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La gestión socialista al frente de la Municipalidad de Rosario ha ganado reconocimiento de participativa, siendo su principal política en este sentido el Presupuesto Participativo (PP), implementado desde 2002 y presentado como la continuidad de políticas que nacen en 1996.
¿Es así? Vamos a recorrer las políticas participativas implementadas entre 1996 y 2002 bajo la óptica de quienes las diseñaron y ejecutaron. Luego, desarrollaremos los principios y la historia del PP en Brasil para ver luego cómo fue establecido en Rosario. Con esos materiales vamos a analizar si las políticas participativas en Rosario tienen la continuidad, la coherencia y la originalidad con que son presentadas. Afirmo que no es así totalmente, pero no para desmentir sino para hacer visibles aspectos de estas políticas al interior de la gestión estatal que me parecen valiosos y poco reconocidos.
I. Las políticas previas al Presupuesto Participativo en Rosario

El PP es implementado por el gobierno municipal socialista en Rosario desde 2002. Algunos factores que explican esa iniciativa son el reconocimiento internacional que el PP había conseguido para esa fecha junto a la fama de buen administrador y las reelecciones que le había dado al Partido dos Trabalhadores en Porto Alegre, Brasil, lo que sugería que la apertura a la participación libre no era contraria a la ganancia partidaria; también, la relativa coincidencia del dispositivo con el marco ideológico partidario (relativa porque tradicionalmente, antes de ser gobierno, el socialismo rosarino ha sostenido una idea de participación que trasciende lo meramente representativo en una dirección más bien corporativa, proponiendo recurrentemente la constitución de “consejos económico y sociales”, mientras que el PP plantea una participación más directa); también, el interés de sectores partidarios en el poder ejecutivo de encauzar el desafío planteado a las instituciones por las asambleas barriales autoorganizadas que proliferan en la ciudad luego de la explosión de diciembre de 2001, aun en contra de fracciones más ligadas al aparato partidario que preferían seguir como si nada, apostando a que la situación se calmara sola
.

Faltaría agregar que el socialismo, que gobernaba la ciudad desde 1989, venía impulsando desde el año 1996 una política de modernización y descentralización del Estado municipal que ponía a la participación ciudadana como uno de sus ejes, aunque nunca mencionó oficialmente la posibilidad de implementar el PP hasta ponerlo en marcha en 2002. ¿A qué estaba orientada en general esa política previa? ¿en qué se tradujo concretamente? ¿qué idea de participación sostenían los diferentes actores estatales involucrados? ¿qué evaluación hicieron a posteriori? Utilizaré entrevistas realizadas en marzo de 2002 –es decir, en plena crisis- a funcionarios, técnicos y una académica ligados a esas políticas para avanzar algunas respuestas. Eso nos va a brindar más elementos para entender la emergencia del PP y las características que el gobierno le va a querer dar.

Objetivos de la descentralización

La política descentralizadora, según el Documento Base de la Descentralización de 1995 (DocBase95), tenía tres grandes objetivos:

1. Desconcentrar servicios y competencias que se encuentran centralizadas hacia nuevos ámbitos de gestión municipal ubicados en distintas zonas de la ciudad. Para esto se proponía a) definir Distritos y b) crear Centros Municipales de Distrito (CMD) en cada uno.

2. Modernizar la gestión municipal, haciéndola más transparente, ágil y eficaz, mejorando la atención al público y la calidad en la prestación de los servicios. Para esto se proponía a) simplificar y agilizar procedimientos administrativos descentralizados y b) optimizar la utilización de recursos.

3. Fortalecer la sociedad civil incentivando la participación comunitaria en la toma de decisiones y el control de la gestión municipal. Para esto se proponía a) crear espacios de participación en cada CMD, b) incentivar la participación ciudadana en la gestión de los CMD y c) promover proyectos sociales participativos.

¿Qué políticas concretas se llevaron adelante?

De estos tres grandes objetivos en un pie de igualdad, el participativo fue el más desatendido. Mientras que los Distritos se definieron y se comenzó la construcción de los CMD sobre la base de ambiciosos proyectos arquitectónicos (para 2002 ya había tres inaugurados de un total de seis programados), y mientras se había avanzado con la informatización del Estado municipal y con sucesivas reformas de los procesos de gestión, la política participativa más importante entre 1995 y 2002 fue el Plan Estratégico Rosario, que invitó a las instituciones de la sociedad civil más importantes, no a los ciudadanos de a pie, a discutir las grandes líneas y proyectos del desarrollo de Rosario, en un formato importado de Barcelona que tenía reminiscencias corporativistas propias de un “Consejo Económico y Social”. Las únicas experiencias de participación directa sobre cuestiones concretas en este período fueron algunos talleres de micro planificación fundamentalmente en materia de salud, vivienda y obras y servicios públicos, y las Jornadas Participativas de Distrito de carácter consultivo que se realizaron en 1989 y en 2001 en los seis distritos de la ciudad.

En palabras de un funcionario responsable de aquellas políticas:

Nosotros hicimos una serie de experiencias más informales que fueron los talleres de micro planificación en algunos barrios de la ciudad en un primer momento, que era reunir a los vecinos en diez o quince manzanas, generar asambleas de estos vecinos que elegían una serie de delegados los cuales en conjunto con los técnicos municipales y a partir de la portación de un monto de dinero (yo recuerdo que en ese momento era de $ 25.000 para cada experiencia) resolvían en conjunto cómo esos $ 25.000 se utilizaban en el barrio. Bueno, esa experiencia tuvo cosas positivas, este... y tuvo cosas negativas. Fundamentalmente hubo un gran debate acerca de por qué se hacía en unos barrios y no en otros, tuvimos problemas con algunas organizaciones porque sentían que quedaban afuera del proceso y llegamos a la conclusión que teníamos que ir a una experiencia de otra característica. Entonces, en la medida en que se iban conformando los Distritos fuimos a un mecanismo un poco más abarcador de toda la ciudad, que para mí es la experiencia más redonda que hemos hecho, que fueron las Jornadas Participativas de Distrito. (H. G., 2002)

Esta experiencia más abarcadora tenía el objetivo de involucrar a las instituciones ciudadanas en la discusión de un Plan Urbano Participativo a través de la información de las acciones urbanas proyectadas por la Municipalidad, su discusión en talleres para sugerir correcciones o ampliaciones, y la posterior firma de una Carta de Coincidencias que resumiera los consensos alcanzados y sirviera de guía para elaborar luego un Plan de Distrito. En “Descent99” puede leerse que los actores invitados a participar en estas Jornadas eran institucionales, quedando excluidos los vecinos individuales “desafiliados”
. Esta exclusión fue la regla de las políticas participativas hasta la implementación del PP en 2002.

¿Cuáles eran los fundamentos de las políticas participativas para funcionarios y técnicos?

Las iniciativas eran sistemáticamente publicitadas a través de los medios de comunicación y de una folletería vistosa, mientras que funcionarios municipales hacían lo propio en encuentros académicos, todo construyendo la imagen de una política cuidadosamente diseñada e implementada, con fundamentos claros. Pero la realidad es que al interior de la Municipalidad coexistían diversos criterios de impacto desigual pero real sobre las políticas, en función de la ubicación funcional y política del actor.

Desde el punto de vista “oficial”, es decir, de quienes ocupaban puestos de responsabilidad política, la implementación de las políticas participativas se pensaba como un proceso gradual y controlado por el Estado. Como dice el funcionario anterior:

Lo que teníamos claro de la participación era que la íbamos a abordar gradualmente, que íbamos a empezar con una serie de experiencias para ver también qué opinaba la gente y cómo lo tomaba la gente en los Distritos, y que después había que ir a un mecanismo más formal donde el municipio propusiese una serie de reglas que había que acordar con los vecinos y con las organizaciones. O sea, ciertas instituciones que garantizaban que la participación se iba a dar de una determinada forma. (H. G., 2002)

Además, la participación sería sobre cosas concretas:

…esta es otra también de las cosas que siempre pensamos respecto de la participación, que a nivel de los distritos teníamos que discutir cosas a escala de Distrito. Es decir, en general se discutían las cuestiones que tenían que ver con la obra y el servicio de pequeña y mediana escala. (H. G., 2002)

Una buena síntesis del punto de vista “oficial” lo da otra funcionaria responsable de las políticas participativas:

...el mecanismo de la participación se armó en este sentido: bueno, consultemos sobre lo que se está haciendo y lo que se piensa hacer, cuál es el proyecto que tiene la Municipalidad armado y veamos si es el mismo proyecto que sustenta la ciudadanía o no, hagamos una especie de consulta y veamos... y de no ser así demos la posibilidad de replantearlo ¿no? (M. L., 2002)
En suma, desde el punto de vista “oficial”, la promoción de la participación se caracterizaría por el gradualismo, el control por parte del Estado, la orientación a cuestiones concretas y el carácter consultivo de la participación. Frente a estos fundamentos, el personal técnico (es decir, personal de planta y contratado que trabajaba en la Secretaría General, en las diferentes secretarías municipales y en los CMD) mostraba un arco más amplio de posiciones, desde el escepticismo de algunos que consideraban que la gente no está capacitada para participar, pasando por una mayoría que se manifestaba favorable a las políticas participativas pero diferían respecto de si esta debería ser amplia o restringida, abierta o cerrada, consultiva o decisoria, hasta llegar a la crítica destemplada de alguno que consideraba que las propuestas municipales eran un bluf destinado solamente a legitimar decisiones previamente tomadas.

Desde un poco más “afuera”, una politóloga de la Universidad Nacional de Rosario que participó en el diseño de los distritos, opinaba que:

...siempre se habló del ciudadano al estilo del que hablan los documentos técnicos de la descentralización en la línea de los catalanes [en los que] la participación se ve como el sucedáneo legitimado frente a la pura eficiencia técnica que es más típica del modelo neozelandés norteamericano neoliberal. [...] Yo creo que faltó convicción de que la descentralización tenía que hacerse con la gente. A mí la impresión que me da es que dijeron ‘bueno, acerquémosle mejores y buenos servicios a la gente, hagamos primero nosotros la demostración de que se le facilita el trámite, de que estamos cerca, de que el ambiente es agradable, de que le vamos a poner el taller donde puedan venir a participar de distintas cosas y esto nos va a ir acercando la gente’... (C. D., 2002)

¿Cómo fueron evaluadas por los políticos y los técnicos?

Las evaluaciónes de las políticas participativas difícilmente sean coincidentes. La principal línea divisoria aparece entre los funcionarios políticos y los técnicos
.
En cuanto a los logros, se destaca la apertura de las secretarías municipales al control ciudadano y la predisposición que éstas mostraron a compartir la información, la apropiación que los participantes hicieron de las instancias propuestas y las capacidades deliberativas que mostraron, el carácter educativo de la participación, el mayor conocimiento de las necesidades ciudadanas y la mayor eficiencia en el diseño e implementación de soluciones, la voluntad política de sostener los procesos.

Las limitaciones señaladas más significativas son el escaso cumplimiento de lo acordado, la discontinuidad en el tiempo de las políticas participativas, la descoordinación entre las secretarías así como sus resistencias para compartir información y capacidad decisoria, el carácter meramente consultivo, legitimador y gradualista de la participación propuesta, el carácter particula​rista y meramente demandante de las posiciones de algunos vecinos y el escaso interés en participar de la mayoría.

Los funcionarios políticos en general destacaron los aspectos valiosos y negativos referidos al Estado y no tanto a la sociedad. Los técnicos, por el contrario, destacaron más lo referido a la sociedad o a la gestión política. Pero solamente los técnicos pusieron en cuestión el tipo de participación propuesta.

¿Qué efectos tuvieron estas políticas participativas?

Esos años de políticas participativas previas al PP tuvieron diversos efectos. Le trajeron al gobierno socialista beneficios en la construcción de una imagen de municipio moderno y participativo. Esta imagen se va haciendo más fuerte y menos precisa a medida que se pasa del ámbito local al nacional y de éste al internacional, lo que puede explicarse porque en la ciudad se cruzan más críticas y sospechas basadas en el supuesto conocimiento cercano de los actores y acciones involucrados, mientras que más lejos llegan las cosas más “empaquetadas” en las exposiciones de funcionarios, técnicos y académicos, en los documentos oficiales diseñados con recursos publicitarios, en las reseñas periodísticas realizadas en base a gacetillas de prensa, y en los informes de consultores nacionales e internacionales a veces dependientes de que esas políticas participativas sigan implementándose.

Expusieron al funcionariado político y de planta municipales a cuestiones más abiertas y complejas. Esto trajo para quienes estaban en relación directa con estas políticas nuevas tareas que implicaron desafíos prácticos e intelectuales, con lo que el trabajo se volvió más interesante y relevante, lo que no es poco como sabe cualquiera con tareas de oficina. Pero también trajo dificultades propias de la integración de áreas municipales diversas y de las relaciones con el partido y con la comunidad a la que ahora se le abría un poco la puerta. El trabajo se volvió más complejo y no siempre fue reconocido como querían los empleados municipales, ni en los gestos ni en los sueldos.

“Abrieron” un poco la maquinaria estatal municipal al ciudadano común. Los ciudadanos comenzaron a ver oficinas públicas más cerca de su casa y que podían realizar cada vez más trámites por Internet y teléfono. Y comenzaron a oír cada vez más llamados a la participación en diversos temas. Eso redundó a veces en una mayor comodidad y eficiencia, pero otras veces fue fuente de frustraciones cuando la promesa de apertura no se cumplió.

Alimentaron foros del debate público sobre la participación directa que se fueron dando de manera episódica pero creciente, abonado por la publicidad de las políticas participativas, el “rebote” en diarios, radios y televisión, las posiciones de los partidos políticos y toda la red de interesados en la participación. Y también alimentaron foros de debate más especializados –en encuentros académicos y técnicos- sobre las formas concretas y efectivas de poner en práctica la democracia participativa.

Abrieron también debates y negociaciones al interior del partido gobernante respecto de la cantidad y la calidad de la participación que se iba a buscar. Esto tuvo especial importancia por cuanto el socialismo rosarino sostiene principios participativos pero internamente tiene una rígida organización, lo que se traduce en una tensión que se intensificó mucho desde que el socialismo llegó al gobierno de la ciudad en 1989. ¿Cómo ampliar las bases de sustentación política y social de un partido pequeño que llega al poder casi de casualidad sin perder en el camino las formas organizativas que lo mantuvieron cohesionado desde su fundación? ¿cómo procesar internamente las diversidades discursivas que el aumento de participación trae? Lucio Guberman muestra en su libro Victoria, éxito y fractura. El Partido Socialista Popular en Rosario 1989-1995 (2004) como el partido enfrentó, no sin conflictos internos, las exigencias que trajo el poder ejecutivo con los recursos brindados por una institucionalidad partidaria de carácter fuertemente endogámica, cohesionada, estable y centralizada. En cuanto a las políticas, las fracciones partidarias más ligadas a la cohesión interna fueron más reacias a pensar formas participativas más directas –entre otras cosas, también porque se temía que eso podría abrir los cotos barriales
-, mientras que otras fracciones más ligadas a la gestión eran más proclives a “abrir el juego”. Lo que decía en 2002, días antes del lanzamiento del PP, un importante dirigente partidario y funcionario político de las administraciones de Binner y Lifschitz, es gráfico al respecto:

Creo yo que si ha habido un déficit nuestro –y por eso estamos en el lanzamiento [del PP], ahora, antes de fin de mes- es de un esquema verdadero de participación popular a nivel de Rosario. Si la gestión no lo hace es porque el partido no lo empuja... (JC, en Guberman, 2004)

Y así llegamos a la pieza maestra de las políticas participativas ¿más lejos por el mismo camino o cambiando de dirección?
II. El Presupuesto Participativo

Principios del Presupuesto Participativo

El PP es un mecanismo estatal que posibilita la participación directa de los ciudadanos en la elaboración del presupuesto municipal. Su primera y más reconocida experiencia es la que implementa el Partido dos Trabalhadores en la ciudad brasileña de Porto Alegre desde 1989. De ahí se fue difundiendo por otras ciudades de ese país, latinoamericanas y del mundo. Su diseño básico combina, en un proceso que se desarrolla a lo largo de todo un año, a) asambleas barriales en las que los vecinos son informados por el Estado de las obras realizadas en el ejercicio anterior y libremente presentan demandas de obras para el año siguiente y b) consejos en los que delegados electos en las asambleas barriales discuten democráticamente y priorizan proyectos de inversión viables para dar solución a esas demandas, asistidos técnicamente por el municipio y en contacto regular con las bases barriales. Los proyectos así decididos pasan a formar parte de la propuesta presupuestaria que el poder ejecutivo envía al Concejo Deliberante para su discusión y eventual aprobación.

Este diseño general cobra diferentes formas de acuerdo a las especificidades políticas de cada ciudad. En algunas ciudades solamente se discuten obras y servicios municipales, en otras también la política salarial del Estado municipal. En algunas existen reglamentos escritos del PP aprobados por el Concejo, en otras los reglamentos son remitidos por el poder ejecutivo, en otras no hay reglamento escrito. En algunas los recursos se distribuyen en el territorio de acuerdo con criterios redistributivos, en otras la distribución de recursos es fija e igual para todo el territorio. En donde existen criterios redistributivos, en algunos casos valoran más las necesidades, en otros la participación, en otros la viabilidad técnica, en otros el impacto. En algunos casos hay un consejo participativo de toda la ciudad, en otros hay consejos participativos distritales pero no una instancia integradora. En algunos casos se trabajan sólo proyectos territoriales, en otros también se discuten proyectos temáticos que atraviesan toda la ciudad. En algunas experiencias, los proyectos definitivos son aprobados por los consejos, mientras que en otras son remitidos a una nueva ronda de asambleas distritales para su aprobación. Esto es solamente una muestra de las diferencias posibles, cada una de las cuales es una decisión política con consecuencias que hay que analizar específicamente.

En “O orçamento participativo e a teoria democrática: um balanço crítico” (2003), Leonardo Avritzer sostiene que el PP es una rearticulación de democracia representativa y democracia participativa basada en cuatro elementos: 1) la cesión de soberanía del poder ejecutivo local a asambleas ciudadanas; 2) la introducción de formas de participación asamblearia y de formas de delegación consejista; 3) la autorregulación soberana de esas asambleas (los propios participantes producen las reglas de participación); 4) la intención de revertir las prioridades en la asignación de los recursos públicos en beneficio de los sectores más pobres. Para que eso pueda concretarse son necesarias cuatro cosas: voluntad política, densidad asociativa, diseño institucional y capacidad administrativa financiera para implementar la propuesta.

Remarco dos cosas de lo que dice Avritzer. En primer lugar, el PP no tiene un origen exclusivamente estatal, sino que es también producto de prácticas y reclamos de democracia directa de organizaciones de la sociedad civil de Porto Alegre, que tienen una rica historia anterior a la llegada al poder del PT. En segundo lugar, el PP no es solo un mecanismo deliberativo sino también un mecanismo de redistribución de recursos de la ciudad en beneficio de los más pobres.

El PP como resultado de prácticas y reclamos sociales de participación

Avritzer señala que el PP no es un invento del Partido dos Trabalhadores sino el resultado de la voluntad partidaria combinada con una tradición participativa de Porto Alegre y con ideales emancipadores más amplios. Esta, comparada con otras ciudades importantes de Brasil, es una ciudad con una sociedad menos jerárquica, en un Estado con una importante presencia de pequeñas propiedades agrícolas y una red de pequeñas ciudades próximas entre sí. Estas características brindan el sustrato de una sociabilidad más igualitaria, que se traduce en un desarrollo asociativo fuerte, en dos momentos. El primero es luego de la segunda guerra mundial, cuando se desarrollan importantes asociaciones comunitarias en Porto Alegre, cosa que no ocurre con la misma magnitud en otras ciudades brasileras, a excepción de Río de Janeiro. El segundo es con la redemocratización en los ’80, que se traduce en un fuerte desarrollo de asociaciones comunitarias en todo Brasil, pero más fuertemente en Porto Alegre. Entre esas asociaciones, tiene importancia para nuestro tema la UAMPA (União das Associações de Moradores de Porto Alegre), que demanda participar en la deliberación sobre el presupuesto municipal tempranamente en los ’80, apoyándose en una tradición “humanista, antipaternalista y de autodeterminación” de la Liga Interbairros Reivindicatória e Assessoradora de los años ’60 (Avritzer, 2003:8). Además, en Porto Alegre los partidos de izquierda han tenido históricamente buenos desempeños electorales y experiencias de gobierno desde los años ’30, llevando en sus programas propuestas participativas. Esta historia asociativa y partidaria explica –junto a la voluntad política del PT en el gobierno, el diseño inteligente del dispositivo y la capacidad financiera para sostenerlo- el origen y la continuidad del PP en Porto Alegre. En lo que tiene que ver específicamente con la participación, Avritzer señala que esta historia previa fundamenta el mecanismo mixto de asambleas territoriales de participación directa (que responden a las posiciones asambleístas de las organizaciones barriales) y de consejos distritales delegativos (que responden a las posiciones consejistas del Partido dos Trabalhadores).
Diferenciándose un poco de Avritzer, Gianpaolo Baiocchi señala en “Participation, Activism, and Politics: The Porto Alegre Experiment” (2003) que el éxito del PP se debe más a las cualidades de su diseño e implementación que a una excepcionalidad histórica o comunitaria de Porto Alegre. Destaca la influencia de ideales emancipadores de control popular y redistribución material promovidos por movimientos sociales y partidos socialistas de alcance nacional, y en especial de educación popular promovidos por el Movimiento Eclesial de Base, cuya figura más reconocida es el pedagogo Paulo Freire, que impactan en los componentes didácticos del PP. Estos están orientados a facilitar la participación y la expresión de aquellos que tradicionalmente no tienen voz en los foros porque no tienen educación formal o recursos lingüísticos o independencia de juicio. Baiocchi destaca, valorando el éxito de estas políticas, que:

La lección es que las instituciones participativas deben incluir mecanismos para abordar desigualdades específicas a sus ajustes, y que debemos reenmarcar ‘el problema de la desigualdad’ como un problema de contextos antes que como un problema de personas. (Baiocchi, 2003:67)

La potencia de esta idea radica en que el corrimiento teórico que hace del foco de las desigualdades –desde las personas hacia los contextos- hace menos “imposible” el problema, más factible de ser encarado. Porque no se trata de personas que en su interioridad profunda son desiguales sino de relaciones que las personas y las instituciones establecen con consecuencias injustas. Lo primero es algo natural y oculto, lo segundo es algo producido social y políticamente. El PP se ubica en el segundo término, buscando redistribución material a través de la deliberación democrática.

Presupuesto Participativo y redistribución material

Vemos entonces que, al lado de la multicausalidad de sus orígenes, otro elemento destacable del PP es que es un instrumento de redistribución y no solamente uno de deliberación. Esto lo podemos ver en las discusiones que se dieron al interior del partido cuando este llega al poder en Porto Alegre en 1988 y plantea poner en marcha el PP. Tarso Genro, quien fuera dos veces Intendente petista de Porto Alegre, cuenta que cuando llegaron al poder había dos posiciones en el partido:

...¿el gobierno es un gobierno de obras o es un gobierno de democracia y participación?. Unos creían que debía ser de radicalización de la ciudadanía y de participación; otros creían que esa era una polémica falsa, que creaba una polarización absolutamente metafísica e inconsistente en el plano de las relaciones sociales reales. Yo, personalmente me posicioné junto con un bloque de gobierno que decía que el salto de una democracia formal y de una ciudadanía formal hacia una democracia material y hacia una ciudadanía construida en moldes revolucionarios, en moldes materiales, sólo podría darse a través de una de una disputa por la renta de la ciudad. Y la disputa por la renta de la ciudad se traduce en obras. [...] Decíamos que sería imposible un gobierno democrático que no fuese un gobierno de realizaciones materiales. Caso contrario crearíamos y reproduciríamos la ilusión de que la democracia es una relación puramente formal y que la ciudadanía es una cuestión puramente de derechos, una ciudadanía burguesa clásica, tradicional. (Genro y de Souza, 1997:20)

La forma de instrumentar esta idea redistributiva fue crear un sistema de pesos para valorar las demandas surgidas en las asambleas barriales, basados en diversos criterios. Aunque a lo largo del tiempo los criterios se han ido modificando, tanto en Porto Alegre como en las diferentes ciudades donde se desarrolla el PP, básicamente tienen que ver con la cantidad de habitantes alcanzados por la demanda (para valorar impacto), la cantidad de habitantes que realizan la demanda (para valorar participación), las necesidades básicas insatisfechas de la población alcanzada por la demanda (para valorar necesidad), y la viabilidad técnica de la demanda (para valorar viabilidad). Cuanto mayor es el peso de cada uno de estos criterios, mayor es el peso de la demanda efectuada y, por lo tanto, es prioritaria respecto de otras demandas.

La posición redistributiva es clara en lo discursivo y en lo instrumental ¿es tan clara en los hechos? Para responder esto necesitaríamos conocer el destino de las inversiones municipales después de años de ejecución del instrumento participativo y compararlo con lo que ocurre en ciudades similares que no tengan PP. No encontré estudios que hayan buscado en esa dirección y no lo vamos a hacer acá, aunque sería otra interesante investigación. Sí vamos a mencionar algunos textos que destacan una tendencia.

Roberto Rocha C. Pires, en “O Orçamento Participativo em Belo Horizonte e seus Efeitos Distributivos sobre a Exclusão Territorial” (2003), sigue el destino de las inversiones municipales vehiculizadas por el PP en Belo Horizonte entre los años 1994 y 2002. Se pregunta por los efectos redistributivos del PP y se responde analizando las reglas de distribución del dinero y la localización real de los recursos. Respecto de las reglas, señala la importancia del criterio de “impacto” para calificar las demandas, por el cual son privilegiadas aquellas con impacto sobre un mayor número de población con mayores carencias de infraestructura; la forma de medir esta carencia es en base a un Índice de Calidad de Vida asociado a Unidades de Planeamiento de base territorial, que da lugar a seis diferentes “clases sociales”. Respecto de la localización efectiva de las inversiones en infraestructura, Rocha muestra que en el PP de 2002 las dos clases más pobres de la ciudad han recibido cinco veces más recursos que las dos clases más ricas (siendo que ambas tienen aproximadamente la misma población). Además de ello, en las siete ediciones del PP entre 1994 y 2002, un promedio de 26% de las inversiones fueron destinadas a infraestructura y regularización habitacional en barrios pobres y favelas (que contienen el 21% de la población de la ciudad).

En el texto citado, Avritzer señala que en Porto Alegre, en los más de diez años de ejercicio del PP, los planes de inversión se concentran en las zonas más pobres. Dice eso apoyándose en el estudio de Adalmir Marquetti “Participação e redistribuição: o orçamento participativo em Porto Alegre” que corrobora el efecto redistributivo del PP en base al aumento de la provisión del servicio de recolección de residuos, la iluminación pública y la inversión en asfalto en las zonas más postergadas de la ciudad. El también ya citado Gianpaolo Baiocchi confirma lo anterior y da algunas referencias significativas: en 2001 Porto Alegre tiene una cobertura del 98% de agua corriente (contra el 75% en 1988) y del 98% de cloacas (contra el 48% en 1988); entre 1992 y 1995, la ciudad ofreció asistencia habitacional a casi 30000 familias (contra 1700 en el período 1986-88), en 2001 hay 86 escuelas públicas municipales contra 29 en 1988; cada año la mayoría de los 20 a 25 km. de nuevo pavimento han ido a las periferias pobres. Pero además, el PP ayudó a crear una red de organizaciones de la sociedad civil de base territorial. En todos los casos, los distritos con más altos niveles de pobreza han recibido más altas inversiones y han profundizado más su organización.

Se le pueden anotar insuficiencias a las presentaciones citadas. Tal vez la más importante es que no comparan la distribución de los recursos públicos entre las ciudades que implementan el PP y otras que no lo hagan. Pero todos coinciden en señalar una importante tendencia redistributiva en el PP que, por otra parte, no es contradicha por otros autores. Esto parece suficiente para considerar que la idea original del PP como un instrumento no solo participativo sino también redistributivo se puede concretar en la práctica.

Varias críticas y una respuesta petista

Por supuesto, el PP recibe críticas. Algunas de ellas se pueden sintetizar en que:

-el PP no es resolutivo sino solo consultivo;

-el PP crea un clientelismo institucional de izquierda, burocratizando los movimientos populares y reprimiendo los movimientos clasistas e independientes;

-el margen de influencia de los ciudadanos es estrecho, porque en el PP se discute un porcentaje muy pequeño de los recursos municipales;

-en el PP no se cuestionan la propiedad privada ni las ganancias capitalistas. Por el contrario, se legitiman los ajustes;

-el PP se transforma en un producto, con el que algunas izquierdas en el poder hacen negocios (vía consultoría por ejemplo);

-el PP surge de una concepción participativista que niega el carácter clasista de la sociedad y el carácter represivo del Estado. A consecuencia de ello, niega la lucha revolucionaria (eventualmente violenta) y propone una política reformista.

-El PP es un instrumento de manipulación de la sociedad civil, a través de la participación encubierta de militantes del partido de gobierno.

Las críticas más políticas provienen habitualmente de sectores de izquierda (autodefinida) revolucionaria. Las críticas más técnicas, de sectores más a la derecha. De estos también pueden escucharse comentarios sobre el “populismo” de este dispositivo, un concepto que suele ser útil para encubrir desprecio social.

Olivio Dutra, otro Intendente petista de Porto Alegre y luego Gobernador del Estado de Río Grande do Sul, intenta responder algunas de esas cuestiones, evidentemente mirando a su izquierda:

Por eso, si alguien afirma -y alguno lo hace- que el PP es apenas una forma más organizada de que los pobres disputen entre sí las migajas del capitalismo o como máximo, una ligera primavera democrática, pero sin ninguna relación con el socialismo, está enteramente equivocado. Además de ser una profundización y una radicalización de la democracia, también se constituye en un vigoroso impulso socialista, si encaramos al socialismo como un proceso, para el cual la democracia directa y participativa es un elemento esencial, pues posibilita el fortalecimiento de la conciencia crítica y de los lazos solidarios entre los explotados y los oprimidos, abriendo camino para la apropiación pública del Estado y la construcción de una nueva sociedad. (Dutra, 2001)

Los cuestionamientos siguen abiertos, no hay respuesta concluyente en términos políticos. Un análisis que podría ser fructífero es la comparación de los resultados efectivos del PP medidos contra sus objetivos explícitos ¿permite la deliberación libre? ¿redistribuye recursos? Otro análisis potencialmente interesante sería, como se sugirió, comparar la localización de recursos públicos (o el progreso de indicadores urbanos y sociales) entre ciudades similares que desarrollan y no el PP.

La difusión del PP

Cada año, más y más ciudades de todo el mundo mencionan el PP como una política que desarrollan o van a desarrollar. En Brasil es donde están las “cuentas” más completas. Clarice Barreto Linhares (2005) muestra en “A Disseminação dos Orçamentos Participativos: Um breve panorama das experiências no Brasil de 1989 a 2004” que entre 1989 y 2004 las experiencias de PP crecieron de 12 a 194, más de 16 veces. Ese crecimiento fue acompañado por una difusión territorial del PP, desde el sur y sudoeste hacia el norte, nordeste y centro oeste de Brasil (aunque la mayor densidad de experiencias se sigue hallando en el sur). Finalmente, el PP que empezó siendo puesto en práctica exclusivamente por administraciones del PT, con el correr de los años fue implementado por otros partidos de izquierda y centro-izquierda, habiendo hoy casos también de experiencias de partidos de centro-derecha y de derecha (aunque sigue incuestionada la preeminencia del PT).

Este proceso se va dando también en ciudades de distintos lugares del mundo, siendo un caso desarrollado y conocido el de Montevideo. En Argentina una consulta rápida en Internet muestra que varias ciudades argentinas, a mediados de 2006, declaran llevar adelante el PP o estar a punto de hacerlo; algunas de ellas, además de Rosario por supuesto, son Buenos Aires, Río Grande de Tierra del Fuego, Córdoba, Godoy Cruz, Campana, La Plata, Paraná. En otras ciudades como Jujuy, La Matanza y Quilmes hay propuestas. La lista no termina ahí pero no tiene mucho sentido seguir enumerando, porque para saber realmente dónde y cómo se realiza el PP hay que ir al lugar.

Es difícil decir cuánto de democratización y cuanto de oportunismo hay en esta difusión por tan variadas geografías políticas. En tal ciudad, el PP se impone por una rica historia asociativa y la voluntad política de una partido comprometido con ideales democráticos; en tal otra, hay un partido coyunturalmente dominado por mediocridades interesadas principalmente en cierto reconocimiento internacional; en otra ciudad, una red de asociaciones es creada a través del PP a los solos efectos de brindar apoyo a un gobierno hegemónico; en muchos casos, el financiamiento de organismos internacionales da el puntapié inicial para el desarrollo del PP; en la página web de otra ciudad se menciona el PP pero ningún vecino nunca se enteró de nada. Pero además: en algunos casos que podríamos llamar oportunistas, se vehiculizan demandas con fuertes efectos democratizadores, mientras en casos democráticos se recirculan viejas dominaciones todavía ocultas. Más aun: democratización y oportunismo no sólo cabe analizar comparando los casos sino también al interior de cada caso, en las luchas al interior del gobierno, entre los partidos, entre los movimientos sociales. Lo que quiero significar con esto es que me parece poco informativo querer establecer una regla general para un proceso cuya principal riqueza está en los casos particulares.

El diseño del Presupuesto Participativo en Rosario

En mayo de 2002 la Municipalidad de Rosario pone en marcha el PP en Rosario, en continuidad y ruptura con políticas previas. Estructura el proceso en cuatro grandes momentos: la Primera Ronda de Asambleas Barriales, los Consejos Participativos de Distrito, la Segunda Ronda de Asambleas Distritales y la Tercera Ronda o cierre
. En el desarrollo de cada uno de estos momentos que hacemos a continuación seguimos al pie de la letra documentos oficiales
.
La Primera Ronda de Asambleas Barriales “son reuniones por área barrial en las que se buscan dos objetivos: saber cuáles son las necesidades y problemas de cada una de las áreas; y elegir a los delegados de los vecinos y vecinas en el Consejo Participativo de Distrito: consejeras y consejeros” (PP06:3). Se realizan en marzo y abril, a razón de entre 6 y diez por cada uno de los seis Distritos.

En cada asamblea hay una primera exposición del Director/a del Distrito presentando un resumen de lo ejecutado del presupuesto anterior y la modalidad de trabajo. Luego los vecinos se dividen en grupos y pasan a los talleres. Aquí trabajarán con el acompañamiento de un facilitador municipal, cuyo rol es promover la circulación de la palabra y el debate civilizado, cumpliendo con los productos requeridos: demandas de obras y servicios municipales. Se arman grupos que tendrán que conversar sobre “propuestas para mi barrio” durante una media hora, luego se discute en conjunto lo conversado para “limpiar” las propuestas que no sean atribución municipal o excedan una ejecución presupuestaria anual, y luego se invita a los asistentes a poner individualmente por escrito en un formulario las demandas o ideas de proyectos. El taller finaliza con el coordinador contando cuales ideas quedaron y explicando las funciones de los consejeros y la forma de nominarse, invitando a quienes quieran postularse a llenar una planilla.

Finalizado el taller, los asistentes vuelven al plenario y son munidos de una papeleta de voto. El o la Directora de Distrito conduce la elección de consejeros entre quienes se han postulado. La votación es directa, secreta y personal, debiendo cada asistente elegir un hombre y una mujer. Se eligen entre cinco y diez consejeros titulares, y otros tantos suplentes, en proporción a los asistentes a la asamblea. Luego del conteo de votos y la proclamación de los consejeros y consejeras electas, finaliza la Asamblea de Área Barrial.

Los Consejos Participativos de Distrito (CPD) tienen la tarea de “convertir las propuestas formuladas por los vecinos y vecinas de cada una de las áreas barriales en proyectos” (PP06:4). Como son seis Distritos en la ciudad, hay seis CPD. Están integrados por las consejeras y consejeros electos en las asambleas barriales, un/a secretario/a técnico/a y el o la Directora del Distrito. Se reúnen en tres comisiones: de Proyectos Sociales (incluye los temas referidos a las Secretarías de Cultura, Promoción Social, Salud Pública, Gobierno), de Proyectos Urbanos (Sec. de Servicios Públicos, Obras Públicas, Planeamiento) y de Participación Ciudadana (cuestiones de reglamento y procesos). Aunque formalmente tienen una duración anual, el período de trabajo fuerte es desde su integración en mayo hasta la segunda ronda de asambleas distritales en septiembre, período en el cual hay una reunión por semana, cada una de entre dos y tres horas. La labor de los consejeros no es rentada.

En esta instancia, las demandas y propuestas que hicieron los vecinos en las asambleas barriales son trabajadas por los consejeros junto a equipos técnicos municipales para transformarlas en proyectos viables, que serán presentados a los vecinos para su priorización en la Segunda Ronda de Asambleas Distritales. Los organizadores remarcan que lo que se busca en los CPD es formular proyectos, es decir el “ordenamiento de un conjunto de actividades que se deben emprender, combinando la utilización de recursos financieros, humanos y técnicos, con el propósito de conseguir un determinado objetivo en un tiempo y espacio determinado. (...) Al trabajar con la lógica de proyectos se produce un encuentro de saberes. El de las vecinas y vecinos sobre sus condiciones de vida y lo que quieren cambiar y el saber técnico de los equipos de la gestión. De este consenso surgen proyectos posibles de ejecutar que responden a necesidades sentidas por la ciudadanía” (PP06:5).

Además, “los CPD se constituyen en foros permanentes de discusión e información sobre temas de la gestión municipal, [así como lugar de] seguimiento de la ejecución de las obras votadas en el Presupuesto Participativo anterior” (PP06:4).

La Segunda Ronda de Asambleas Distritales “es una reunión por Distrito en la que los vecinos y vecinas deciden qué proyectos priorizar de los elaborados por el Consejo Participativo de Distrito” (PP06:4). Se realizan durante el mes de septiembre. Los vecinos son convocados para conocer los proyectos elaborados por los consejeros en los meses previos en cada CPD –expuestos en paneles con un detalle de características y costos estimados para cada uno- y para decidir mediante voto secreto e individual cuáles son prioritarios. Luego, los proyectos son ordenados de acuerdo a la cantidad de votos obtenidos por cada uno e incorporados a la propuesta presupuestaria hasta cubrir la suma de dinero estipulada para cada Distrito. Esa propuesta será luego enviada por el Departamento Ejecutivo Municipal al Concejo Deliberante para su discusión y eventual sanción.

La Tercera Ronda o cierre es “una reunión única para todas las consejeras y consejeros, como así también para las vecinas y vecinos, donde se realiza un balance de lo ejecutado mediante el Presupuesto Participativo del año anterior y se dan a conocer los proyectos y obras que se harán al año siguiente” (PP06:4). Se realiza en diciembre, en un lugar amplio, a lo largo de una tarde.

Estos cuatro grandes momentos muestran el espíritu del PP pero no son inmutables. De hecho se han ido produciendo modificaciones en sucesivas ediciones, de acuerdo con intereses de la gestión municipal y de los consejeros. Modificaciones importantes remarcadas por la propia gestión han sido la subdivisión de los distritos en áreas barriales (entre 5 y 10) “a los fines de generar una mayor cercanía de los vecinos y sus realidades, a la hora de proponer problemas y debatir soluciones” (ER:116); la asignación de un monto específico por Distrito (igual para todos los Distritos) al principio del proceso, con lo cual “las vecinas y vecinos trabajan sabiendo de antemano cuántos recursos tienen disponibles para dar prioridad responsablemente a los proyectos más urgentes” (ER:116); el trabajo de los consejeros en base a “proyectos” en vez de “prioridades presupuestarias”, con lo que “los participantes asumieron el desafío de transformar buenas ideas en proyectos concretos para el Distrito” (ER:117); y la convocatoria periódica a “una Comisión Interdistrital para producir un intercambio de experiencias e inquietudes entre los consejeros de los diferentes distritos de la ciudad”
 (ER:117). Modificaciones surgidas de los propios consejeros han tenido que ver fundamentalmente con las reglas de funcionamiento de cada CPD, referidas a los tiempos de exposición, las formas válidas de expresión, los días de reunión; propuestas más generales de los consejeros referidas al conjunto del PP –como por ejemplo la forma de exponer visualmente los proyectos antes de su votación o la forma de someter los proyectos a votación
 en la Segunda Ronda- siguen un recorrido mucho más sinuoso porque son más políticas y se tienen que componer con los intereses de los demás actores, fundamentalmente la gestión.

III. Incoherencias, discontinuidades y multicausalidad de las políticas participativas
La gestión municipal en Rosario presenta las políticas participativas desplegadas desde 1996 como un todo coherente, contínuo y debidas a su exclusiva voluntad, pero la realidad no es tan así. Hay incoherencias, discontinuidades y multicausalidades que no desmerecen la calidad de las políticas sino que la realzan.
Incoherencias

Vimos que al interior del Estado municipal, los fundamentos y la evaluación de las políticas participativas no son coincidentes. Hay diversas lineas de quiebre que convendría analizar en profundidad entre funcionarios políticos de la gestión y del partido, personal técnico de diferentes secretarías municipales (de oficina y de campo) y especialistas contratados. Se da la paradoja de que una política consistente requiere de cierta unidad pero al mismo tiempo, las visiones diferentes en torno de un mismo problema por lo general enriquecen la perspectiva. En el caso de estas políticas participativas, el personal técnico (de las oficinas centralizadas y de los Distritos) conoce mucho más de la implementación de las políticas de lo que les es reconocido tanto por sus superiores políticos como por quienes investigan estos temas (por supuesto, los ciudadanos que participan en estos dispositivos sí saben que los técnicos son importantes). Tal vez sea inevitable, como ocurre en Rosario, que las complejidades de llevar adelante una política de apertura se oculten detrás de una pretendida coherencia con fines publicitarios, no por nada Manin dice que estamos en una “democracia de lo público”. El problema llega cuando la sedosidad de photoshop es inhallable, y lo que hay en cambio tiene la rugosidad de lo real, y quienes fueron en busca de la fantasía se desencantan y se pierden lo bueno que hay realmente. En el caso de estas políticas, las contradicciones al interior del Estado municipal revelan una vitalidad que parece desaprovecharse cuando se ocultan en beneficio de una imagen ¿cuánto se podría ganar socialmente si se le preguntara más a los distintos actores respecto de estas políticas? ¿cuánto más se podría ganar socialmente, inclusive el partido de gobierno, si se mostrara que las políticas son políticas y no científicas?
Discontinuidades

Luego de implementarlo, el PP fue presentado por la Municipalidad como una continuidad, la consecuencia natural de años de políticas participativas. La realidad es más compleja. La explosión de diciembre de 2001 y la crisis orgánica de la que es expresión, es una extraordinaria discontinuidad, que fuerza la toma de decisiones en todos los niveles políticos del país. Sobre ese telón, y con los antecedentes reseñados al principio (que, espero haya quedado claro, no tienen nada de “desarrollo natural”), el PP se implementó en Rosario por una fuerte decisión política de ciertos sectores del partido de gobierno, con las inversiones que eso supuso. Tuvo probablemente más de corte que de continuidad (que podría graficarse como el pasaje de un modelo catalán a uno portoalegrense de participación ciudadana
), pero el discurso político del socialismo hizo que la instauración del PP apareciera más como una nueva “buena práctica” de carácter casi administrativo que como una decisión política local transformadora. En este caso, el socialismo se sorprendió a sí mismo siendo más progresista en los hechos que en las palabras.
Multicausalidad
Las políticas participativas se fueron encontrando con prácticas institucionales y sociales que a veces se desenvolvían de manera autónoma, a veces de manera contradictoria, a veces de manera coordinada y a veces de manera cooptada por el Estado; en esos encuentros se fueron alimentando ideas conciliadoras u opositoras a las políticas participativas. Sin lugar a dudas, las asambleas autoorganizadas que proliferan en Rosario luego de 2001 son el gran fenómeno político y social al que la gestión intenta dar una respuesta con el lanzamiento del PP. Entre los asambleístas hay en general conocimiento y una buena opinión del mecanismo pero grandes sospechas de su impulso por parte de la gestión socialista, a tal punto que cuando las asambleas autoorganizadas vayan desapareciendo alrededor de mayo de 2003, pocos asambleístas se integrarán en el PP. Pero esa disputa sorda también va a alimentar la participación, en la medida en que crea un ambiente. Este ambiente también es alimentado por otros actores: merece citarse la presentación en el Concejo Municipal de diversos proyectos de PP que no fueron recogidos en su momento por el oficialismo. Claudio Rupil, en su tesis de maestría inédita La iniciativa del Presupuesto Participativo en el Municipio de Rosario (2006), recuerda que el primero fue presentado en marzo de 2000 por el bloque UNIR (Unidad de la Izquierda y la Resistencia) y vuelto a presentar por el PPS (Partido del Progreso Social) en octubre de ese año; mientras que en abril de 2001, por impulso del bloque del Frente Grande, fue convocada una Audiencia Pública no vinculante para discutir el presupuesto municipal 2001, en la que el PP fue referido de manera insistente.

Es una constante, que no la diferencia en nada de otras gestiones, que la gestión municipal desconozca estos aportes, más cuando son realizados por concejales de otros partidos (cuando son realizados por actores sociales, es más generosa), y se presente como la mayor, si no la única, responsable de las políticas participativas de Rosario. ¿Con qué necesidad? ver esta forma política desde lejos siempre causa algo de extrañeza.
Decisión política

¿Es lo anterior demostración de que la gestión municipal tiene poco que ver con las políticas exitosas? Para nada, es un actor clave. A la gestión socialista se le debe mucho del perfil participativista de Rosario, pero no todo. Lo que se le debe es la decisión política de llevar adelante una política democrática de apertura, cosa que no ha ocurrido igual en otras ciudades argentinas.
La decisión de formas concretas de apertura a la participación fue una composición de diferentes puntos de vista en la que se revelaron las fuerzas específicas de los actores en cada momento: funcionarios políticos y técnicos, representantes partidarios, especialistas contratados. Entre ellos, la conducción política del Estado municipal fue más fuerte, mostrando una permanente y lograda intención de comandar de manera centralizada las líneas generales de las políticas puestas en marcha y de delegar su ejecución en equipos técnicos de diferentes secretarías (y también, en el caso de la coordinación de las Jornadas Participativas de Distrito, en equipos privados contratados al efecto). Así, se impuso en el período previo a 2001 la concepción “catalana”, y luego la portoalegrense.

El momento portoalegrense tiene sus propias características locales, no es la instalación de un dispositivo “llave en mano”. Si comparamos la experiencia de Rosario con la de Porto Alegre vamos a encontrar varias diferencias de diseño. Aquí quiero señalar dos que me parecen importantes.

La primera es que en Rosario no hay criterios redistributivos institucionalizados. Ya vimos que en Porto Alegre los recursos financieros se distribuyen de acuerdo con un conjunto de criterios institucionalizados que aluden a cantidad de habitantes alcanzados por proyecto, participación, necesidades y factibilidad técnica. Estos criterios impactan en la distribución de dinero entre los distritos, asignando más dinero a aquellos distritos o temas en los que esos criterios pesan más, y en la distribución de dinero al interior de cada distrito, asignando más dinero a aquellos barrios o temas en los que esos criterios pesan más. La diferencia de Rosario está en que no hay institucionalización, no en que no hay criterios porque, obviamente, si se reparten recursos se lo hace con cierta direccionalidad (es decir: criterios). De hecho, tanto en las asambleas barriales como en los CPD en Rosario, los funcionarios municipales y los consejeros experimentados aluden frecuentemente a la importancia de privilegiar las demandas de quienes menos tienen (necesidades), que sean técnicamente viables (factibilidad), que incluyan a un gran número de personas (población alcanzada), que hayan sido más pedidas (participación). Pero no está escrito en ningún lado, ni tampoco se plantea como un tema a discutir, con lo que queda más librado a la buena voluntad de los participantes, a una cuestión de moralidad, y no a una toma de posición política discutida y conocida por todos los participantes, que puede modificarse año a año. Pareciera que con esto la gestión busca evitar conflictos y, en definitiva, despolitizar.

La segunda diferencia que me parece importante es que en Rosario no existe una instancia de articulación de todos los distritos, sino que cada CPD decide el destino de los recursos sin pensar en los otros distritos o en el conjunto de la ciudad. En Porto Alegre, el Consejo del PP –integrado por dos consejeros de cada uno de los 16 distritos de la ciudad, más consejeros temáticos, más representantes de organizaciones sociales y laborales, más funcionarios municipales- decide el destino de los recursos del PP para toda la ciudad, para cada distrito, para cada calle, en base a los criterios antes señalados. Esta diferencia impacta en la escala de las discusiones, en el tipo de redes que se establecen entre organizaciones al interior del PP y en las relaciones entre las organizaciones y el Estado municipal. En el PP de Rosario, para los tres niveles lo que se da es una fragmentación: las discusiones sobre proyectos y montos se dan a escala barrial y distrital pero se cortan a nivel interdistrital, haciendo que cada distrito “mire su propio ombligo”; las redes entre organizaciones se construyen principalmente a nivel distrital pero no se favorecen las relaciones interdistritales (lo que por supuesto no impide que esas organizaciones se vinculen por su propio esfuerzo); y las relaciones entre las organizaciones y la gestión municipal se busca que sean “punto a punto” o agrupadas lo mínimo posible. Con esto la gestión busca mantener un nivel más alto de control centralizado del dispositivo.

Con estos dos arreglos concretos, la gestión despolitiza y concentra
. Lo paradójico es que el dispositivo es fuertemente impulsado y sostenido en el tiempo por la misma gestión, con efectos politizadores y desconcentradores. Es decir, la gestión que se distingue de otras gestiones municipales del país llevando adelante una política de apertura democrática real es la misma que la limita. La paradoja se resuelve a medias con referencia a las particularidades ideológicas del Partido Socialista, a los arreglos que la gestión acuerda con las líneas internas partidarias para que den el visto bueno al PP, a las dificultades técnicas que tiene profundizar el PP y, en términos generales, a la cautela de la gestión para llevar adelante políticas reformistas siendo que su base electoral ha sido históricamente de clase media y solamente en los últimos años ha ganado también en los barrios populares –ampliación de la base electoral en la que el PP seguramente ha jugado un papel.
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Anexo 1. Fundamentos de las políticas participativas (2002)

Entrevistas realizadas por el autor en marzo de 2002 a funcionarios políticos y técnicos de la Municipalidad de Rosario, a una polítóloga (“CD”) de la Facultad de Ciencia Política y Relaciones Internacionales de la UNR y a un consultor externo (“MD”), todos ligados al diseño y ejecución de políticas participativas en Rosario.
	Entrevista
	Fundamentos de la participación ciudadana (PC)

	H. G.
	· En teoría, desconcentración administrativa y descentralización política implican PC.

· En Rosario había una deuda histórica con la PC.

· Abordaje gradual de la PC: primero consulta, luego institucionalización. El Estado debe ofrecer el marco de la PC: instituciones y reglamentos.

	M. L.
	· Descentralizar no desde arriba sino incluyendo actores vecinales desde el principio, alrededor de proyectos comunes significativos para cada distrito.

· Apuntar a descentralizar el Plan Urbano (del ’68, centralizador) a través de Jornadas con vecinos e instituciones. Someter a consulta el plan preexistente.

· Se busca PC con incidencia en la decisión. Para eso: *convocar sobre asuntos concretos; *no preguntar ¿qué podemos hacer? sino partir de una base dada por el Departamento Ejecutivo Municipal (DEM) para que los vecinos opinen (prioricen, modifiquen); *hacerlo de modo continuo: ida y vuelta constante.

	C. D.
	· La descentralización en Rosario sigue la “escuela catalana” de eficientización de las políticas públicas a través de la PC, de democratización de procesos y productos. En esta línea, la PC es legitimadora de la política, frente al modelo eficientista puro neozelandés. Pero se constituye un ciudadano universal, no situado, que presenta el riesgo de perpetuar las diferencias entre los actores de la sociedad civil al no considerarlas diferencialmente.

· Es necesario diseñar la PC junto a los objetivos de la gestión. Para eso hace falta una definición política que no era clara. Lo que sí hay es una predilección del partido de gobierno (PSP) por la herramienta “vistosa”, que lo legitima hacia dentro, con sus cuadros profesionales, y hacia fuera.

· El DEM tenía una visión gradualista del proceso de descentralización, por eso proponía arrancar en un distrito no conflictivo (el Norte).

· Se buscaba amortiguar el conflicto y reforzar el consenso. Pero no había línea estratégica para la ciudad: están formulados los cuatro puntos pero no hay política para concretarlos.

· El trabajo técnico aportaba una racionalidad al diseño del DEM de la partición en distritos de la ciudad (¿autosustentables o no? ¿homogéneos o heterogéneos?), que ya venía decidido de antemano con criterios arquitectónicos.

· Los actores privilegiados de la PC en el proyecto del DEM eran las vecinales y las Organizaciones de la Sociedad Civil de base territorial y temática.

	M. D.
	· La PC es (debe ser) queja y propuesta.

· Para la PC hace falta decisión política, continuidad, agenda, temario acotado, objetivos claros. No es participar por participar, sino para algo.

· El DEM llama originalmente sólo a validar proyectos ya decididos, la PC es una fachada. Sólo algunos piensan (por ej.: Lifschitz), además, en posibilitar aportes más sustanciales.

· A través de la PC se busca consenso (no conflicto), producción.

	#1
	· Búsqueda de consenso con los proyectos del gobierno.

· Expresión de demandas, evaluación y control.

· Se debe dar junto a especialistas, enfocada en el control de la gestión.

· Los temas de la PC deben ser obras y servicios.

· Debe ser consultiva y de control de gestión (puede ser decisiva respecto de prioridades de obras).

	#2
	· Acercar el gobierno a la población, para que opine.

· Monitoreo del consenso de las políticas públicas.

· De carácter consultivo.

· Acotada temáticamente a lo que presenta el DEM.

	#3
	· Legitimar políticas públicas.

· Ampliar la base de sustentación del gobierno. Mayor gobernabilidad.

· Democracia participativa (que refuerza la democracia representativa).

· Reforzar la cultura política.

· Incentivar valores de solidaridad y cooperación.

· Incentivar el protagonismo ciudadano.

· Responsabilizar a los ciudadanos.

	#4
	· Superación de políticas sociales clientelísticas.

· Optimización de recursos humanos y materiales.

· Distribución democrática de recursos, con responsabilidad compartida gobierno-ciudadanos.

· Debe ser sobre asuntos consensuados y equitativa (que garantice la participación efectiva).

· Decisiva o consultiva de acuerdo al nivel de compromiso de los participantes (si no, se pueden cometer errores o considerar sólo lo propuesto por quiénes más piden).

	#5
	· Busca convalidar y fortalecer las políticas públicas, aunar esfuerzos e iniciativas y evitar tensiones sociales.

· Debe ser orgánica, por niveles y temáticas. No todos deben opinar de todo.

· No debe haber límites temáticos.

· Tiene que establecer espacios que trasciendan la expresión de bronca, con una nueva cultura política (honestidad, trabajo, estudio, solidaridad, esfuerzo).

· Hoy debe ser consultiva (lo otro sería anárquico). Con mayor legitimidad y fuerza de las instituciones nuevas, se irá a la decisión.

	#6
	· Busca acercar la gestión a las demandas ciudadanas.

· Debe adecuarse a los segmentos a los cuales se dirige.

· No debe tener limitaciones temáticas.

· Con poder decisivo sólo en los casos en que se pueda honrar la decisión (posesión de recursos). Si no, mejor consultiva.

	#7
	· Sirve para definir obras y servicios a la luz de las necesidades de los interesados, del modo más directo posible.

· De carácter consultivo.

	#8
	· Mejorar las acciones de la gestión.

· Generar espacios de consenso.

· Debe tener continuidad y ser representativa de la población objeto.

· No debe tener limitación temática (pero empezando por lo cotidiano). Los grandes ejes, sin embargo, son responsabilidad del gobierno.

· Debe producir acuerdos claros.

	#9
	· Mecanismo de democracia participativa, sin mediación partidaria.

· Debe ser directa, voluntaria y desinteresada. Tiene un carácter educativo.

· Debe ser decisiva (no sólo consultiva).

	#10
	· Debe ser medianamente amplia.

· Sobre asuntos concretos, específicos y limitados.

· De carácter consultivo.


Anexo 2. Evaluación de las políticas participativas (2002)
	Entrevista
	Logros
	Limitaciones

	H. G.
	· No partidización de las Jornadas.

· Las coincidencias alcanzadas a través de la PC obligan a las Secretarías del Departamento Ejecutivo Municipal (DEM).
	· Reclamos particulares de las organizaciones de la sociedad civil.

· Las Secretarías del DEM se resisten a relegar sus prioridades.

· Escaso cumplimiento de las coincidencias alcanzadas (estimado 1° Jornada: 70%; 2° Jornada: 40%), lo que defrauda las expectativas.

	M. L.
	· Fiscalización de la población de la tarea concreta de gobierno.

· Aprobación de la población de la instancia de participación.

· Aprendizaje de la población de la utilización de la PC: pasa rápidamente del reclamo a la propuesta.

· Incentivo al trabajo horizontal y coordinado de las Secretarías de DEM. Transparencia interna.
	· Falta de continuidad de las Jornadas.

· Dificultad de las Secretarías del DEM de someterse a consulta (replanteo de asuntos ya decididos; necesidad de contar con fondos para cumplir las promesas).

· Dificultad de las Secretarías del DEM de trabajar coordinadamente para la descentralización.

· Dificultades operativas para armar las Jornadas.

· Poca integración entre el PER y la descentralización, y entre los macro y micro proyectos

	C. D.
	· El camino iniciado es promisorio: se puede avanzar a niveles mucho mayores de PC.

· Seriedad de las actividades organizadas por el DEM.
	· El DEM iba “vistosamente” a las Jornadas, lo que la ponía por encima de los vecinos.

· Falló la coordinación y el alineamiento de las Secretarías con la descentralización.

· El gradualismo (primero la desconcentración, luego la PC) fue contraproducente: la PC no llegó. Esto tuvo que ver con decisiones políticas más que con dificultades técnicas (política de partido de cuadros, en una ciudad difícil, con necesidades electorales que atender. Teniendo que sostener la red clientelar para preservar territorio político).

· Las ideas se implementan en la medida en que pueden capitalizarse.

· La PC promovida fue del más bajo nivel: de consulta.

	M. D.
	· Trabajo serio de coordinación de las Jornadas.

· Voluntad política de algunos actores municipales en pos de la PC.

· Plasticidad de los vecinos para modificar sus puntos de vista y apropiarse del mecanismo de PC.

· Disposición de las Secretarías del DEM, en general, a escuchar las propuestas de los vecinos. Concreción de algunas sugerencias de obras de pequeña escala.
	· La PC genera temor en la gestión, por lo que se termina en una participación pour la gallerie.

· Las gestiones han desresponsabilizado históricamente a los ciudadanos y se han sobre responsabilizadas a sí mismas. Ahora se pagan los costos: la gente responsabiliza a otros de todo lo malo.

· El DEM no considera todavía la coordinación de la PC como algo fundamental. No hay dinero para los RR. HH. con funciones de coordinación.

	#1
	· Los vecinos se informan acerca de obras y servicios, priorizan y sugieren cambios. Opinan sobre la gestión.

· Las Jornadas permitieron la PC, lo que introdujo pequeñas obras en el Plan Urbano.
	· Falta que los CMD ofrezcan espacios a la PC.

· Los sectores de bajos recursos no tienen incentivos para abandonar estrategias clientelares.

· Los sectores medios hacen en general un uso “muy administrativo” de los CMD.

· Algunas obras consensuadas a través de la PC no se han realizado. Lo mismo con algunas demandas expresadas en encuestas en los CMD. Eso afecta la credibilidad del proceso.

· Desconocimiento técnico de los vecinos.

· Escasa asistencia de ciudadanos e instituciones.

· Faltan reglas claras para la PC.

	#2
	· Acercamiento entre la Municipalidad y las instituciones de cada distrito.

· Control de la población sobre la gestión.

· Legitimidad de las decisiones del DEM
	· No se integra la visión de los ciudadanos a la planificación ni a la implementación de políticas públicas. Sólo se busca el consenso con programas ya diseñados.

· La decisión última es de los políticos profesionales (la apertura a la gente es para prevenir un excesivo aislamiento). Falta convicción política de ceder poder de decisión.

	#3
	· Evaluación en general positiva.

· Vinculación de vecinos e instituciones con el gobierno.

· Mayor conocimiento de las demandas de los ciudadanos.

· Información de los vecinos de recursos y capacidades.

· Educación y prevención ciudadana.
	· En general, se podría avanzar más hacia formas más orgánicas y vinculantes (no sólo consultivas).

· Las políticas de PC están desarticuladas, lo que disminuye su impacto. Hay superposición de acciones. Falta visión de conjunto.

· Falta profundización y sostenimiento en el tiempo.

· Impacto escaso sobre las políticas públicas.

· Mayor desarrollo a escala barrial, menor a escala distrital y urbana.

· Falta gestión y control participativo de las políticas públicas.

· Falta trabajo sobre las motivaciones para la participación.

· Contradicciones en los decisores respecto de la participación.

	#4
	· Evaluación en general positiva.

· Incorpora la prevención como parte de la planificación estratégica.

· Control ciudadano del crecimiento urbano y la sustentabilidad del hábitat.
	· No siempre se efectivizó, más allá de la propuesta.

· Falta de compromiso cívico de los políticos.

· Déficits de sensibilidad y capacitación interdisciplinaria de los funcionarios.

· Se debe profundizar la escucha activa y equitativa de los ciudadanos.

	#5
	· Evaluación en general positiva.

· Permite escuchar a los vecinos.

· En lo institucional: reafirma objetivos comunes.

· Entre los ciudadanos: modifica actitudes, los lleva de la catarsis a las propuestas activas.
	· Poco impacto sobre las políticas públicas.

· Legitiman propuestas previas.

· Heterogeneidad de los participantes, intereses sectoriales, diferentes niveles de análisis, representatividad aleatoria, declamación en vez de propuestas.

· El no cumplimiento ha llevado a la frustración.

· El PER no ha sido del todo serio.

	#6
	· Evaluación en general positiva.

· Concienciación de los ciudadanos respecto de la participación.

· Control de lo público.

· Sinergias público-privado
	· Descreimiento de la gente, falta de cultura participativa.

· Impacto relativo sobre la gestión, por resistencias de políticos y técnicos.

· Precariedad metodológica de las políticas de PC. Dificultades de comunicación.

· La PC como “moda”, sin sustancia política. Los funcionarios ven que pueden legitimarse, pero se resisten a derivar poder de decisión.

· No democratización efectiva.

· Partidización de la PC.

	#7
	· En general la experiencia ha sido positiva.

· Información de los vecinos acerca de los problemas del barrio y distrito.

· No hubo sólo crítica sino también propuestas de soluciones.

· Las conclusiones de las Jornadas definieron o cambiaron prioridades de obras.
	

	#8
	· Evaluación en general positiva.

· Buena asistencia de gente e instituciones.

· Las Actas acuerdo fueron en general respetadas.

· Se acercó la gestión a los vecinos: se detectaron necesidades, se modificaron proyectos, se explicó técnicamente por qué no se pueden satisfacer ciertas demandas.
	· Algunos compromisos no fueron respetados por dificultades presupuestarias.

· Eso conspira contra la continuidad de las políticas de PC y hace más lento el proceso.

· Dificultades para unificar discursos entre las áreas de gestión.

	#9
	
	· Evaluación en general negativa. No hay PC en Rosario (salvo en el caso de las asambleas barriales).

· El DEM no facilitó la PC en Rosario.

· No hubo impacto sobre las políticas públicas.

· No puede haber PC a través de los partidos políticos.

	#10
	· Acercamiento entre vecinos e instituciones.

· Impacto relativo sobre las políticas.
	· Descreimiento de vecinos e instituciones en la participación (porque es sólo consultiva).

· La PC debería extenderse al ámbito cultural.


volver al inicio
∞ Ponencia presentada al Cuarto Congreso Argentino de Administración Pública, Buenos Aires, 22 al 24 de agosto de 2007. Realizada en el marco del proyecto PAV “La participación ciudadana en el control de gestión de las políticas públicas municipales. El caso de la ciudad de Rosario”, codirigido por Osvaldo Iazzetta, Oscar Madoery y Hugo Quiroga. La ponencia es reelaboración de un capítulo de la Tesis doctoral “Experimentos democráticos. Asambleas barriales y presupuesto participativo en Rosario, 2002-2005”, presentada por el autor en 2007 ante FLACSO-Argentina.


( Docente e investigador de la Facultad de Ciencia Política y Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional de Rosario. Si quiere realizar comentarios puede hacerlo a: � HYPERLINK "mailto:ford@fcpolit.unr.edu.ar" ��ford@fcpolit.unr.edu.ar� 


� Un funcionario político reconocía fuera de micrófono en mayo de 2002 que uno de los ob�jetivos del PP, que todavía no había arrancado, era “encauzar” las energías participativas que se desplegaban inorgánicamente en las asambleas autoorganizadas.


� En contradicción con esto, una funcionaria destaca que para estas Jorna�das se invitaron unos 500 vecinos por Distrito aleatoriamente para participar junto a las instituciones. Pero no puede precisar cuántos fueron efectivamente. Sumado a que en las publicaciones de la época no se hace mención de esto y que no aparece en la documenta�ción oficial (por ejemplo “Descent99”), el dato no termina de convencer.


� Ver un cuadro de las posiciones en el Anexo 1 “Fundamentos...”


� Ver un cuadro de las posiciones en el Anexo 2 “Evaluaciones…”


� ¿Cómo se relacionan esos foros? Es difícil de precisarlo, pero podemos imaginarnos en�tre los antecedentes del PP que militantes de una organización cristiana barrial, que por contactos con otras organizaciones similares de Brasil conocen de hace tiempo el PP, orga�nizan una charla invitando a académicos de la Universidad y dirigentes vecinales. Tiempo después (o antes, si lo cuentan los vecinalistas) dirigentes vecinales organizan una charla en la Casa del Vecinalista, invitando a académicos y concejales que conocen del tema. La no�ticia se publica en el diario, los concejales elaboran un proyecto –“en realidad, yo hacía tiempo que venía pensando en esto...”- para presentar en el Concejo que a su vez se publica en el diario, mientras los académicos elaboran una ponencia para un congreso, por supuesto en base a viejas ideas que les venían dando vueltas. En el Concejo, otros políticos se anoti�cian de que algo como el PP existe y le encargan a sus asesores que averigüen. Mientras, en el poder ejecutivo hay un funcionario que se interesaba en el tema –ya hacía tiempo que había hecho averiguaciones con sus asesores, luego de que un funcionario del PT de Brasil le dijera en un encuentro internacional que el PP estaba funcionando bien y estaba consi�guiendo reconocimiento internacional- que llama a pasantes de la Facultad de Ciencia Polí�tica para que le hagan un rastreo más sistemático de información y elaboren un preproyecto de presupuesto participativo. Esos pasantes se conectan con los profesores que hicieron la ponencia, que después del congreso al que asistieron se informaron de otras experiencias y debates teóricos. El trabajo final de los pasantes le da letra al funcionario para hablar en entrevistas radiales, televisivas y gráficas, algunas de ellas a periodistas verdaderamente interesados en la política participativa que eventualmente propondrán y conseguirán editar un informe especial sobre el tema. Un militante de un partido lee estas palabras y las con�trasta con las críticas que leyó en el combativo diario partidario, luego inicia una discusión en un encuentro de militantes... Podríamos seguir imaginando diferentes vías por las cuales puede ir creciendo una idea, alimentada en diversos foros por personas con diferentes inter�eses.


� Es notable que luego muchos militantes socialistas territoriales, originalmente reacios al mecanismo participativo, encontraron en la participación en el PP una fuente de revitalización de su militancia y de llegada a públicos nuevos.


� Detalles del proceso, fechas, mapas y otra información relevante del PP se puede hallar en su página oficial en � HYPERLINK "http://www.rosario.gov.ar" ��www.rosario.gov.ar� 


� En mi tesis doctoral contrasto estas enunciaciones con las opiniones de los actores y las prácticas observadas entre 2002 y 2005.


� Esta convocatoria no ha tenido publicidad sino que los funcionarios se han comunicado directamente con aquellos consejeros que les han parecido “convocables”. Tampoco el pro�ducto de estas reuniones ha sido publicitado. En la práctica, esta comisión interdistrital no ha tenido carácter público.


� Esto es un buen ejemplo de la importancia estratégica de definiciones aparentemente técni�cas. En el CPD Centro del PP2006 –y seguramente en otros CPD también- se discutió cómo someter a votación los proyectos en la Segunda Ronda. Una forma era que cada asis�tente pudiera votar un solo proyecto, otra que pudiera votar cinco: la cuestión acá era evitar que la eventual concentración de votos en pocos proyectos dejara muchos otros afuera. Pero también se discutió armar bloques de proyectos, que juntaran diferentes temáticas o dife�rentes áreas barriales, con la intención de que los proyectos elegidos cubrieran de forma pa�reja temas o territorio. También se pensó que cada asistente “tuviera” el monto asignado ($6 millones) y los distribuyera como quisiera entre los proyectos (recordar que cada pro�yecto tiene una estimación de costo) hasta gastarlo, con la intención de que cada persona ejerza una asignación responsable. Finalmente se optó por una solución sencilla: cada asis�tente pudo elegir diez proyectos, sin establecer prioridades entre ellos, y después se suma�ron las preferencias y se dieron curso a los proyectos más elegidos, hasta totalizar el monto disponible. Quiero insistir con que esta discusión, que parece aburrida, es altamente polí�tica, afectando de manera decisiva la asignación de recursos.


� Ver en este sentido el artículo de Robin, Silvia y Velut, Sebastien (2005). “La circulación de modelos de gestión urbana en el espacio rioplatense”.


� Esta despolitización y concentración, desde un punto de vista conservador (es decir, bus�cando mantener “las cosas como están” evitando conflictos), puede no estar errada. Porque cuando en 2005, los concejales socialistas Augsburger, Fregoni y Zamarini, recogiendo el desafío de la redistribución, consiguieron aprobar la Ordenanza 7869 que establece que el dinero del PP se reparta entre los distritos un 50% en partes iguales y otro 50% en base a caren�cias, no recogieron beneficios y sí críticas: las resonancias en las medios de comunicación no fueron muy altas pero entre algunos consejeros del CPD Centro (y también de áreas ba�rriales “ricas” de otros distritos) se desataron voces críticas: “tendrían que aumentar el pre�supuesto en vez de sacarnos la plata a nosotros” “no ven que el centro lo usa toda la ciudad, esta es una medida populista” “nosotros somos los que pagamos más la tasa municipal y le van a dar la plata a los que no pagan?”.... La Ordenanza 7869 fue aprobada en 2005 pero, entrado 2007, no fue implementada por el poder ejecutivo municipal. De una instancia inte�gradora, por ejemplo un Consejo del PP de la Ciudad, nunca se habló públicamente.
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