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Introduccion

a gran deuda publica interna y externa asf como

las exigencias de la apertura externa de preser-

var la disciplina fiscal, establecen restricciones
a los presupuestos publicos. Con el argumento de
que el desarrollo exige esfuerzos, cobra fuerza la idea
de los presupuestos equilibrados y se justifica la dis-
minucion de los gastos publicos. Por ende, el rechazo
de la expansion del gasto publico por sus efectos
adversos sobre la economia incide en los gastos so-
ciales y tiene un impacto desfavorable sobre las
condiciones de vida de la gran mayoria de la pobla-
cion del pais.

En el presente trabajo se invita a |a reflexion sobre
algunos problemas cruciales en relaciéon con los
presupuestos pUblicos. En primer lugar se cuestio-
na su contribucién para hacer viable el desarrollo.
Posteriormente se analiza la posibilidad de Ilevar
a la practica un proceso presupuestal de caracte-
risticas incluyentes, que incorpore no sélo la
opinién de los ciudadanos, sino su participacion
en las decisiones sobre la asignacioén de recursos
para el desarrollo.

PRESUPUESTOS PUBLICOS
;INSTRUMENTO POLITICO O DEL DESARROLLO?

Profesores investigadores del Departamento de Administracion de la UAM-A

Para exponer las divergencias de opiniones con
relacion a los usos de los presupuestos, se recurre a
una conversacioén imaginaria entre dos importantes
filésofos del pensamiento politico occidental:
Magquiavelo y Montesquieu. En la obra Dialogo en ei
Infierno, su autor Maurice Joly confronta.los puntos
de vista atribuidos a ambos pensadores respecto al
gobierno y las finanzas pablicas. Aun cuando dicha
obra fue escrita en 1864, muchas de las afirmaciones
y discusiones del texto presentan gran similitud con
hechos presentes.

La creciente exigencia de la sociedad civil de
participar en las decisiones de gobierno se refuerza
al mismo tiempo con la necesidad de incorporarla
para resolver los problemas sociales que se agudizaron
con la disminucién del gasto publico. Estos reque-
rimientos han rebasado las caracteristicas de los
presupuestos publicos tradicionales, planteandose la
necesidad de nuevos esquemas que permitan facilitar
el acceso ciudadano a las decisiones presupuestales.
Respecto a esto, se exponen algunos puntos esencia-
les de experiencias exitosas en la elaboracién de
presupuestos publicos participativos, como es el caso
de la ciudad de Porto Alegre en Brasil, y se revisa su
replicabilidad para el caso de México.
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:Un debate del pasado?

Maurice Joly coloca frente a frente a Maquiavelo y
a Montesquieu, y resulta muy interesante que el debate
de las ideas de estos dos personajes permanezca
vigente al dia de hoy, y las preocupaciones en torno
a los presupuestos y al manejo de los fondos publicos
de entonces a la fecha no varie mucho en esencia.

En dicha conversacién, muchas de las opiniones
vertidas por Maquiavelo exaltan a Montesquieu,
hombre de un mundo politico muy distinto de aquel
en el que se desarroll6 Maquiavelo. No obstante, aun
cuando a partir de la discusién podemos darnos cuenta
de que, si bien los puntos de vista de un hombre
proveniente de la época de las monarquias absolutistas
entran en contradiccién en mas de un aspecto con
los vertidos por un pensador que corresponde a la
época de las revoluciones europeas del siglo XVIII,
también podemos percibir que muchas cuestiones
perduran en las discusiones actuales.

Montesquieu, que representa la razén y al mundo
ideal del “deber ser” de los Estados contemporaneos,
trata de convencer a Maquiavelo que para tener un
sistema financiero perfecto debe haber un control y
publicidad sobre los gastos gubernamentales.

Plantea también que el presupuesto de ingresos
(los impuestos o tributos) debe establecerse teniendo
en cuenta las necesidades de los gobernados antes
que las pretensiones de los gobernantes. Menciona que
se debe poner especial cuidado en el empleo de los
fondos, asi como en quienes resultaran beneficiados
con las erogaciones gubernamentales, es decir, la tarea
gubernamental no sélo debe ser cobrar impuestos sin
antes saber para qué van a ser utilizados. Se necesita
saber cuanto dinero se va a emplear y para qué usos
prioritarios no superfluos se van a emplear antes de
poder recaudarlos.

Otros dos aspectos que enfatiza Montesquieu res-
pecto al sistema presupuestal, en los que se expresa
“la perfeccion del sistema financiero” (Joly, 1974:175)
seglin el propio Montesquieu, son el control y la
publicidad. Este Gltimo aspecto saca a la luz las
entradas y salidas de la riqueza pablica en manos del
gobierno. Todo lo anterior desemboca en el hecho
de que los gobiernos tienen la necesidad de organizar
sus finanzas de tal manera que se presente un equi-
librio entre las entradas y salidas.

El principio de la publicidad es, en opinién de
Montesquieu, una conquista moderna, y su consagra-
ciéon se oper6 con el gobierno democratico. En el

pasado el presupuesto era un documento secreto para
conocimiento de un pequefo circulo de confianza
del monarca. El principio de la publicidad del pre-
supuesto, teéricamente exige que las diversas fases
de su ejecucién se verifiquen publicamente, de
modo que todo el mundo tenga la posibilidad de for-
marse idea sobre la administracién financiera
gubernamental.

Control y publicidad, para Montesquieu, son as-
pectos altamente limitantes en cuanto a la
discrecionalidad absoluta del manejo presupuestal,
por medio de los cuales el gobierno no podria en-
ganar a los gobernados, y asi, las erogaciones que se
realicen de los fondos pablicos se haran siempre en
aspectos aprobados por la nacién. En las democra-
cias modernas, todos —o casi todos— los textos legales
se publican para su conocimiento, lo que genera la
formacién de una opinién publica. Dicho acto posee
un profundo contenido relativo al Estado de Derecho
y al control popular de la actividad gubernamental.
No obstante, este proceso se puede convertir en una
simple formalidad, y el control popular queda limi-
tado a la eleccion de representantes.

Por otra parte, Montesquieu menciona que respec-
to al manejo de la deuda publica los gobernantes
tienen que actuar de manera responsable, de modo
que dicha deuda corresponda a los recursos existen-
tes y no se comprometa de mas a las finanzas publi-
cas del pais (Joly, 1974:178).

Montesquieu defiende un presupuesto publico
como el de los Estados modernos, el cual considera
un instrumento responsable y particularmente justo,
lo que se garantiza por la posibilidad de que los
impuestos sean votados por los representantes del
pueblo. Es un medio a través del cual los ciudada-
nos a través de sus representantes limitan el poder de
los gobernantes. Por lo tanto, para Montesquieu, la
labor del gobierno se reduce esencialmente a dos
operaciones: “recibir y gastar” (Joly, 1974:175), por
lo que percibe al presupuesto ptblico como un asun-
to econémico-administrativo.

Por su parte, Maquiavelo representa en este dia-
logo el lado mas inescrupuloso del debate, mostran-
do desde una postura critica y objetiva algunos
caminos por donde el ideal de las democracias re-
presentativas y la obtencién y asignacion de recur-
sos por parte del Estado pueden dejar de responder
a los intereses de la mayorfa de los ciudadanos.
Magquiavelo considera que los aspectos resaltados por
Montesquieu no son razones de peso que puedan
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limitar la discrecionalidad en. el manejo de los fondos
publicos por parte de las autoridades, en tanto que
en dichos gobiernos se reserva al soberano facultades
excepcionales.

Maquiavelo menciona: “;Acaso en los Estados
constitucionales mismos no se reserva formalmente
al soberano la facultad de abrir, mediante ordenanzas
reales, créditos suplementarios o extraordinarios
durante los periodos de receso legislativo?” (Joly,
1974:179). La aprobacién de dichos fondos por el
aparato legislativo, una vez que éstos se han utiliza-
do, le parece a Maquiavelo un aspecto que facilita
mucho la discrecionalidad gubernamental respecto a
los fondos publicos. Ademas, argumenta que la
fuerza del Estado es tan grande, que las cadenas ad-
ministrativas que le puede imponer una legislacién
son tan delgadas que puede éste pasarlas por alto con
re-lativa facilidad y sin consecuencias graves.

Define al presupuesto como un marco que esta-
blece los limites dentro de los cuales ha de actuar el
gobierno pero, desde su perspectiva, dicho marco es
lo suficientemente flexible como para permitir la
discrecionalidad del gobierno respecto a los fondos
publicos. Las limitaciones que establece resultan ser
ficticias ante la posibilidad de allegarse recursos por
via de créditos complementarios, suplementarios,
extraordinarios, provisorios, excepcionales, etc.

Menciona que las limitaciones que un presupuesto
impone también pueden evadirse mediante el arte de
agrupar las cifras de manera adecuada; como
ejemplo menciona que: “Al amparo de la palabra
extraordinario pueden encubrirse facilmente ciertos
gastos discutibles y determinados ingresos mas o
menos problematicos” (Joly, 1974:179).

También menciona que los aspectos mas critica-
bles de la gestion financiera de cualquier gobierno
pueden ser contrarrestados ante la opinién publica,
a través de una buena campafa de prensa. Con esto
podemos observar la importancia que ya para enton-
ces tenfan los medios de comunicacién para los
gobiernos, cuestion que al parecer en nuestros dias
no es muy distinta. En cierta parte del texto de Joly,
Magquiavelo expresa lo siguiente: “No olvidéis que la
administracion financiera es, en muchos sentidos, una
cuestion de prensa” (Joly, 1974:193).

Utiliza en provecho de una administracién discre-
cional de los recursos la tan virtuosa publicidad que
encuentra Montesquieu en los presupuestos moder-
nos, con lo cual, aun cuando la deuda publica se

incremente a niveles casi insostenibles, la poblacién
se puede mantener tranquila a través de una buena
estrategia de medios (Joly, 1974:196-198).

Podemos decir que en opinién de Maquiavelo, a
diferencia de lo expresado por Montesquieu, el manejo
presupuestal antes que ser un simple documento
econémico-administrativo, es un asunto politico.

Las posiciones expuestas y defendidas por ambos
personajes pueden ser sujeto, y de hecho lo son, de
una amplia discusién que se ha extendido hasta la
actualidad. A continuacién se presenta una serie de
reflexiones en torno a las mismas, poniendo énfasis
en la actualidad y pertinencia de dicho texto en los
debates contemporaneos sobre los presupuestos y el
gobierno.

El presupuesto publico: ;Practica maquiavélica?

La perspectiva de Maquiavelo deja asomar algunas
imperfecciones por las cuales los presupuestos mo-
dernos son falibles, o al menos no tan perfectos como
lo creia la teoria encarnada en Montesquieu. Una
breve introspeccion en la forma en que se elaboran
y manejan los presupuestos actuales en nuestro pais
puede corroborar de cierta manera la perspectiva del
primero de estos pensadores.

Respecto a la moderacién de impuestos generales
por la que aboga Montesquieu en los presupuestos
modernos, en el caso de México algunos investiga-
dores encuentran que se han reducido solamente en
favor de las empresas, aduciendo la busqueda del
cumplimiento de los objetivos de mayor ahorro e
inversion del sector privado que permitan una mayor
dindmica econdémica, cuestién que por cierto no
resulté del todo, no obstante que se redujo la tasa
del ISR a las empresas (del 32% al 30%), se aument6
el porcentaje de deduccién inmediata a empresas pe-
quenas y medianas, y se redujo el impuesto a los
activos del 2% al 1.8% durante el sexenio pasado
(Huerta, 1999).

El rescate bancario que se realizé por medio del
Fobaproa-lpab y su impacto en el presupuesto son
también aspectos que pueden corroborar en cierta me-
dida lo expresado por Maquiavelo. En las sucesivas
medidas gubernamentales relacionadas con el funcio-
namiento de los bancos' hemos quedado endeudados
por generaciones, lo cual repercutira inevitablemente
en el presupuesto pablico, y esto con la anuencia de
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los representantes ante el Congreso de la Unién, los
cuales, si nos atenemos al pensamiento de Montesquieu,
deberian impedir cualquier manejo de este tipo como
garantes de los intereses de las mayorfas.

Con este movimiento, 82 mil millones de délares
seran pagados por los mexicanos en el transcurso de
los proximos 46 afios por medio del IVA y el resto
de los impuestos federales, asi como derechos y
aprovechamientos sobre el petréleo y otros ingresos
del sector pablico. El costo fiscal del Fobaproa-lpab
esta desglosado de la siguiente manera: 633 mil
millones de pesos del costo del Fobaproa hasta di-
ciembre de 1998, mas 100 mil millones de pesos de
intereses hasta julio de 1999, lo que da un total
de 733 mil millones de pesos, equivalentes a 72 mil
millones de délares a los precios actuales. A lo an-
terior hay que sumar 120 mil millones de pesos del
rescate de Serfin y Bancrecer, equivalentes a 10 mil
millones de délares adicionales que corren ya por
cuenta del Fobaproa (Revista Macroeconomia, 1999).

Una fraccién del impuesto que cada mexicano
pague por sus alimentos y su vestido, sus diversiones,
sus transportes, su vivienda, por todo articulo de con-
sumo y por el pago de impuestos federales de todo
tipo, serd destinado al rescate bancario de 1994-99
durante las préximas cuatro décadas y media. En otras
palabras, los nifios que nazcan en el curso de los
proximos 46 afios, estaran obligados a pagar una parte
del rescate bancario Fobaproa-Ipab, lo mismo que los
mexicanos actuales, cualquiera que sea su condicién
social o econémica; inclusive pagaran aquellos que
nunca han entrado a un banco ni recibido algin
servicio bancario.

El pago anual del Fobaproa-lpab, sera equivalente
a 25 mil millones de pesos mexicanos, o 2 mil 500
millones de délares americanos a los precios de 1999.
Esta enorme cantidad de dinero fue equivalente
durante ese mismo afio al presupuesto total del
Gobierno del Distrito Federal o a casi tres veces al
presupuesto anual de la UNAM, y fue mayor a cual-
quier presupuesto anual de cualquier estado de la
Republica. Esta cantidad anual, que serd destinada
durante casi medio siglo al pago del rescate bancario
fue comparable al presupuesto completo destinado a
la educacién publica nacional durante 1999 (Revista
Macroeconomia, 1999).

La importancia y la repercusion que todo esto tiene
y tendra en los presupuestos, y la necesidad de la
aplicacién de mayores impuestos que esto implica

para los futuros gobiernos, nos habla de la necesidad
de buscar mecanismos para profundizar la
normatividad acerca de las decisiones en relacién
con la disposicion y uso de los recursos pablicos.?

Por otra parte, cuando la oposicién exigi6 en el
Congreso una revision de las cuentas del Fobaproa-
Ipab y se contraté a una agencia extranjera para
revisarlas, los medios de comunicacién poco profundi-
zaron respecto a los resultados de dicha auditoria,
dado que contenia informaciones poco convenien-
tes de difundir para el Estado, lo que puede acercar-
nos un poco mas a la publicidad planteada por
Magquiavelo que a aquella defendida por Montesquieu.

La herencia fiscal del sexenio pasado no fue la de
un presupuesto piblico en equilibrio,3 sino un con-
junto de pesadas cargas financieras derivadas del
endeudamiento pablico.*

El problema central reside en el monto total de las
deudas del gobierno y en la gravitacién que éstas van
a tener en el presupuesto plblico. Segin Ricardo
Becerra, los pasivos provenientes del rescate banca-
rio podrian llegar a un monto similar al de la actual
deuda oficial total del gobierno, equivalentes en
nGmeros gruesos a 30% del PIB. Tarde o temprano
tendremos que hacer frente al servicio de esas obli-
gaciones (Becerra, 2000).

No obstante, la existencia de un Congreso plural
y el arribo al poder de un gobierno distinto al que
ostentd la presidencia durante mas de 70 afos, ha
provocado que la discusién presupuestal sea mas
democratica. El proyecto presupuestal presentado por
el Ejecutivo Federal para el afio 2001 tuvo que ser
adecuado segin las exigencias de los congresistas.

La utilidad del presupuesto publico

La literatura mas antigua sobre el presupuesto publi-
co lo conceptualizaba basicamente como un plan
financiero. Escritos mas actuales, sobre todo tras la
modernizacion estatal que se dio tras la primera guerra
mundial, reconocen las consecuencias del presupuesto
y le conceden importancia como instrumento de
planeacién econémica. La elaboracién del presupues-
to recibié mucha atencién en razén de la oportunidad
que ofrecfa para impulsar al desarrollo de la econo-
mia nacional. De un medio para autorizar gastos, se
convirtié en uno de los principales instrumentos de
la politica econémica.
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El presupuesto es mucho mas que un documento finan-
ciero; representa un proceso por medio del cual se
formulan normas politicas, al mismo tiempo que se ponen
en marcha programas de accién puablica y se implantan
controles, legislativos y administrativos (Rosas, 1992:179).

Bajo cualquier forma de gobierno, el presupuesto
desempefia un papel muy importante en la realiza-
cion de los fines del desarrollo y en la observancia
de la politica econémica y social que permitan alcan-
zar el desarrollo. El presupuesto, independiente-
mente de su funcién juridico-contable al interior del
gobierno, en lo macroadministrativo representa la con-
crecién practica de las politicas pablicas. Sirve como
instrumento para decidir cémo debe gastar el gobier-
no sus recursos y quién recibira los beneficios, en
funcion de que las decisiones acerca de las formas
de obtencién de los recursos y la asignacion de los
mismos favorece a unos grupos de la sociedad y puede
perjudicar a otros.’

Mientras la disposicion de los recursos publicos
responda a la particular idea de desarrollo de un
gobierno, grupo, elite o partido y unos pocos acapa-
ren recursos pablicos, una gran parte de la poblacién
continuard excluida de los beneficios del desarrollo.

Dado que las ideas y conceptualizaciones del
desarrollo son diversas y también lo son las formas de
alcanzarlo, el fortalecimiento de la participacién
evitaria que se descuiden las prioridades de la ma-
yoria de los ciudadanos.

El problema reside en quienes deben participar en
las decisiones. La institucionalizacion del desarrollo
debe, en los hechos, contemplar cémo articular las de-
mandas de la sociedad civil, organizada o no, y
redefinir las reglas del juego acerca de la participa-
cién de los diferentes actores sociales distintos al
gobierno en las fases de conceptualizacién, imple-
mentacién y evaluacion de las labores gubernamen-
tales. En la actualidad, la reinterpretaciéon del
significado de “lo publico” implica participacion de
otros actores y no sélo la decision gubernamental.

Acceso ciudadano a los presupuestos ptiblicos

El presupuesto piblico en el sentido actual, aparece
hasta el siglo XVIlI como creacion del Estado Cons-
titucional. Es la doctrina de la divisién de poderes la

que da pleno sentido a la existencia de una limitacién
por parte de un Parlamento elegido por el pueblo, a
la facultad gubernamental tanto de establecer tributos
como de efectuar pagos.

Para que el Poder Legislativo pueda cumplir con
su funcién de autorizar las erogaciones, éstas deben
presentarse adecuadamente clasificadas hasta Ilegar
a las partidas individuales para un gasto especifico.

En el mundo occidental el Poder Ejecutivo tiene
necesidad de someter al Poder Legislativo la aproba-
ciéon del presupuesto, con lo cual teéricamente el
segundo debe equilibrar la gran suma de poder que
posee el primero. Es la oportunidad para que los
representantes del pueblo se retinan a intervalos re-
gulares para examinar, discutir y autorizar las
demandas econémicas, y este proceso es uno de los
baluartes del gobierno democratico. Es esta carac-
teristica la que garantizaria el buen empleo de los
recursos por parte del Estado.

El principio de la legalidad constituye una de las
diferencias mas notables entre el gasto publico y el
gasto privado. Ello marca el transito de los antiguos
sistemas absolutistas representados por Maquiavelo a
las republicas y monarquias constitucionalistas mo-
dernas representadas por Montesquieu.

La discrecionalidad en materia de contribuciones
y gastos que ejercian unilateralmente y arbitrariamen-
te los soberanos fue sustituida, tras acidas luchas, por
el principio del consentimiento por parte de los re-
presentantes de los contribuyentes en las Camaras. En
esta linea de reflexion se puede pensar en modificar
la normatividad en funcién de que estas formas de
representacion no cumplen con sus objetivos.

En los hechos, el control legislativo se puede llegar
a convertir, como de hecho asi sucedi6 durante la
mayor parte de los mas de 70 afios de gobiernos
prifstas en nuestro pais, en un formulario protocolar,
mas que en un mecanismo para evitar asignaciones
de recursos clientelares que favorezcan a grupos
minoritarios de poder.

La representatividad en ocasiones tiende a desvir-
tuarse, en razén de que la voluntad del representado
en diversos casos es sustituida por la del represen-
tante, por lo que el elector, si bien tiene el poder
de elegir al representante, el verdadero poder de
decision (en gran medida con autonomia de los
intereses de sus representados) estd en manos del
representante.
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Los partidos politicos, en tanto que se han conver-
tido en organizaciones dedicadas a la conquista y
mantenimiento del poder, no parecen ser instrumen-
tos institucionales que sirvan para vincular una
participacion efectiva de la gente en la toma de de-
cisiones y el establecimiento de prioridades de los
presupuestos gubernamentales; suelen asumir postu-
ras neutrales o poco comprometidas, o bien disfrazar
sus verdaderas intenciones cuando sienten que no
contaran con el consenso de grupos o mayorfas de
oposicion. A su vez, en el Congreso los representan-
tes suelen olvidarse de su mandato y se adhieren a
las posiciones partidistas.

Debido a los nexos con sus partidos, los represen-
tantes en el.Congreso no asumen la cabal representa-
cion de los ciudadanos, por lo que es imprescindible
emprender reformas a la legislacion y reglamentos
que permitan avanzar hacia una participacién ciu-
dadana activa. No obstante, haciendo honor a la
realidad, en los Gltimos afios el Congreso ha dejado
por momentos estas posturas y ha asumido su papel
como ente critico y vigilante de los intereses ciuda-
danos, logrando echar hacia atras en 1999 y en el
afio 2000 la Propuesta de Ley de Egresos que el Eje-
cutivo les hizo llegar, misma que fue aprobada sélo
tras fuertes discusiones y un gran proceso de nego-
ciacion en el que, por cierto, la participacién ciuda-
dana estuvo ausente.

Los pros y contras de la participacién ciudadana
en los presupuestos publicos

Los Estados democraticos actuales no parecen ser ni
participativos ni incluyentes, el bien comin se ha
convertido en retérica. Ante la dificultad de determi-
nar el “bien comin” para todos los integrantes de la
sociedad, en una realidad en la que los distintos grupos
difieren tanto en los fines elegidos como en los me-
dios que se consideran adecuados para alcanzar esos
fines, su definicién se logra por medio de la interpre-
tacion que de éste dan los gobernantes, por lo que
se presenta la paradoja que menciona Luis Villoro:
“El interés general se cumple entonces con decisiones
para el pueblo, no del pueblo” (Villoro, 1996:335).

Pero ;Por qué razones se deja la participacion
ciudadana fuera de las discusiones del Presupuesto
Pdblico? Muchas y muy diversas pueden ser éstas,
pero entre ellas podemos destacar el hecho de que

los gobiernos en muchas ocasiones anteponen a los
intereses ciudadanos los de ciertos grupos priva-
dos que, aunque minoritarios, resultan ser grandes
aportadores de recursos a las campaiias politicas y a
los gobiernos mismos.

Otro aspecto que se ha argumentado contra la
participacion ciudadana en la elaboracién del presu-
puesto es el que éste resulta ser un proceso muy
complejo, por lo que el ciudadano comin no se
encuentra en condiciones de conocer ni evaluar. No
obstante, estos argumentos no resultan lo suficiente-
mente validos para excluir al grueso de la poblacién
de las decisiones presupuestales, siendo que ellos
son los principales afectados de las mismas.

El argumentar la falta de competencia técnica de
la poblacién para entender sobre el presupuesto, no
es aceptable en tanto que, si se quisiera, se podria
expresar en términos accesibles para la mayoria.

El argumento de que la complejidad de las deci-
siones gubernamentales son tales que tienen que ser
tomadas por especialistas, tiene que ver también con
el surgimiento de las burocracias y lo que poste-
riormente se ha dado en llamar las tecnocracias
gubernamentales, mismas que poco o ningln interés
tienen en ubicar las decisiones presupuestales en
términos accesibles al ciudadano comdn, en tanto
que ello significarfa la pérdida de su discrecionalidad
al respecto.

No obstante, los gobiernos en el proceso de cons-
truccion de politicas y la implementacién de cambios
se enfrentan al problema de obtencién de consensos,
pues con frecuencia las prioridades gubernamentales
no se aceptan o no sirven para satisfacer las nece-
sidades y los intereses de los ciudadanos. Establecer
las prioridades presupuestales de manera exitosa
requiere informacién y compromiso de parte de dis-
tintos actores. La participacién e involucramiento de
los interesados puede conducir a mejores resultados
al respecto.

En palabras de Michel Crozier: “En nuestro mundo
complejo, una politica activa y realista a un mismo
tiempo no puede manejarse sin la colaboracién prac-
tica de los ciudadanos que deben participar en el
esfuerzo colectivo” (Crozier, 1992:9).

Bajo esta premisa, los gobiernos deben propiciar
otras modalidades de atencién de las necesidades y
reclamos de los ciudadanos, y la participacion ciu-
dadana se ha identificado como una clave para
perfeccionar la accién gubernamental.

QGestion y estrategia
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Una experiencia notable al respecto es la que se
present6 respecto al empleo y manejos de los fondos
publicos en la ciudad de Porto Alegre, Brasil. En dicha
ciudad surge un proceso de descentralizacién que no
alter6 el formato ni la maquinaria estatal, pero que
resulté realmente revolucionario respecto al manejo
de los presupuestos, generandose una nueva for-
ma de relacién social y politica en la ciudad a través
de lo que se ha dado en llamar un “presupuesto
participativo”.

Esta experiencia ha mostrado cémo a través de la
participacion de la gente en la decision de los presu-
puestos publicos se puede obtener una mayor justicia
social en la asignacién de los recursos publicos.

Las experiencias y la posibilidad de reproduccién
en otros contextos

Las buenas practicas llevadas a cabo en otros luga-
res,® no siempre pueden instrumentarse en contextos
distintos. El caso de Porto Alegre ha sido tomado como
ejemplo a seguir; sin embargo, no es facil encontrar
las mismas condiciones que llevaron a buen fin la
aplicacion del presupuesto participativo en este
municipio. Se debe tener en cuenta la influencia de
factores sociales, como por ejemplo el asociacionismo
local y la tradicién politica regional, que al impulsar
la solucién de problemas sociales crearon un am-
biente propicio. También incidieron las particularida-
des de la historia autoritaria que se vivié durante la
dictadura militar del pafs, misma que modificé
sustancialmente el equilibrio de poder en las regio-
nes, y coadyuvé a la transferencia de atribuciones y
responsabilidades que estaban anteriormente en
manos del Gobierno Federal a los Estados y ciudades.

Ante las promesas de campafa que habia hecho
la administracién entrante a partir de 1989, respecto
de apoyar a la poblacién que se encontraba en extrema
pobreza, se traté de sanear las finanzas de la Ciudad”
pretendiendo que estas fueran mas equilibradas,
evitando tanto la evasién de impuestos y reduciendo
los gastos administrativos innecesarios. Una vez al-
canzado esto, salié a la luz la propuesta del “presu-
puesto participativo” en abril de 1989.

Dicho presupuesto comenzé a operar a partir de
una regionalizacion de la ciudad, misma que se dejé
en manos de las asociaciones comunitarias ya exis-
tentes de tiempo atras. De hecho, las propias asocia-

ciones comunitarias serfan las que decidirian sobre
esta nueva regionalizacién a partir de las cuales se
formaria un Consejo Ciudadano, el cual debia ser
verdaderamente tomado en cuenta en los procesos
de decisién importantes para la ciudad.

De esta manera se pas6 de la antigua subdivis6n
regional en cuatro grandes regiones, a una nueva
constituida por dieciséis, mismas que no correspon-
dian con divisiones cartograficas o politicas
preexistentes, sino con la identidad de la comunidad.
Las regiones debfan escoger a los delegados que
representarian a cada una de ellas. Por otra parte,
ante la manifiesta desconfianza que se tenfa respecto
a las clasicas promesas gubernamentales, se plante
la necesidad de que el “presupuesto participativo” se
mantuviera auténomo, es decir, que éste no tuviera
que someterse a ninguna de las instancias guberna-
mentales institucionales, con lo que el control ciu-
dadano estaba garantizado.

El presupuesto participativo se formula durante una
serie de reuniones deliberativas, en una de las cuales
el gobierno debe exponer lo hecho durante el afio
anterior con los fondos publicos, es decir, se presenta
una rendicién de cuentas a los gobernados. Por otra
parte, se debe exponer a los ciudadanos las expec-
tativas respecto a los recursos financieros disponibles
para el siguiente afio, respecto a los cuales se discu-
ten los criterios y los métodos de implementacion.
Asimismo, los delegados deben contactar a las per-
sonas de su regién y discutir sus demandas en funcion
de la capacidad de inversién posible y, sobre to-
do, decidir sobre las prioridades generales, por
ejemplo: educacién, servicios de salud, obras de pa-
vimentacioén, etcétera.
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De esta manera, al conocerse el total de las inver-
siones, las cuales a su vez, como ocurre siempre, no
pueden cubrir de manera total las necesidades y
requerimientos sociales, se inicia un periodo intenso
de negociacién y bisqueda de acuerdos internos en
torno a las prioridades y demandas existentes. En el
caso de que no se pueda alcanzar un consenso, en
posteriores reuniones debe votarse sobre cualquier
cuestién en disputa. De esta manera se crea una gran
oportunidad de evaluacién del desempefio general
del gobierno y los desempefios administrativos insa-
tisfactorios son facilmente detectables y pueden
modificarse, ya no en funcién de algin tipo de interés
individual sino, en palabras de Zander Navarro: “sus-
tentados por una legitimidad social indiscutible que
el proceso atribuye a estas situaciones, cuando ellas
ocurren. (Navarro, 1998:306).

Una vez resueltas estas primeras etapas, se instala
formalmente el Consejo del Presupuesto Participativo
(cPp) y este se convierte en el escenario administra-
tivo mas importante para determinar el presupuesto
municipal, en razén a que tiene la Gltima palabra
sobre cualquier asunto relacionado con el presupues-
to, contando solamente con el apoyo técnico sumi-
nistrado por el gobierno a través del Ilamado Gabinete
de Planeaciéon (Gaplan) el cual se encuentra direc-
tamente vinculado a la prefectura. A sus reuniones
puede asistir cualquier persona interesada en hacer-
lo, y cabe mencionar que al paso del tiempo el cpp
ha ido ganando terreno en otros asuntos del gobierno
tales como la politica salarial del municipio y el plan
de carrera de los funcionarios, entre otros.

El cpp esta formado por dos consejeros junto con
sus correspondientes suplentes electos en cada re-
gioén, asi como por un representante del sindicato de
los funcionarios de la Prefectura y otro designado por
la Unién de Asociaciones de Vecinos de Porto Ale-
gre.8 También tiene dos representantes del Gobierno,
los cuales, no obstante, no tienen derecho a voto en
ningln caso. Todos tienen un mandato de un afio,
con derecho a ser reelectos sé6lo para un segundo
periodo consecutivo. Dicho Consejo coordina el
proceso de preparacion del presupuesto y del plan
de inversiones del municipio, para lo cual se retinen
una vez por semana. De acuerdo con las disposicio-
nes legales, el documento final debe someterse
formal y oficialmente a la Camara Municipal antes
del 30 de septiembre, y en cuanto éste se aprueba,
se pone en practica para aplicarse al afio siguiente.

En la discusién permanente entre el cPp y el Gaplan
se combinan las prioridades de las regiones con la
disponibilidad financiera y con los requerimientos
técnicos y legales. El Gaplan traduce las demandas
comunitarias en formatos presupuestarios y produce
estudios de viabilidad técnica y econémica.

Puede darse el caso de que las decisiones iniciales
resulten inviables, y por tal el cpp debe aceptar al-
gunos cambios en las demandas decididas para una
region en particular. El objetivo es emitir un Pre-
supuesto detallado, el cual debera armonizar las
demandas con la viabilidad financiera.

Por otra parte se ha implementado lo que se ha
dado en llamar un “Plan de Inversiones”, el cual
procura establecer una equidad entre las regiones que
integran la ciudad, aplicando recursos en aquellas
que por su condicién de pobreza asi lo requieran.

La participacién ciudadana durante los dos prime-
ros afos no fue la esperada, debido a diversos pro-
blemas como la ya mencionada desconfianza hacia
las propuestas gubernamentales y en segundo lugar,
por los problemas presupuestales a que se enfrentaba
dicho gobierno. A partir de 1991 la participacién ha
ido en un aumento gradual. Por otra parte, el cuidar
la representatividad de los participantes en el cpp ha
sido una preocupacién constante, por lo que al ndmero
total de ellos se ha antepuesto la representatividad de
los mismos. No obstante, también se han reconocido
irregularidades al respecto como el inflamiento en las
cifras de la participacién de las personas con la idea
de que asi se genere una mayor presién en las de-
cisiones para la aplicacién de los recursos.

Resulta interesante destacar que ante la consolida-
cion del “presupuesto participativo”, el gobierno local
retomé lo aprendido y decidié aplicarlo a otros
ambitos, incluyendo el planeamiento global de la
ciudad.

Los resultados de este tipo de presupuestacién fue-
ron, entre otros, la fuerte reduccién de las practicas
clientelistas, la afirmacién de la nocién de represen-
tacion como un valor social, la cual es una premisa
de su sustentabilidad democratica para una sociedad
que desea consolidar su transicién politica. También
se menciona que en la ciudad, especialmente entre
los grupos de mas bajos ingresos, las personas se estan
acostumbrando cada vez mas a desarrollar intensas
negociaciones, a tratar personalmente con las auto-
ridades municipales y a encarar cuestiones complejas
relacionadas con el presupuesto y sus mecanismos.
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Se pudo observar que se desencadend: “un proceso
de descentralizacién real, optimizando la asigna-
cién de recursos, mejorando la racionalidad de las
decisiones administrativas, disminuyendo la concen-
tracion de poder en manos de la autoridad ejecutiva
municipal, y también, entre otros impactos merito-
rios, reduciendo practicas clientelistas y, en conse-
cuencia, ampliando la transparencia general en el
uso de los fondos puablicos” (Navarro, 1998:294).

El éxito del presupuesto participativo en esta ciu-
dad condujo a partir de su implementacién a una
serie de victorias electorales en la regi6n por parte
del Partido del Trabajo durante los altimos doce afios
(Osava, 2000), lo que ha permitido extender esta
practica hacia otros municipios y ciudades.

No obstante, a pesar de los resultados positivos
logrados tras diez afios de aplicacién en Porto Alegre,
el presupuesto participativo sigue enfrentando serias
resistencias al interior del Estado, sobre todo en
municipios donde los alcaldes no son miembros del
Partido del Trabajo.

Por su parte, en la Ciudad de México se esta
impulsando un proceso de inclusion de la ciudadania
en el disefio de un presupuesto mas incluyente, mismo
que el propio Gobierno del Distrito Federal ha de-
nominado “presupuesto participativo”, con este fin,
en algunas delegaciones se esta convocando a Co-
mités vecinales, organizaciones civiles y sociales y a
la ciudadania en general para participar en las mesas
informativas y de preparacién de propuestas para el
programa “Hacia un presupuesto participativo”.

Con la puesta en practica de experiencias condu-
centes a la instrumentacion de presupuestos partici-
pativos se busca abrir espacios y mecanismos claros
de participacién en algunas delegaciones del Gobier-
no del Distrito Federal, para que los ciudadanos
puedan proponer, dar prioridad, vigilar y evaluar el
mantenimiento y construccion de obras; la atencién
de servicios urbanos y la puesta en practica de
programas de desarrollo social en salud, cultura, cui-
dado del medio ambiente, y fomento econémico, entre
otros. Este ejercicio puede abrir las puertas a procesos
de mayor envergadura en la participacion ciudadana,
como lo ha demostrado la experiencia de Porto Alegre,
Brasil, en el ambito internacional, o en algunos
municipios de nuestro pais, segin lo afirmé el dele-
gado de Tlalpan (Lépez, 2001).

Entre las dificultades que este proceso encara se
destaca la exclusién de esta modalidad presupuesta-

ria de la normatividad de la ciudad (Hernandez, 2001).
Sin embargo, las posibilidades de éxito de estas prac-
ticas dependeran asimismo de la idoneidad de figuras
de representacién como los Comités vecinales,
siendo que cada una de las delegaciones presenta
caracteristicas socioeconémicas y culturales muy
distintas, con diferencias en cuanto a la existencia de
organizaciones sociales y civiles que pueden facilitar
u obstaculizar los procesos segiin sea el caso.

Aun cuando se reconoce que un experimento de
este tipo no puede reproducirse tal cual en contextos
distintos al de la ciudad de Porto Alegre -en la que
se conjuntaron diversos factores tanto de tipo social
como politicos para su implantacién-, puede consi-
derarse como una buena pauta a seguir, pero sobre
todo, es una referencia respecto a la posibilidad de
una mayor participacién de la ciudadania en los
asuntos de indole presupuestal, sin que se desarticule
ni pierda forma el manejo de los fondos publicos, de
hecho es una manera de legitimarlos y acercarlos a
la gente.

Conclusiones

Los problemas acerca de las decisiones en cuanto al
uso y control de los recursos plblicos forman parte
del debate actual. El uso de recursos para fines y
necesidades del “principe” (el caracter maquiavélico
del presupuesto piblico) dista mucho de concebirlo
como un instrumento de desarrollo. Las asignaciones
presupuestales delimitan qué acciones publicas se
llevaran a cabo y cuéles quedaran sélo como enun-
ciados.

Transformar los presupuestos publicos en instru-
mentos del desarrollo es una tarea ardua, comenzan-
do por el hecho de que deben dejar de considerarse
botin o patrimonio de los gobiernos o grupos, para
lo cual es imprescindible modificar la discrecionalidad
subyacente en la forma de construir politicas, que
asocia las decisiones publicas con los gobiernos y
regatea al ciudadano el genuino acceso a los presu-
puestos.

El transito de politicas gubernamentales a pablicas
implica considerar la participacién de los ciudadanos
en cada una de sus fases. Las personas tienen el
derecho de decidir sobre todos aquellos asuntos que
comprometen su futuro y en particular sobre el uso
y destino de los recursos publicos.
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Cuestiones como la participacién social en la asig-
nacion de recursos y la revisién de la cuenta publica,
deben replantearse como via para que el uso de la
técnica presupuestal pueda ser un elemento coadyu-
vante de un desarrollo mas equitativo de la sociedad.

Para lograr que el acceso ciudadano en las deci-
siones publicas deje de ser una formalidad, se debe
propiciar la existencia de definiciones claras respecto
a qué asuntos deben decidirse de manera puablica y
en qué espacios, asi como la definicién de la moda-
lidad de representacién adecuada. La delimitacién de
las competencias de las distintas instancias (Camaras,
Asambleas legislativas, etc.) en probleméticas espe-
cificas debe abrir la posibilidad de contemplar otras
instancias para dar cabida a diferentes modalidades
de participacién ciudadana.

La replicabilidad del caso de Porto Alegre, Brasil
esta pendiente aun cuando se conoce de antemano
que en el caso mexicano cada municipio posee sus
propias particularidades, con las variaciones y difi-
cultades que esto representa. Sin olvidarnos de los
multiples problemas que la participacion y su alcan-
ce enfrentan, hemos considerado que para llevar a
buen término el acceso ciudadano a los presupuestos
publicos la confianza entre las partes y la compren-
sion de las expresiones y perspectivas de los distintos
actores reviste importancia.

Asimismo, para que la participacion sea efectiva
deben abandonarse las recurrentes précticas
clientelares. Las prioridades de la gente deben ser la
directriz de establecimiento de objetivos, programas
y proyectos a través de la participacién popular. Se
plantea asi la necesidad de que los gobiernos generen
un entorno favorable para la accién ciudadana, ele-
mento imprescindible para fortalecer la participacion
y el acceso ciudadano a los presupuestos publicos.

Notas

1 Nacionalizaciones, privatizaciones y rescates.

2 Al estilo de Maquiavelo en el texto de Maurice Joly titulado
Dialogo en el infierno entre Maquiavelo y Montesquieu.

Se argumenta que este aspecto es un requisito como base de
recuperacién sostenida.

Esto se expresa en el hecho de que alrededor del 85% del

3

presupuesto del 2000 se encontraba comprometido de ante-
mano. En el 2000, las deudas generadas por el saneamiento
financiero y los programas de apoyo a deudores de la banca
tuvieron un costo de 34 mil millones de pesos, el doble que
en 1999 (Zacarias, 2000:32).

La asignacion de recursos favorece a ciertas demandas y olvida
otras, dando prioridad a ciertos sectores en desmedro de otros.
Municipios de otros paises o incluso del mismo pafs.

Que se encontraba en graves dificultades econdmicas
presupuestales ante el desorden que habia imperado durante
la administracién anterior.

Este fue un consorcio de organizaciones fuertemente politizado
fundado en 1983, el cual “reflejaba la liberalizaciéon politica
del pais durante la primera parte de esta década. La Unién
estuvo intensamente involucrada en varias areas de conflicto
y de disputa, tales como viviendas populares, acceso a la
educacion, oferta de servicios de salud en los barrios mas pobres,
y derechos humanos, entre otras de menor envergadura” (Na-
varro, 1998:299).
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