la participacion ciudadana en la
evaluacion y recreacion de las reglas del juego, etc), han contribuido para garantizar la
apertura del proceso y la participacion ampliada de la ciudadania. Por el contrario, la
dependencia de las instituciones participativas de la alcaldia - en el caso de Guamote en
Ecuador (Parlamento Indigena y el Comité de Desarrollo Local)- ha limitado la
democratizacidén del poder. En el caso de Cerro Navia (Chile), su dependencia del liderazgo
de la alcaldia y lo poco institucionalizado de sus reglas, disminuyeron también el potencial de
la participacion amplia.

Los procesos de descentralizacion también contribuyen al éxito de los espacios
participativos, ya que permiten negociar en ambitos reducidos en los que pueden encontrarse
individuos con preferencias y situaciones socioecondémicas relativamente mas homogéneas.
Otro elemento que facilita la organizacion de los espacios participativos es la presencia de
agentes externos (vg. ONGs, organizaciones asociadas o federadas, entidades del gobierno
municipal) que asistan en su formacion. Algunos riesgos a tener en cuenta en estos casos
son que puede generarse una dependencia de las organizaciones sociales respecto de estos
agentes facilitadores y que pueden existir asimetrias entre las organizaciones en términos de
poder, capacidades y recursos.

Por ultimo, los espacios participativos pueden estar impulsados “desde arriba”, es decir,
desde el gobierno o “desde abajo”, esto es, a partir de una iniciativa popular. Aquellos que
son impulsados desde arriba, pueden ser vistos como la expresion de una corriente
democratizadora, es decir, como parte de un proyecto politico de cambio que instala ciertas
reformas (como fue el caso de los Presupuestos Participativos en Brasil) o bien como un
intento para brindar mayor legitimidad social a un sistema politico en crisis (como parece
haber sido el caso de Colombia y Bolivia). En este caso, existen riesgos asociados a la
institucionalizacion de instancias de participacion sin una contraparte social efectivamente
fortalecida y competente.

En los casos en que la dinamica provino principalmente desde abajo, los espacios
participativos no surgieron a partir de una reforma legal, sino como una iniciativa especifica
en una localidad determinada. Generalmente existe tras ellos una trayectoria de organizacion
social, proyectos de desarrollo, movilizacion politica, etc. El intento por instalar una instancia
de este tipo responde a la voluntad de expandir la capacidad de accion de los movimientos
sociales a un nuevo nivel, o bien a una opcién explicita por institucionalizar demandas e
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incidir en el cambio en los mecanismos de gestidn publica, como fue el caso de la planeacién
participativa en Medellin (Bebbington y otros, 2005). La experiencia parece indicar que este
tipo de proceso es mas exitoso que uno impulsado desde arriba, ya que el ultimo puede
obedecer a una mera formalidad y no encontrar suficiente apoyo en la poblacion.

El presupuesto participativo. A través de los PP los ciudadanos pueden contribuir, en
forma directa o indirecta, al proceso de decisibn sobre una determinada porcion del
presupuesto local a través de una serie de reuniones con las autoridades. Se ha
argumentado que los objetivos al establecerse el PP son revitalizar el papel de la ciudadania,
abrir la administracién local al escrutinio publico y responder a los requerimientos de
servicios desatendidos. Pero la importancia del PP no sélo se debe a la participacion de los
ciudadanos en los asuntos municipales en general y a su potencial para aumentar la
recaudacion fiscal, dada por el propio involucramiento ciudadano, sino que da lugar, ademas,
a una participacion sistematica de los ciudadanos en la toma de decisiones en materia de
politica social al nivel local, y si bien en muchos casos involucra proyectos relativamente
pequefios en esta area -tales como apoyar guarderias infantiles o centros comunitarios, la
construccion de pequefos anexos o areas de juego en las escuelas, 0 mejora del acceso de
la poblacion a los servicios locales de salud-, resulta el comienzo de un proceso por el cual
las politicas sociales dejan de ser solo responsabilidad nacional.

El proceso de PP parte de la division de la municipalidad en distritos o regiones para facilitar
las negociaciones y la distribucién de los recursos. Los fondos generalmente se distribuyen
de acuerdo con algun indice de calidad de vida que el gobierno construye para tal fin, de
manera que los distritos mas pobres, mas densamente poblados y con peor infraestructura
reciban una mayor porcion de los mismos. A partir de alli, se desarrolla una etapa de
propuesta por parte de los ciudadanos, seguida de una evaluacién y debate que busca
establecer una escala de prioridades para las actividades a realizar, principalmente en
cuanto a obras publicas (World Bank, 2007).26

Generalmente, la eleccion final de las obras se define en una votacion a través de
representantes electos, que puede ser publica o secreta, aunque sus resultados deben ser
de conocimiento publico. La aprobacion final del presupuesto se produce en la legislatura

local pudiendo ésta vetar proyectos especificos. Para la supervisibn y monitoreo de la

?® En Porto Alegre, la administracién municipal decidid someter sus propias iniciativas de obras publicas a la
aprobacion de los participantes en el PP, asi todos los proyectos de obras publicas quedan supeditados a la
aprobacion en esta instancia.
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ejecucion de las obras también se nombra un concejo de representantes que se reunen
periddicamente con las autoridades municipales. Luego de la ejecucion, se suele realizar una
rueda de rendicion de cuentas, lo que supone la elaboracion de un informe final de ejecucion
presupuestaria. Los PP también pueden incluir una instancia de supervision por parte del
gobierno local, como ocurre en San Pablo y Lima.

Wampler, en WB (2007), explora las motivaciones que los diferentes actores pueden tener
para fomentar y participar en el PP. El PP puede ayudar a las autoridades locales a obtener
un mayor apoyo Yy legitimidad politica, mejorar el uso de sus recursos, promover una mayor
transparencia, combatir el clientelismo, promover la conciencia social de los ciudadanos y
proveerlos de informacién acerca de sus responsabilidades. Por otra parte, el PP implica
reducir el rol del poder legislativo en la implementacion de las obras publicas. En cuanto a los
ciudadanos, el PP posibilita el acceso a informacién y a la toma de decisiones a nivel publico,
permite dejar de lado modalidades clientelares para obtener bienes publicos y puede mejorar
la calidad de estos ultimos. Para las organizaciones civiles, el PP es una oportunidad de
conseguir nuevos partidarios e influenciar las politicas locales. Finalmente, entre la
comunidad de negocios, el PP puede permitir acceder a financiamiento publico a aquellas
empresas que se encontraban desplazadas por practicas corruptas.

De acuerdo a qué tan rigurosa sea la definicion de PP, éste se ha expandido de algunas
docenas de ciudades a entre 250 y 2.500 municipios en LAC. La cifra inicial incluye aquellas
ciudades donde el PP comenzd como una iniciativa de gobiernos locales, en paises desde
México y Republica Dominicana hasta la Argentina y Chile; las segundas incluyen a los
gobiernos municipales que, por leyes nacionales, han tenido que implementar consultas
ciudadanas en cuanto a la organizacién del presupuesto, tales como Bolivia (327 municipios);
Nicaragua (125 municipios) y Peru (1.821 distritos, 194 provincias y 25 regiones).

Los primeros experimentos de PP en la region, ocurridos en Brasil, tuvieron en comun el
hecho de ser implementados en gobiernos locales por partidos opuestos al gobierno
nacional. En Brasil se dieron condiciones apropiadas para esta nueva modalidad participativa
en tanto era el unico pais no regido por regimenes democraticos que permitia la existencia
de un partido de oposicién, daba significativas responsabilidades de gasto a los municipios,
junto con los recursos necesarios, mantenia elecciones municipales (excepto en ciudades
estratégicas como las capitales de estado y puertos principales) y poseia una gran cantidad
de organizaciones civiles que posibilitaron la difusién del PP y colaboraron con la naturaleza
deliberativa del proceso. Las tendencias paralelas de descentralizacién y democratizaciéon
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que se dieron en Latinoamérica durante las décadas de 1980 y 1990 estimularon
experiencias similares dentro y fuera de Brasil.?’

La contribucion del PP a la calidad de vida puede lograrse por multiples vias. Segun
Wampler (2006), en los casos mas exitosos, el PP tiene el poder para transformar relaciones
basicas estado-sociedad, redistribuir recursos a barrios desatendidos y crear transparencia
en el proceso presupuestario (Baiocchi, 2001; Abers, 2001 y 1998; Marquetti, 2003; Fung y
Wright, 2001; Fedozzi, 1998, citados en Wampler, 2006). En casos menos exitosos, crea
oportunidades en términos de generar conciencia respecto de politicas publicas, lo cual sigue
siendo un resultado deseado pero tiene un impacto mucho mas limitado sobre la elaboracién
de politicas (Nylen, 2002; Wampler, 1999).

Como muestra la experiencia, el PP es mas exitoso en ciudades donde ha habido un proceso
de descentralizacion, debido a que los acuerdos que deben realizarse en las negociaciones
del PP se producen con mayor facilidad en ambitos reducidos, donde puedan debatir cara a
cara individuos con preferencias y situaciones socioeconémicas relativamente mas
homogéneas, ademas de que los ambitos de influencia y los recursos disponibles son
mayores. Asi, Goldfrank (2006) encuentra que Porto Alegre y Montevideo fueron mas
exitosas que Caracas al implementar el PP puesto que contaron con aproximadamente el
doble de recursos por persona por afio y porque también tuvieron una responsabilidad
mucho mayor sobre los servicios publicos, incluida una responsabilidad compartida sobre la
vivienda publica, agua y alcantarillado.

También se argumenta que una experiencia exitosa de PP puede servir como estimulo para
el cumplimiento tributario. El alcalde de la ciudad de Porto Alegre en el periodo 1996-2000,
adujo que la popularidad del sistema de PP contribuy6 a triplicar la recaudacion impositiva de
la ciudad (Pont, 2000) y un estudio externo de la ciudad demuestra que de 1992 a 1995 la

ciudad aumentd sus ingresos en concepto de impuestos en un 34% (Pozzobon, 1998)28.

" El PP se extendi6 exitosamente desde Porto Alegre a otras ciudades de Brasil como San Pablo y Belo
Horizonte. Segun Aunque en los primeros casos se implementd en municipalidades que registraban un indice
de Desarrollo Humano mas alto que el promedio, las municipalidades con PP en 2004 se aproximaban a los
valores promedio de dicho indice. En el resto de LAC, Lima, Montevideo, Rosario (Argentina) y Santo Domingo
fueron otras ciudades que adoptaron el PP. En México y San Salvador se promovid la experiencia pero no se
encuentra en funcionamiento. En Managua, el PP es solo formal.
28 . . .. . .y . e FRT
Otro tipo de espacios participativos también pueden tener un impacto positivo en las cuentas publicas.
Lumbreras y Morales (2007) muestran que, en el caso de Tlaxcala, México, luego de implementarse los
Consejos Participativos ha habido un incremento en la captaciéon de recursos publicos (en 2005 crecieron un
52% interanual).
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Por otra parte, una favorable recepcion del proceso en los habitantes puede favorecer a los
gobernantes en términos electorales. Segun Francis Jorge Garcia (2007), en la Republica
Dominicana, las elecciones municipales de 2006 mostraron que el 70% de los Sindicos/as de
los municipios que aplican PP fueron reelectos (media nacional de 50%) y que entre los mas
votados figuran los de los municipios con PP (con mas del 59% de los votos de sus
respectivos municipios).

De forma similar al resto de las instancias participativas, una de las principales trabas a la
implementacion del PP es la falta de voluntad politica por parte de las autoridades. Asi, se
han disefiado estrategias que prefiguran escenarios de participacion en los que, en definitiva,
“los vecinos participan pero las autoridades deciden”. Esto se debe a que, aun cuando el PP
implica la incorporacién de los ciudadanos a la toma de decisiones publica, el gobierno sigue
siendo el actor principal y puede manipular la informacién disponible en el proceso para
introducir su propia agenda.29

Wampler (2006), e el caso de Porto Alegre, hace énfasis en que el PP no solo puede
redistribuir recursos sino también poder politico. De acuerdo con este autor, la participacion
de organizaciones de la sociedad civil y la necesidad de aprobar todos los proyectos de
obras publicas en la negociacion del PP dejaron al consejo municipal fuera del proceso de
toma de decisiones. Esta situacién implica un riesgo para la democratizacion de la
participacion ya que si en las negociaciones del PP y en las organizaciones civiles se
reproducen liderazgos barriales y existe cooptacion u otro tipo de influencias, el resultado del
proceso puede ser menos democratico que el proveniente de un Consejo local
representativo. En Peru, se observa que los participantes priorizan proyectos relacionados a
las organizaciones sociales de las que son parte, las cuales no necesariamente coinciden
con las aspiraciones colectivas (InWEnt, 2008).

El involucramiento de los ciudadanos es otro punto critico. El perfil de los participantes en el
caso brasilefio muestra que su cantidad puede aumentar sustancialmente con el correr de los
afos, pero aunque en experiencias mas nuevas suele existir una importante proporciéon de
personas que participan por primera vez, cuando la experiencia perdura en el tiempo puede
formarse un nucleo de participantes activos que asisten cada afno. La asistencia a las

reuniones del PP implica un costo en términos de tiempo y dinero ademas de estar

29 . . . . . .

De acuerdo con Rodriguez y Zolezzi (2008), en Lima habria oposicién de la clase politica local respecto del
proceso de apertura hacia una democracia mas participativa con la sociedad civil organizada; estarian entrando
en conflicto formas de democracia representativa con otras propias de la democracia directa.
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condicionada por diversos factores —ver ut supra- como la falta de difusién, la confianza en la
posibilidad de influir sobre éste y la percepcion de partidismo politico en el proceso del PP.
Pero uno de los principales inconvenientes del PP es que aun con voluntad de participar, la
poblacién ésta puede carecer de la informacion y el conocimiento necesarios acerca de
politicas publicas (WB, 2007).

Por otra parte, aun no se ha logrado establecer una buena interaccion entre la toma de
decisiones del PP y los mecanismos la democracia representativa. La metodologia
presupuestaria del PP todavia no ha sido correctamente acoplada a la gestidn
presupuestaria formal y carece de herramientas basicas como el presupuesto por programas
o por desempefio, métodos de planificacién, indicadores de desempefo, técnicas de
elaboracién y evaluacion de politicas publicas, etc.

Otros problemas que enfrentan los PP en la practica tienen que ver con la falta de los
recursos necesarios para finalizar las obras solicitadas (en Belo Horizonte, a partir de 1999,
el proceso paso de tener una frecuencia anual a ser bianual por este motivo), la reproduccién
de relaciones de liderazgo barrial y el mayor beneficio obtenido por sectores de la poblacion
mejor organizados (en general formados por ciudadanos con mayor educacion y recursos).
En el aspecto participativo, muchas veces el PP es percibido como una instancia de
denuncia que puede aprovecharse para beneficiarse de practicas clientelares en lugar de ser
visto como espacio de debate®. Sin embargo, el caso brasilefio muestra que el PP puede
ayudar a convertir las relaciones clientelares en otras de caracter mas democratico.”’

Por otro lado, en los casos donde las obras no llegan a ejecutarse, se observa un descenso
en la participacion ciudadana y una fuerte reticencia de los involucrados a volver a participar
en el proceso.32

El PP también presenta dificultades en lo que respecta a un planeamiento de largo plazo a
nivel local ya que los participantes pueden estar mas interesados y sentir mayor seguridad en
apoyar politicas y obras a corto y mediano plazo (WB, 2007).

Otros inconvenientes se relacionan con factores sociales y culturales como la percepcion de

que el proceso presupuestario es de exclusiva responsabilidad de los funcionarios publicos,

30 . . . . ;o .
X Por eJemp!o, la experiencia del con'trol fiscal civico en Bogota (Lulle, 200{1). . . N

Segun Avritzer (2002), el porcentaje de participantes en el PP que previamente a su existencia utilizaban la
mediacion de politicos para conseguir recursos publicos era de 41% en Porto Alegre y 60% en Belo Horizonte.
Con el PP, los que reportan acceder a bienes publicos a través de ese mecanismo de concertacion son 89,6%
en Porto Alegre y 60,3% en Belo Horizonte.

Segun WB (2007), sin embargo, una exitosa concrecion de las obras también puede disminuir la participacion
si los ciudadanos que obtienen las obras deseadas se dan por satisfechos y abandonan el PP. Esto refuerza la
importancia de la formacion ciudadana y la difusion acerca del proceso participativo.

23



asi como la falta de tiempo y confianza por parte de los ciudadanos. Pero también, de
acuerdo con Goldfrank (2006), un alto nivel de institucionalizacion de los partidos de
oposicion puede ser una traba a los programas de participacion, ya que puede forzar
cambios a favor de un disefio mas formalizado y restrictivo del sistema, como ha ocurrido en
Montevideo y Caracas.

Presupuesto participativo y composicion del gasto. Queda aun por saber si los procesos
participativos pueden tener efectos visibles sobre las decisiones de gasto de los gobiernos
locales. Schneider y Goldfrank (2006) encuentran evidencia al respecto para la experiencia
del PP en Rio Grande do Sul donde, luego de la implementacion del PP, el gasto en
funciones sociales pasé de un promedio del 14% del gasto total en el periodo 1995-98 a un
22% entre los anos 1999-2001. Adicionalmente, los autores mencionan que en educacién y
salud el porcentaje de proyectos completados aumentd significativamente: de un 63% a un
83% en el primer caso y de un 72% a un 87% en el segundo (1998-99). Finalmente, se notaa
que el incremento del gasto en servicios sociales es sustancialmente mayor en este estado
en comparacion con otros en los que no existe el PP.

En Porto Alegre, el gasto vinculado al PP se concentré en las regiones mas pobres del
municipio, que reciben mas fondos en términos per capita (Marquetti, 2002, citado en WB,
2007). El estudio enfatiza el efecto redistributivo del PP al mencionar que en las dos décadas
previas al mismo, la municipalidad concentraba inversiones en regiones de ingresos medios.
Naciones Unidas (2004) también sefala, para el caso de Belo Horizonte, un aumento de las
inversiones en servicios sociales frente a una reduccion de las obras de infraestructura y
urbanizacién entre 1994 y 2004. Ademas, se observa que entre el ciclo de PP de 1994 vy el
de 2005-06, la cantidad de participantes se duplico y los recursos distribuidos se
multiplicaron por mas de seis. Asimismo, se menciona que el PP tuvo un impacto sobre la
distribucion geografica del gasto, logrando mayor inversién en zonas desfavorecidas.

Asi, la evidencia para estos casos brasilefos indica que el PP puede tener un impacto tanto
en la distribucion geografica como funcional del gasto al nivel local, fluyendo hacia personas
y areas mas necesitadas.

Presupuesto participativo y decisiones de eleccién por bienes publicos. De acuerdo
con la “paradoja de las votaciones” de Arrow, el ordenamiento de las preferencias no es
independiente del orden en que las alternativas de eleccién han sido planteadas. Asi, importa
conocer cdmo es el proceso especifico del PP y, en particular, la secuencia a través de la
cual se establecen las decisiones de gasto. No resulta indistinto que el listado de obras o
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funciones a las cuales asignar recursos sea propuesto por las autoridades locales o que
surja, sin —o con un minimo de- mediacion, directamente de la poblacion involucrada.
Asi por ejemplo, en el caso de Montevideo, en primera instancia los vecinos presentan sus

propuestas en los Centros Participativos Zonales y en la ciudad de Rosario (Argentina), se

llevan a cabo las asambleas barriales®® en las que los vecinos realizan propuestas,
presentan problemas y eligen a sus delegados para conformar los Consejos Participativos de
Distrito. Luego, cada Consejo de Distrito elabora el listado de proyectos que sera puesto a
consideracion de los vecinos en cada zona durante la segunda ronda de deliberaciones.

El proceso continua cuando se conjugan las propuestas de cada zona o distrito y se analiza
su viabilidad técnica y econdmica. Aqui se incluyen nuevos actores, en tanto los vecinos ya
no participan por si sino a través de sus representantes, a la vez que se introduce el filtro de
las autoridades locales. Cuales seran los proyectos a los que se asigne viabilidad, y cdémo se
determinen las prioridades, es una cuestion mas idiosincrasica y discrecional, que depende
de la mayor o menor rigidez —y hasta de la existencia- de las normas vigentes, de como los
delegados representen a su principal —el vecino-, del poder relativo de las asociaciones
intermedias que participan, y del rol asumido por las autoridades locales.

Por otra parte, las sumas asignadas al PP son, en general, menores. Los casos de Porto
Alegre, alguna otra ciudad brasilefa, o la municipalidad de Villa el Salvador (VES) y algunos

distritos del area metropolitana de Lima muestran la mayor participacién, ubicandose en

torno del 15% del total presupuestado, son menores.>* En Rosario (Argentina), por ejemplo,
esta relacion fue del 3.7% en 2007, en Belo Horizonte fue algo inferior al 3% y en
Montevideo, alcanza a apenas el 1% del presupuesto total. Cuando se analizan casos
europeos, la situacién no es muy distinta; asi por ejemplo, en Cdérdoba (Espana), el PP
alcanzé, en promedio, al 4.1% del presupuesto de la ciudad en el periodo 2002 a 2005. Por
tanto, en términos generales, no puede pensarse en una asignacion al presupuesto
participativo que se ubique muy por encima del 15% del total presupuestado, hecho que
limita los efectos de este instrumento. Las diferencias en el gasto asignado al presupuesto
participativo pueden atribuirse a la fortaleza financiera de los municipios (menores pagos en

concepto de endeudamiento y menos participacion de gasto inflexible, vg. en personal) y a la

% Montevideo esta dividida en 18 zonas Rosario se divide en 6 barrios.
De acuerdo con WB (2007), Porto Alegre tuvo el mas reducido presupuesto anual, pero el presupuesto
participativo mas significativo en términos per capita respecto de otras ciudades brasilenas.
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capacidad para determinar la asignaciéon de sus recursos (menor incidencia de las
transferencias condicionadas).

Yendo un escaldén mas abajo, la asignacion de recursos por zona, al interior de cada ciudad,
puede, o bien ser la misma para todas (ésta es la situaciéon en Montevideo y podria decirse lo
mismo de Rosario, donde cada distrito recibe, en promedio, el 16.7% del total asignado, con

un minimo de 16.3% para la zona centro y un maximo de 17.5% para el area sur —PP 2007-)

o, alternativamente, como ocurre en general en las ciudades brasilefias (WB 2007)35 o en
VES, estar vinculada con indicadores de necesidades. En tanto menor sea la dispersion de
los recursos asignados por zona y mayores las diferencias en INGRESOS o necesidades
basicas insatisfechas entre distritos, menor la probabilidad de que el PP conduzca a la
reduccion de la pobreza y a una mejora en la distribucion del ingreso.

Aun asi, vale la pena intentar un analisis de la asignacion de recursos; en particular, se trata
de ver: (i) si las preferencias mostradas por los vecinos al presentar sus proyectos se
sostiene a la hora en que se decide cuales van a ser ejecutados, y (ii) si las preferencias han
cambiado, o no, con el correr del tiempo.

El primer analisis se puede realizar para Montevideo, para la que se cuenta con informacién
de los proyectos propuestos y los finalmente aprobados para el PP 2008, los que fueron

agrupados con base en una clasificacion funcional (ver Cuadro 1).

Cuadro 1
Proyectos PP Montevideo
Votacidon 2007 - Ejecucidn 2008

Fondos
;m:aecst&i Monto total :F:f::;tlzss Fondos Asignadoes ﬁ':;‘;zz:&i Asignados/Monto
Total Proyectos
" PartliFipa F uruguayos PartliFipa i § uruguayos PartliFipa
cidn cidn cidn

Wia Piblica 834 B1.0% 538071500 55.5% 20 18,560,000 | 34.9% 37% 3.4%
Cultura, Deportes y Recreacidn 167 1931% 219673000 227% 13 19470000 | 36.6% 7.8% 5.9%
Espacios Yerdes y Medio Amb. 111 12.7% 143,767 000 14.8% 3 7200000 13.5% 27% 5.0%
Salud 14 16% " 13,320,000 1.4% 3 3,600,000 6.58% 21.4% 27.0%
Otros 49 E6% 54,920,000 5.7% 3 4350000 B8.2% B.1% 7.9%
Total 8757 100.0% 969,751,500 " 100.0% 42 53,180,000 100.0% 4.8% 5.5%

Fuente: Elaharacion propia en base a hitpihsw webcinos.orgl Portal del Presupuesto Paricipativo

De un total de 875 proyectos propuestos, por unos casi $ 970 millones, sélo 42 alcanzaron la
posibilidad de ejecucioén, en virtud de la restriccion de $ 3 millones disponibles por zona. En
el ranking de proyectos propuestos, ordenados por su monto, se ubicaron en primer lugar los
referidos a la via publica (iluminacion de calles, pavimentacion einstalacién de semaforos);
luego, aquellos del area de cultura, deportes y recreacidén; en un tercer lugar, espacios

verdes y medioambiente. En términos desagregados la cuarta posicidon corresponde a los

35 . . . . .
En muchas de las ciudades con PP, el gobierno local construye —de acuerdo con sus propios criterios- un
indice de calidad de vida que sirve de base para la distribucion de los recursos.
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proyectos vinculados con la salud. Este ordenamiento se ve levemente alterado cuando se
ven los fondos asignados, ya que pasan a ser algo mas significativos los recursos para
cultura, deporte y recreacidn que los que se destinan a via publica; luego no hay cambios de
orden, aunque ganan participacion los proyectos de salud. Es probable que esto corresponda
a la agregacion de las preferencias en forma conjunta con la restriccion de recursos; pero
también es posible que pudieran responder a la agenda de las autoridades locales.

La informacion disponible no ha permitido realizar este analisis para otros casos. Si es
posible, para Belo Horizonte, investigar acerca de la persistencia o cambios en las
preferencias que surgen de los proyectos aprobados a lo largo del tiempo, considerando diez
procesos de PP (1994 a 2007/2008). De alli surgen los siguientes comportamientos: (i) la de
infraestructura ha sido el area con mayor numero de proyectos aprobados en nueve de los
diez procesos; solo en 2005/06, se ubicé un nivel mas abajo; (ii) el segundo lugar
correspondio, en todos los casos, a excepcion del proceso 2005/06 cuando ocuparon el
primer lugar, a los proyectos de urbanizacion; (iii) las areas de educacion y salud se alternan
-con la sola excepcion del proceso 2005/06 en que la educacion pierde preeminencia- en el
tercer y cuarto puestos; (iv) parece haber un cambio significativo en las preferencias que no
se ubican en los primeros cuatro lugares en 1997, con una caida de los proyectos de
vivienda, que a partir de alli no incluyen proyecto alguno —y que no se corresponde con un
cambio de atribuciones del gobierno local-; (v) los proyectos de medio ambiente ascienden
en el ranking en los ultimos afios, probablemente a partir de una mayor toma de conciencia
respecto de esta problematica. Ademas, se nota una caida en la dispersiéon de las
preferencias a partir del anteultimo proceso.

En Rosario, donde para el PP 2007 fueron seleccionados 156 proyectos con una asignacién
presupuestaria cercana a los $ 28 millones, también puede accederse al nivel de distrito para
analizar las preferencias. La distribucién de los proyectos de montos superiores a $ 20 mil
(99.5% del PP) muestra que las prioridades para los vecinos rosarinos tienen que ver con la
via publica en primer lugar (asfaltado de calles y, en menor medida, luminarias y semaforos)
y a gran distancia del area de cultura, deportes y recreacion que se ubica un escalon mas
abajo; en un tercer lugar aparecen los proyectos de salud, luego los espacios verdes y
medioambiente, promocion social y educacion. El elemento mas significativo resulta, tal vez,
la fuerte dispersién que se recoge en la asignacién de las mismas prioridades al nivel de
distritos, aun cuando cada uno de ellos participa casi equiproporcionalmente en el total del
PP (ver cuadro 2).
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Cuadro 2
Rosario - Presupuesto Participativo 2007*
Agignacian de prioridades por distrito

Deportes Espacios
Monto total s p ! Verdesy Promocion .. Saneamien Desarrollo
\ Via Piiblica | culturay Salud R . Educacidn ., Otros
asignado L7 Medio social to Econdmico
recreacion X
Ambiente
Part. en el tatal
DISTRITO CENTRO 16.3% 12.1% £3.0% 8.2% 5.8% B.9% 20% 0.0% 0.0% 0.0%
DISTRITO NORTE 16.4% 41.7% 14.8% A% 0.0% 0.8% 11.2% 0.4% 0.0% 0.0%
DISTRITO NOROESTE 16.5% 75.9% B.4% 1.1% 4.4% 0.6% 7.0% 4.6% 0.0% 0.0%
DISTRITO OESTE 16.5% 44.8% 22.9% 5.0% 4.4% 16.4% 6.5% 0.0% 0.0% 0.0%
DISTRITO SUDOESTE 16.8% 45.5% 10.8% 5.8% 26.3% B.7% 0.0% 1.3% 1.1% 0.8%
DISTRITO SUR 17.6% 55.4% 46% 18.3% 9.9% 11.8% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0%
TOTAL PP (§) 27,575,799 46.1% 20.1% 11.6% 8.5% 7.9% 4.4% 1.0% 0.2% 0.1%
Desvio Estandar 20.7% 21.9% 11.2% 9.3% 6.2% 4.5% 1.8% 0.4% 0.3%

Fuente: Elaboracion propia en base a Proyectos votados en el PR 2007 (it fwaw rosario. gov. ar'sitiodinformacion_municipalipp3, jspitoplT)
*Proyectos superiores a & 20 mil (suman el 99.5% del PP)

Participacion segun la evidencia de la encuesta LAPOP. Las encuestas LAPOP 2008
permitieron un analisis exploratorio de la participacion ciudadana al nivel local a través de
una pregunta que indaga acerca de la asistencia a reuniones de juntas vecinales para
mejoras comunitarias. EI Cuadro 3 muestra los resultados por pais para la variable

dependiente:

Cuadro 3
¢ Asiste a reuniones de juntas vecinales para mejoras comunitarias?
% Bolvia | Guaterala | Venezuela |  Perd  |Rep. Dom.| Ecuador | Paraguay | El Sabvador| México | Honduras |Micaragua| Costa Rica| Chile | Panama | Argentina
Si 46.03 39.26 8.2 36.82 .14 0.9 3082 26.81 E | B3| B/AK 2373 | 2288 | .08 17.30
No | 8397 B0.74 61.71 63.18 £4.86 £89.01 B9.18 7318 7241 7388 | 7375 B | T3 78H 5270
Fuente: Encuesta LAPOP (2008,

De la evidencia analizada en las secciones anteriores queda claro que no en todos los paises
y sus respectivas ciudades se realizan reuniones de juntas vecinales para mejoras
comunitarias, de modo que la declaracion de no participar en ellas puede deberse a que las
mismas, simplemente, no estan disponibles en una, varias o la mayoria de las ciudades de
un pais (éste ultimo, por ejemplo, es el caso argentino, que en el cuadro muestra el menor
nivel de asistencia). De la muestra de paises disponibles, se ha documentando en las
secciones anteriores, que el sistema de participacion esta muy difundido en Bolivia y Peru y
por ello, esos paises se tratan separadamente en los ejercicios que siguen.

Para evaluar los determinantes de la participacion se estimé un modelo Logit en el que las
variables independientes incluyen caracteristicas personales como nivel de ingreso, la edad,
el numero de hijos, el estado civil del entrevistado, si trabaja, asi como el nivel educativo
alcanzado; ademas de caracteristicas del lugar de residencia (si es urbano o rural y su

tamano), y variables dicotdmicas de control por pais.
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El Cuadro 4 muestra los resultados por pais para la variable dependiente.
Cuadro 4

LAPOP,200
8
Variable Dependiente: ; Asisteareunionesde juntasvecinalespara
mejorascomunitarias?

Todo's los BoliviayPeru
p aises

Ingres o -0.0391 ** -0.1102 **
-3.11 -3.94

E dad (en lo garitm o) 0.5434 ** 0.5503 **
8.15 4.25

Hijos 0.0572 ** 0.0861 **
4.38 6.50

Casado 0.2582 ** 0.3818 **
4.35 10.29
Divorciado 0.0234 -0.1015
0.28 -0.74

Viudo -0.0382 0.2534 **
-0.34 3.42

T rabaja 0.3454 ** 0.4512 **
6.57 3.38

E duc acién (en logaritm o) 0.2142 ** 0.1792 **
3.90 14.20

Zona -0.6508 ** -1.0356 **
-4.69 -47.80

Tamafio 0.0055 -0.1353 **
0.09 -2.24

Constante -3.2633 ** -1.9809 **
-8.16 -2.49
O bs. 19445 3849
P seudo-R2 0.06 0.08

No ta:
Variable zdebajo de los coeficientes (en cursiva). ** Coe ficien te sign ificativo al 1 % ; * al
5% .Se efe ctuaron los controles por pais

Los resultados encontrados no siempre van en el sentido de los descriptos en la literatura y
citados mas arriba. Asi por ejemplo, la participacién es mayor en los municipios rurales que
en los urbanos, aunque disminuye con el nivel de ingreso. La decisién de participar no
parece tener vinculo con el tamafno de la ciudad, aunque ello podria querer decir que en las
ciudades grandes la zonificacién ayuda a reducir las diferencias con las ciudades chicas y
medianas. Sin embargo, en Bolivia y Peru, el tamafo si se vincula con la participacion, pero
con el signo contrario al esperado, a medida que se reduce el tamafo disminuye la
participacion.

Cuando se quiso asociar participacion con la satisfaccion con la ciudad, no se pudo
comprobar ninguna relacién entre estas variables. En cualquier caso, si se nota que la
satisfaccion con la ciudad aumenta al disminuir el tamafo del municipio y esto,

eventualmente, podria estar vinculado con una mayor descentralizacidon. También la
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satisfaccion con la provision de bienes y servicios publicos parece vincularse con el tamafo

de las ciudades (ver Cuadro 5).

Cuadro 5
Satisfaccion sequn tamaiio de ciudad
sat_city satpubtrans satroads sateduc sat_air sat_water sat_health | sat_housing
Ciudad grande 57 % 48% 48% a7% 6% 63% 43% 3%
Ciudad mediana 78% B5% 1% B9% 9% 64% 6% 46%
Ciudad pequeiia 81% B5% 1% B9% 7% 64% 56% 45%
Area rural 7T a7 % 42% B9% 2% 67 % 1% 41%

Fuente: En base a LAPOR, 2008,

El hecho de que se haya encontrado una relacion directa entre participacion y satisfaccion
con la ciudad no hubiera, de todos modos, permitido aseverar la existencia de mayores
niveles de calidad de vida como consecuencia de la mayor participacion. Como se dijo, aun
cuando hubiera mayor participacion, ello no garantiza mayor bienestar de la poblacion. Para
que mayor participacion sea sinbnimo de mayor calidad de vida es requisito que la
informacion esté disponible para la ciudadania y que las preferencias estén correctamente
expresadas en las decisiones de gasto y ello, a su vez, dependera de la forma de
representacion ante los Concejos Locales. Esta condicién tiende a suavizarse en caso de
que el PP sea la herramienta utilizada para decidir una parte significativa de la apropiacion

del presupuesto, lo que por el momento no se verifica.
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