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Resumen: El presente articulo evaltia la experiencia de descentralizacion local que se lleva a cabo desde 1990 hasta la fecha
en el Municipio Caroni de Ciudad Guayana, Venezuela. Focalizindose en la elaboracién del presupuesto participativo, se iden-
tifican los alcances y limitaciones de algunas pricticas de democracia participativa tales como la participacion ciudadana en la
gestion local. Finalmente, se hace una comparacién con la experiencia de elaboracién del presupuesto en forma participativa
del municipio de Porto Alegre (Brasil) estableciéndose las semejanzas y diferencias entre ambos procesos en lo que se refiere a
los siguientes aspectos: la apertura de nuevos espacios de participacion, el acceso a la informacion, la satisfaccion de las deman-
das sociales en consonancia con los criterios de equidad y eficiencia, la existencia y utilizacién de mecanismos de control de la
gestion y la posibilidad de trascender desde la participacion local hacia la cultura politica de ciudadanos o ciudadania activa.

Palabras clave: Presupuesto participativo, democracia directa, participacién en el gobierno local, descentralizacion local,
cultura civica, clientelismo.

Abstract: This article evaluates the experience with local decentralization of the Municipio Caroni, in Venezuela since 1990
from the point of view of participatory democracy. It analyzes the decision making process around the elaboration of the so-
called “Participatory Budgeting” and compares it with the case of the Municipio Porto Alegre in Brazil in order to draw some
conclussion about: the opening of new spaces for participation, access to vital information, residents” satisfacction of their
demands according to the criteria of efficiency and equity, mechanisms of control over the representatives and the possibility
to trascend from a culture of local participation to a citizens and active culture.

Key words: Participatory Budgeting, Direct Democracy, Participation in Local Government, Local Decentralization, Civic
Culture, Clientelism.
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Las politicas de descentralizacién en América Latina se
implantan dentro del marco de una doble crisis: la econé-
mico-financiera resultado del agotamiento del modelo de
desarrollo econémico y la crisis de legitimidad politica que
lleva a la basqueda de nuevas formas de articulacién entre

el estado y la sociedad civil.

Una de las propuestas para enlrentar la crisis politica ha
sido la profundizacién de la democracia via la descentrali-
zacion politica, que busca incrementar la participacion de la
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poblacion en el proceso de toma de decisiones de interés
publico. Con relacién a la descentralizacién a nivel local, se
argumenta que mientras més cerca se encuentra el gobierno
de los gobernados, mayores son las posibilidades del ciu-
dadano de incidir en el disefio de politicas y ejecucién de
acciones gubernamentales que le conciernen y afectan su
calidad de vida.

La democracia implica la aceptacién del principio de
que las decisiones de interés ptiblico no pueden tomarse uni-
lateral o individualmente, sino que deben someterse a un
proceso “colectivo” de decision. Siendo asi, el gobierno de
una localidad no puede verse s6lo como un asunto de dotar
de servicios al publico; se trata también de cémo realizar
importantes escogencias para el municipio (prioridades entre
servicios, politicas de utilizacién del espacio, intensidad de
las actividades urbanas, etc.). En un ambiente democritico,
estas escogencias requieren del debate colectivo de los pro-
blemas, un proceso de deliberacién y finalmente la toma de
una decision.

En numerosos estudios sobre las experiencias descen-
tralizadoras en diversos paises, se han puesto en evidencia
importantes logros en términos del incremento en el grado
de “permeabilidad” de los gobiernos locales a las necesida-
des y preferencias de los ciudadanos, lo cual ha redundado
sin duda en el disefio de politicas cada vez mas adaptadas a
los requerimientos especificos de la poblacién. Sin embar-
go, todavia persisten numerosas criticas que sefialan que si
bien se esta “abierto” a conocer lo que el ciudadano desea,
no se esta igualmente dispuesto a compartir con él la res-
ponsabilidad de decidir cémo complacer esos deseos.

En medio de este contexto, han surgido algunas expe-
riencias como la del Presupuesto Participativo (Orcamento
Participativo) del municipio de Porto Alegre en Brasil, que
han pretendido trascender la simple exploracién o consul-
ta de necesidades para trasladar a poblacién la responsabi-
lidad de decidir qué debe hacerse con los recursos del gobier-
no local. En Venezuela, la Alcaldia del Municipio de Caroni
(Almacaroni) ha llevado adelante una experiencia similar,
aunque ciertamente menos ambiciosa, en la cual se ha tra-
tado de abrir el proceso de la asignacién de los recursos pre-
supuestarios a la participacién ciudadana (Harneker, 1994;
Guijarro, 1994; Cartaya y Garcia, 1996).

Diversos autores (Navarro, 1996, 1998; Benavides, 1991;
Souza et al., 1996; Harneker, 1993, 1994; Cunill, 1997; Res-
trepo, 1997; Garcia-Guadilla, 1997) han destacado que para
lograr una democracia que algunos denominan participati-
va (por oposicion a la democracia representativa), se requie-
re algo mas que la apertura de nuevos espacios de partici-
pacién local. Entre los factores adicionales que se mencionan
se destaca el acceso democritico tanto a la informacién como
a los bienes y servicios publicos, la satisfaccién de las deman-
das sociales en consonancia con los criterios de eficiencia,
equidad y eficacia', la existencia de mecanismos de control
sobre el desempefio del Estado y de su aparato burocratico
para garantizar la transparencia de la gestién y reducir las
practicas clientelares, el estimulo a las practicas de ciudadania
entre las organizaciones civicas para que éstas sean capaces
de trascender de los ambitos compartamentalizados y par-
ciales de la problematica de las unidades territoriales donde
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necesariamente actdan hacia los problemas mas globales e
integrales del municipio, ciudad, area metropolitana o regién;
en suma, el ejercicio de una cultura politica de ciudadanos
o de una ciudadania activa.

Una de las experiencias de democracia participativa a
nivel local més difundidas es la del Presupuesto Participativo
de Porto Alegre la cual se inici6 en 1989 y ha sido amplia-
mente documentada por académicos y politicos en un inten-
to por develar los mecanismos de su éxito. Existen sin embar-
go, otras experiencias igualmente relevantes como la del
Municipio Caroni que apenas han conseguido lograr la aten-
cién de los estudiosos a pesar que su evaluacién pudiera con-
tribuir al enriquecimiento del tema por la via de la compa-
racién. Por ello, este capitulo se focaliza en la descripcion
del Presupuesto Participativo en el Municipio Caroni asi
como también en su comparacion con el caso de Porto Alegre
con el fin de establecer los alcances y limitaciones de las expe-
riencias de participacion en decisiones relevantes del gobier-
no local descentralizado, tal como lo es la elaboracién y dis-
tribucién del presupuesto anual.

El interés comparativo se debe a que en ambos casos se
identificaron algunos factores comunes o semejanzas, que
parecen haber contribuido al éxito de estas experiencias. Las
ciudades de Porto Alegre y Ciudad Guayana donde se
encuentran los municipios Porto Alegre y Caroni respecti-
vamente representan concentraciones demograficas de
importancia (1,3 millones de habitantes en Porto Alegre y
miés de 600.000 en Ciudad Guayana) dentro del entorno de
los estados Rio Grande do Sul (Brasil) y Bolivar (Venezuela).
Son ademads centros industriales relevantes y como conse-
cuencia de su base econdémica, los ingresos del municipio
son significativamente mas altos que el promedio nacional.
Es de destacar también la existencia de un mayor grado de
tradicién civica y organizacién politica que en otras regio-
nes asi como también la continuidad de la gestién por al
menos una década parte de un partido politico de izquier-
da. En contraste con lo anterior, al igual que en el resto de
las regiones y ciudades, en ambas localidades los niveles de
desigualdad social y pobreza son altos. Mientras que en Porto
Alegre, se estima que una tercera parte de la poblacién habi-
ta en favelas, en Ciudad Guayana este porcentaje se eleva a
mias del 50% de la poblacién.

1. Laeficiencia dentro de un proceso de democratizacién no debe
interpretarse exclusivamente desde la l6gica econdémica pues ello pudiera
llevar a la aparente conclusién de que la democracia contribuye a reducir
la eficiencia ya que tal como lo han acotado algunos autores “la partici-
pacién es costosa econdmicamente hablando”. La eficienca de las politi-
cas de descentralizacién no puede reducirse a la evaluacién del rendimiento
financiero, en primer lugar, porque su fin no es el lucro; en segundo lugar,
porque los objetivos que se persiguen (la satisfaccion del interés pablico)
incluyen una dimensién politica —como por ejemplo, la bisqueda de la
legitimidad-, la cual puede resultar intangible (FARHAN y HORTON, 1993).
A su vez, para evaluar la eficiencia es preciso recurrir a las nociones de
equidad social y eficacia . La primera presupone que los diferentes grupos
de interés tengan un acceso semejante a los recursos, instancias de deci-
sién y poder del Estado; implica la seleccién y jerarquizacién democrati-
ca de los intereses y fines de los diferentes grupos sociales. La eficacia, por
su parte, tiene que ver con la satisfaccién de las demandas o la consecu-
cién de los fines o prioridades pre-establecidos politicamente.



GARCIA-GUADILLA y GONZALEZ: Formulacion participativa del presupuesto en el Municipio Caroni 7

Contexto y origen de la experiencia del Municipio Caroni

En 1989 se cred en Venezuela, gracias a una modifica-
cién de la Ley Organica del Régimen Municipal, la figura del
Alcalde, maxima autoridad de la rama ejecutiva del nivel de
gobierno local. En diciembre de ese mismo afio, se eligieron
por votacién directa de la poblacién los responsables de ocu-
par ese cargo durante el periodo 1990-1992. La introduccién
en la escena local de la figura del Alcalde consagré el princi-
pio de separacién de poderes a nivel municipal, correspon-
diendo a éste las labores ejecutivas y al Concejo Municipal,
6rgano colegiado integrado por concejales electos mediante
un sistema mixto —una fraccién electa uninominalmente y
una fraccién electa por listas propuestas por los partidos poli-
ticos— las labores legislativas y de control sobre el ejecutivo.

Estos cambios se insertan en un proceso general de des-
centralizacién politico-administrativa que se emprende en
Venezuela a finales de la década de los ochenta. Como parte
de ese proceso, se plantea también el fortalecimiento del
nivel intermedio de gobierno: los estados, para lo cual se
disefa una estrategia de transferencia de competencias y
recursos desde el gobierno central hacia las gobernaciones.

En diciembre de 1989, Clemente Scotto, candidato del
partido La Causa R (Causa Radical), es electo —con el 38, 6%
de los votos vilidos— primer alcalde del Municipio Caroni
(Almacaroni) del Estado Bolivar. Al mismo tiempo, Andrés
Velasquez, también candidato de La Causa R, obtiene la vic-
toria en las elecciones para la Gobernacion del Estado Bolivar.
El origen de La Causa R estd muy vinculado al movimiento
sindical venezolano y dada la gran concentracién de indus-
trias basicas que se da en el Estado Bolivar, esta region se
convirtié en primera instancia en el espacio natural para el
desarrollo y crecimiento de su proyecto politico. Podria afir-
marse que a esta organizacion se le presentan dos grandes
retos con su triunfo en la Gobernacién de Bolivar y la Alcaldia
del Municipio Caroni: primero, cémo superar la inexperiencia
en funciones de gobierno, ya que para ese momento no teni-
an ningn antecedente previo y segundo, cémo diferenciar
su accién de gobierno de la de los partidos tradicionales,
fuertemente criticados por este movimiento.

En este contexto, Clemente Scotto, se inicia como
Alcalde de Almacaroni en enero de 1990, con la responsa-
bilidad de “construir” el Municipio Caroni. Si bien, en e/
papel, el nivel de gobierno local en Venezuela —de acuerdo
con la Constitucién Nacional de 1961— gozaba de autono-
mia de gestién, durante los afios setenta y ochenta venia sien-
do sistematicamente “vaciado” de responsabilidades, a medi-
da que el Estado venezolano se iba haciendo mas y mas
centralizado. Con el paso del tiempo, los 6rganos del gobier-
no central se hicieron responsables pricticamente de todos
los aspectos de la vida local y la provisién de todos los ser-
vicios. El Estado Bolivar fue quizas un caso extremo en ese
sentido, por la importante presencia de la Corporacién
Venezolana de Guayana (CVG), una corporacién regional
creada en 1960 con el mandato de promover y lograr la con-
solidacién de un nuevo polo de desarrollo nacional en la
regién de Guayana. La CVG fue dotada de una cuantiosa
cantidad de recursos para cumplir su misién y ejerci6 en la
practica por muchos anos el “gobierno” de la region.
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Breve reseiia de La Causa R

Origen

La década de los sesenta constituyé una época traumitica para los sectores de izquierda en
Venezuela. La derrota politico-militar que sufrié después de la caida de Pérez Jiménez trajo
para la izquierda la dispersion y confusién caracteristicas de todo movimiento que fracasa. Ll
Partido Comunista Venezolano (PCV), partido donde militaba Alfredo Manciro, lider
fundador de La Causa R, escoge la guerrilla como principal fuente de lucha.

Después de haber sido apresado (1967) y amnistiado (1969) Maneiro abandona ¢l PCV. Se
plantea el dilema de la construccion de un partido que, conjuntamente con un programa,
sirviera de vanguardia conductora del pueblo en ¢l proceso de cambios que para ellos requeria
la sociedad en aquel momento.

Concluye que la vanguardia se construye desde abajo, desde el seno de las masas; en la
participacion constante en sus luchas, incluso en las mds cotidianas; en su experiencia diaria
donde se forman los cuadros que, con una politica dirigida a ello, construyen el movimiento y
en esa misma medida construyen la vanguardia.

Etapa de deslinde y definicién

Ll vacio que cred la muerte de Manciro en 1982 afloré las contradicciones existentes en La
i isti a, con predominio de un punto de vista
mis liberal, encabezada por la mayoria de los intelectuales de la organ 6n y Matanceros,
expresion de la posicion obrera. La confrontacién terminé en una division y la militancia de
Pro-Catia abandoné La Causa R.

La organizacién pasé a ser dirigida por los militantes Matanceros, es decir, por el sector obrero
que llamé a la formacion de un gobierno de los trabajadores. Ll cje central de los
planteamientos programiticos de La Causa R lo constituye el concepto de Denrocracia Radical,
la cual parte de la necesidad de profundizar la democracia actual en todos sus aspectos; esta
Democracia Radical tiene un marcado cardcter clasista «en una democracia radical, esa fuerza
de los trabajadores serd el sujeto politico, ¢l ¢je social. Eso no quiere decir que los otros
sectores no participen en esa democraciay.

o

Etapa de afi ion de la politi gi
y logro de cierta presencia nacional
Las clecciones de gobernadores y alcaldes en 1989 le permiticron a La Causa R acceder al
gobierno de la region donde tiene mayor presencia, al obtener la Gobernacion del Estado y su
alcaldia principal, la Alcaldia del Municipio Caroni. Tanto Andrés Velisquez como Clemente
Scotto fueron reelegidos para el periodo subsiguiente, con un amplio apoyo popular.

Lntretanto Aristobulo Istiriz logré vencer en las clecciones por la Alcaldia del Municipio
Libertador en diciembre de 1992. Sin embargo, no consiguié la reeleccién para el periodo
1996-1998. Durante todo este lapso La Causa R logré consolidar cierta presencia a nivel del
Congreso Nacional y algunas Asambleas Legislativas.

I en el Estado Bolivar

Desacuerdos de nuevo

1998 ¢s un ano dificil para la Causa R, al producirse un serio desacuerdo interno entre dos
grupos por la nom andidato prgslduuml de la org cion. Ll primer grupo,
liderizado por Andrés Velisquez, proponia el respaldo a Irene mientras que el otro,
integrado entre otros por Pablo Medina, Aristébulo Istariz y Clemente Scotto tomaria partido
por Tugo Chivez. No habiendo posibilidad de alcanzar un acuerdo, el segundo grupo se
constituyd en una nueva organizacion identificada como el PPT.

Ll futuro es incierto. Ambas organizaciones tienen fuertes candidatos para algunas
gobernaciones y alcaldias (Andrés Velisquez en Anzodtegui, Clemente Scotto en Bolivar y
Aristébulo Istiriz de nuevo en ¢l Municipio Libertador); el grupo de La Causa R ha retirado
su apoyo a lIrene Sidez —por ¢l reciente pacto entre el Movimiento Irene, Copei y Accion
Democritica para integrar las listas del Congreso en algunas entidades— y decidio lanzar a un
candidato presidencial propio.

El nuevo equipo de gobierno municipal que inicié su
gestion en 1990 se planteé como mision:

“Lograr una mejor calidad de vida de los habitantes
del Municipio Caroni a través de la prestacion de ser-
vicios y la promocion de procesos masivamente parti-
cipativos y democrdticos que permitan la formacion
democritica del ciudadano, corresponsable en la biis-
queda de la satisfaccion de sus necesidades”.

Esta misién se tradujo en cuatro grandes principios rec-
tores de la gestion de la Alcaldia:

Cuadro 1
Principios rectores de la gestion de la Alcaldia del Municipio Caroni (1990-1995)

Ampliary profundizar Tas instancias habitaales de participacion de Ta gente,
aciendo frecuentes las consultas vecinales v colocando recursos ¢
informacién para posibilitar ¢l acceso de los ciudadanos a la toma de

~ Profandizr y ampliar Tt
dentoenicit

Honestidad y transparencia La gestion e gobierno se fundamenta en Ta valorizacion del trabajo: ¢l
en la gestion trabajo transformador y comprometido.

Quicn administra fondos piblicos debe rendir cuentas para posibilitar ¢l
control de fa gestion por parte de los ciudadanos.
La institucion debe mantenerse vigilante sobre el desempeno de sus
funcionarios a fin de corregir y sancionar actos contrarios al desempeno
honesto.

Mejora de Ta calidad de vida
de la cindadania

Ta municipalidad Jirige sus osTacrzos @ impulsar T digmificacion de T vida

del ciudadano, que conlleve a satisfacer necesidades de: educacion, salud,

vivienda, transporte, cquipamicnto ¢ infracstructura de servicios.

LI medio de accion privilegiado es impulsar L participacion ciudadana en la

solucion de problemas.

Respucstas oportunas y chicaces a Tas demandas e T comunidad, mpuhando

ol adiestramicnto v capacitacion del personal, la automatizacion de los
os y de lacienda y ol diseqo de un sistema dJe

informacion de la ciudad en base a su Gatastro.

o Modernizicion deTa
nstitucion

Fuente: Almacaroni, Nuestra Ciudad (Triptico)

Alamacaroni es fundamentalmente un municipio urba-
no que abarca a Ciudad Guayana, nombre que se le dio a la
unién de dos centros urbanos: San Félix y Puerto Ordaz.
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Cuando el gobierno venezolano decidié emprender el ambi-
cioso plan del desarrollo de la regién de Guayana, cre6 un
conjunto de empresas industriales basicas para la produc-
ci6én de acero, aluminio y otros minerales; paralelamente se
vié en la necesidad de consolidar un centro urbano que apo-
yara a estas industrias y las nuevas actividades de servicio
que surgirian a partir de ellas. Se decidi6 entonces “crear”
a Ciudad Guayana, en la conjuncién de los rios Orinoco y
Caroni. Al Este de esta conjuncién se ubicaba ya San Félix,
un centro urbano consolidado, y al Oeste se ubicé Puerto
Ordaz, un 4rea originalmente virgen que fue objeto de una
importante intervencién urbanistica. Aunque no estaba pre-
visto que fuese asi, en la practica se produjo una significati-
va segregacién entre los dos polos, San Félix concentr6 la
poblacién de menores ingresos, usualmente en asentamien-
tos espontaneos con importantes problemas de dotacién de
servicios e infraestructura, mientras que Puerto Ordaz fue
el destino del personal profesional y técnico de las indus-
trias, en una trama urbana bien organizada y dotada de toda
clase de servicios.

Algunos datos sobre el Municipio Caroni

Almacaroni es el municipio mas importante del Estado Bolivar en términos de poblacién
y nivel de actividad econémica. Esta localizado al Norte de esta entidad, en la confluencia
de los rios Orinoco y Caroni. Tiene una superficie de 1.595 Km? y una poblacién
estimada para 1998 de 663.713 habitantes (416 hal/ Km?).

El municipio es asiento de un importante parque industrial: la zona industrial de
Matanzas, donde se localizan todas las empresas estatales productoras de aluminio:
Venalum, Alcasa e Interalimina, ademas de la Siderirgica del Orinoco (SIDOR)
—recientemente privatizada—, Ferrominera del Orinoco y otras muchas empresas
privadas.

En 1997 el presupuesto anual de ingresos de Almacaroni ascendié a unos 17.000 millones
de bolivares (unos 35 millones de délares), lo cual implica un ingreso municipal per
cipita de unos 26.000 bolivares por persona ($53 por persona). Cerca de un 60% del
presupuesto proviene de [uentes de ingreso propias del municipio.

II. EL PRESUPUESTO EN EL MUNICIPIO CARONI:
UN PROCESO INCREMENTAL

La experiencia de participacién comunitaria en la ela-
boracién del presupuesto municipal de Almacaroni, puede
ser calificada como un proceso incremental. Desde sus ini-
cios en 1990 (para la elaboracion del presupuesto de 1991)
hasta el presente, afio a afio el proceso ha sido sometido a
revisiones, ajustes menores y, en ocasiones, cambios mas pro-
fundos; todo ello buscando mejorar su funcionamiento y
lograr el objetivo de profundizacién de la democracia. Por
esta razdn, quizas la mejor manera de sistematizar esta expe-
riencia es ir siguiendo paso a paso su desarrollo y descri-
biendo sus caracteristicas.

Antecedentes

En 1984 resultaron electos para integrar el Concejo
Municipal de Caroni cuatro concejales de La Causa R, entre
ellos Clemente Scotto. Eran minoria en la Cdmara (integra-
da por 11 concejales), pero una importante minoria. La pri-
mera vez que este grupo de concejales recibi6 el proyecto
de presupuesto presentado por la administracién munici-
pal, una de las cosas que se propuso fue convocar a las
Asociaciones de Vecinos del municipio para discutir con
ellas el proyecto. Su objetivo era analizarlo conjuntamente
con los representantes vecinales, lograr que la poblacion
pudiera entender el significado de las cifras y, en sintesis,
“desmitificar” el presupuesto.
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Como resultado de esta actividad, recibieron algunas
observaciones y sugerencias de las comunidades, que fue-
ron remitidas a la administracién municipal; sin embargo,
en virtud de que esta habia sido una iniciativa auspiciada
por la “oposicién”, dichas observaciones simplemente fue-
ron ignoradas. Aunque en la practica este episodio no tuvo
ninguna trascendencia —pues ni siquiera ellos mismos inten-
taron repetir esta practica en los afos siguientes—, si quedd
alli el sentimiento de que esta era una actividad importante
y que realmente era necesario involucrar a la poblacion en
la elaboracién del presupuesto municipal.

1990: Elaboracién del presupuesto de 1991

Con relacién al presupuesto de 1990, nada pudo hacer-
se, ya que éste fue aprobado en 1989 por la administracion
anterior. Cuando el nuevo equipo de gobierno asumié sus
funciones en enero de 1990, se encontraron con un presu-
puesto predeterminado y desconocido en sus detalles. Para
la nueva administracién manejarse con este presupuesto era
como “caminar en un campo minado”, ya que por doquier
surgfa algtin obsticulo o complicacién. Sin embargo, sobre
la marcha lograron no sélo entender el instrumento que te-
nian entre manos, sino incluso consiguieron reorientar algu-
nos componentes del plan de obras inicialmente previsto.

Toda esta situacién tuvo consecuencias no sélo para la
gestion de 1990 sino para la del afio siguiente, ya que cuan-
do llegé el momento de proponer el presupuesto de 1991
practicamente no se habia adelantado nada. Persistia la inten-
cién y el interés de involucrar a la poblacién en el proceso,
pero eso era practicamente inviable a las alturas en que se
encontraban, en visperas de la fecha de entrega del proyec-
to a la Cdmara Municipal. Ademas, a todo esto se sumaba
el elemento de la inexperiencia en el manejo del presupues-
to publico, incluyendo la normativa de la Oficina Central de
Presupuesto (Ocepre), los procedimientos administrativos.

Sin embargo, en el transcurso del ano, la Alcaldia habia
recibido un montén de solicitudes de las comunidades, peti-
ciones en las audiencias, sugerencias, etc. Con toda esa infor-
macién, se elaboré un mapa de necesidades, que no era otra
cosa que localizar espacialmente toda la informacion dispo-
nible: solicitudes de escuelas, cloacas, médulos policiales. ..
Con base en este mapa, se elaboré una propuesta que “mas
o menos” recogia las inquietudes y peticiones de la pobla-
cién, tratando de alcanzar cierto equilibrio a nivel de toda
la ciudad. Esta informacion también resulté muy ttil para ir
perfilando algunas prioridades de actuacion de la Alcaldia:
la atencion a la infraestructura basica de las escuelas, mer-
cados, el transporte piblico.

En conclusién, este primer afio podria ser caracteriza-
do como el periodo de las peticiones no sistematizadas, que
se localizaron espacialmente en un mapa de necesidades y
que después, de acuerdo a la apreciacién de la Alcaldia y alos
recursos disponibles, fueron evaluadas para ser descartadas
o incluidas en el presupuesto de 1991.

1991: Elaboracién del presupuesto de 1992

El siguiente afio, el proceso se planted con un poco mas
de holgura en términos de tiempo y de una manera mas
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organizada. Para invitar a la poblacién a participar en el pro-
ceso, se dised una estrategia de informacion a través de la
elaboracion y distribucion masiva en las calles del folleto:
“El Presupuesto no es una caja negra”. En este folleto se le
explicaba a la ciudadania qué es el presupuesto, qué tipo de
informacién contiene, cémo se elabora, cémo participar en
su formulacién. Para operacionalizar la participacién de la
comunidad se utilizaron dos procedimientos: los buzones y
las asambleas.

Los buzones se colocaban en lugares piblicos, visitados
con frecuencia por la poblacién y ubicados en sitios estraté-
gicos. Alli, los vecinos podian expresar por escrito sus peti-
ciones y sugerencias. Las asambleas eran organizadas en varios
puntos de la ciudad; no existia para ese momento una secto-
rializacion formal, pero si habia una delimitacion geografica
incipiente que venia dada por la existencia de los Centros de
Accién Comunal en el entorno de las Asociaciones de Vecinos
(era el preludio de las parroquias que, si bien no existian for-
malmente, comenzaban a visualizarse). También habia con-
tribuciones de los llamados Equipos de Base Territorial, orga-
nizados desde la direccién de Planificaciéon Urbana, que
comenzaban a proporcionar informacién sobre los diferen-
tes espacios de la ciudad con un poco mis de precision.

Las convocatorias a las asambleas eras masivas a través
de la prensa, la radio, perifoneo por la ciudad e invitaciones
directas (por escrito) a las Asociaciones de Vecinos. Estas
primeras asambleas resultaron en interminables pliegos de
peticiones que eran recogidas, bien por los equipos de la
Alcaldia, o por las mismas Asociaciones de Vecinos; esta
informacion se entregaba después directamente al Alcalde.

Todos los datos provenientes de los buzones y asam-
bleas, eran posteriormente compilados y procesados por el
personal de la direccién de Desarrollo Social, que finalmente
hacia una propuesta de las acciones seleccionadas para ser
incorporadas al presupuesto. Como en el afio anterior, los
criterios para establecer prioridades y tomar decisiones de asig-
nacién de recursos correspondian a la Alcaldia.

Paralelamente a todo este proceso, se trabajé durante
todo el afio en el establecimiento de una cultura de la parro-
quia. Se comenz6 a hablar con la gente de esta figura y se
inicid, conjuntamente con la poblacién, el trabajo de deli-
mitacion de sectores al interior de la ciudad.

Se realiz6é también el primer proceso de rendicién de
cuentas a la comunidad sobre la gestion de 1990. En esta
ocasién, se hizo un solo evento en la Plaza Bolivar al cual se
invitd por prensa, radio y perifoneando en diversas zonas de
la ciudad. Asistieron entre 150 y 180 personas. Fue un acto
sencillo, donde se explicé a los asistentes lo que se habia
hecho, las dificultades que se habian enfrentado (esto era
muy importante teniendo minoria en la Cimara Municipal),
a cuanto habfa ascendido el presupuesto y como éste se habia
distribuido. El mensaje mas importante era que se habia con-
cluido el afio con un presupuesto equilibrado, que se inten-
taba restablecer la credibilidad del gobierno local y que se
pretendia mantener las cuentas claras.

1992: Elaboracién del presupuesto de 1993

A mediados del afio se creé la Oficina de Planificacién
Municipal y se comenzd la sistematizar el proceso de pla-
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nificacién-presupuesto. Se organizaron asambleas por parro-
quias (10 en total). Aunque todavia no habia una aproba-
cion formal por parte de la Asamblea Legislativa, se tom6
el proyecto de delimitacién de las mismas elaborado por la
Alcaldia y se convocaron las asambleas de acuerdo a ese
esquema.

Proceso de Delimitacion de Parroquias - Municipio Caroni

Criterios para conformar las parroquias

o Afinidad histérica y clementos de identidad entre comunidades

¢ Delimitaciones naturales

* N"de habitantesDemarcaciones de ordenamiento urbano (Unidades de Desarrollo - UD
del plan de CVG)

® Organizacion administrativa por dmbitos geogrilicos sectorizados

Elaboracion de la propuesta
10 parroquias: 8 urbanas y 2 rurales

Parroquia Poblacion N*de UD N barrios/urb.
1 79.596 14 28
2 54.339 7 16
3 57.743 6 23
4 61.989 6 15
5 68.155 11 22
6 39431 25 34
7 40.250 38 35
8 111.670 84 37
9 7.790 24 Asent. Camp.
10 7332 22 Asent. Camp.

Validacion con las comunidades
Talleres, foros, recoleccion de firmas

Presentacion y discusion en la Camara Municipal
Acucerdo del 21 de abril de 1992 (Sesion N°51)

La experiencia del presupuesto participativo era some-
tida a un proceso permanente de evaluacion al interior de la
Alcaldia, una evaluacion técnica y politica. En la evaluacion
técnica se consideraba la metodologia: cémo hacerse enten-
der, qué lenguaje utilizar con la gente, cémo delimitar un
problema, cémo transmitirles la visién desde el gobierno de
los problemas. Del lado politico, se evaluaba cuan demo-
cratico era el proceso y cémo mejorarlo.

Las Asambleas se formalizaron y se organizaban de la
siguiente manera:

e Una exposicién (como de hora y media) donde el
Alcalde presentaba un diagnéstico de la parroquia:
poblacién, poblacién por grupos de edades, dota-
cién de infraestructura, déficits, dotaciéon de servi-
cios nacionales, estatales y municipales, etc. Todo
esto con base en informacién suministrada por la
CVG, la Oficina Central de Estadistica e Informatica
(OCEI) y la propia Alcaldia.

* Una presentacion sobre costos unitarios de ejecucion
de obras; por ejemplo: costo de una escuela, un aula
de clase, un metro de cloacas, un metro de pavimen-
tacion, un metro de acera, un médulo policial, etc.

* Una presentacion sobre el presupuesto: la estimacion
de los ingresos, el monto asignado a la construccién
de obras y servicios (Partida 70), la porcién de la
Partida 70 reservada para ser discutida y asignada
conjuntamente con las comunidades (un 40% del
monto total de la Partida 70) y el monto de ese total

2. Elgobierno local decidié discutir con las comunidades un 40%
del monto de la Partida 70 y reservarse el otro 60% para la ejecucién de
obras de interés para toda la ciudad. Durante la administracién de Clemente
Scotto se ejecutaron varias obras de ese tipo como la Concha Acistica en
San Félix y la Casa de la Mujer. Ademis ese 60% en manos de la Alcaldia
también le proporcionaba un margen de maniobra al gobierno local, que
podia complementar los fondos disponibles por parroquia, si lo conside-
raba necesario.
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correspondiente a cada parroquia. Este tltimo monto
se asignaba 50% en partes iguales entre todas las
parroquias y 50% en funcién de un indice de déficit
de servicios calculado para cada una de ellas.

® Una discusién general con la Asamblea para escoger
las acciones prioritarias para la parroquia; la idea aqui
era acabar con la préctica de los listados intermina-
bles de peticiones que se habian registrado en los afios
anteriores y sustituirla por un esquema en el cual la
propia comunidad tenfa que tomar una decisién.
La discusién concluia con la seleccién de tres accio-
nes, en orden de preferencia. Para organizar la dis-
cusion, se entregaba un formato a los asistentes, se
les invitaba a discutir en grupo y luego a llenar el for-
mato; cada obra estaba identificada con un nimero
y se ponderaba por la prioridad asignada a cada una.
Es importante destacar que el costo total de las obras
escogidas podia exceder el monto asignado a la parro-
quia, ya que el objetivo era conocer sus prioridades,
sin limitacion; la intencién al proporcionar informa-
cién sobre el costo de las obras era ir creando entre
la poblacién la conciencia de la dimensién econémi-
ca de los problemas.

¢ Firma de un Acta Compromiso entre el Alcalde —en
representacion del Municipio—y todos los asistentes
ala Asamblea. De acuerdo con dicha acta, Almacaroni
se comprometia a hacer todas las diligencias necesa-
rias para que las obras seleccionadas se acometieran
y a invertir en ellas por lo menos el monto conveni-
do y asignado a la parroquia.

En 1992 se dio continuidad al proceso de rendicién de
cuentas, mediante asambleas realizadas durante los meses
de febrero, marzo y abril, en los mismos lugares donde des-
pués se hicieron las Asambleas del Presupuesto. Estos dos
procesos estaban concebidos y se desarrollaban de manera
separada: durante la primera parte del afio el Alcalde ren-
dia cuentas sobre la gestion del afio anterior y después de
julio comenzaban las consultas para la elaboracién del pre-
supuesto del siguiente afio. Aunque en ocasiones era impo-
sible dejar de abordar algunos aspectos de los programa-
cién a futuro durante la rendicién de cuentas o dejar de
referirse a los logros alcanzados cuando se discutia el pre-
supuesto del proximo afio, se les trataba como actividades
diferenciadas.

1993: Elaboracién del presupuesto de 1994

El proceso para la elaboracién del presupuesto de 1994
siguié basicamente el procedimiento empleado el afio ante-
rior, con una innovacién: la organizacién de la discusién en
la Asamblea por mesas de trabajo. Después de las tres pri-
meras actividades de la Asamblea, que se realizaban en ple-
naria (presentacion del diagndstico parroquial, entrega de
la informacién sobre costos, informacién sobre el monto
de los recursos disponibles), los asistentes se organizaban
en grupos que representaban sectores: educacién, salud,
transporte, servicios publicos, economia, etc. Alli, asistidos
por un facilitador, identificaban las prioridades, pero ahora
sectorialmente.
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De esta manera se buscaba que la gente trascendiera la
visién de su barrio o urbanizacién y lograra pensar en tér-
minos de la parroquia como un todo. Posteriormente, las
prioridades por sector eran llevadas a la plenaria, donde los
asistentes asignaban a cada una de ellas una ponderacion
que permitia entonces hacer la seleccién final de las priori-
dades de la parroquia. Luego se firmaba el Acta Compro-
miso que recogia la voluntad del municipio de velar que el
monto de recursos comprometidos se invirtiera en las obras
escogidas.

De nuevo se dio continuidad al proceso de rendicién de
cuentas.

1994: Elaboracién del presupuesto de 1995

1994 fue un afio de evaluacién y reorientacién de la
experiencia del presupuesto participativo en el Municipio
Caroni. Producto de la practica continua de evaluacién inter-
na de la gestién de la Alcaldia, se observé un significativo
grado de desintegracion en las acciones y politicas del drea
social: educacién, salud, cultura, etc. y se llegé a la convic-
cién de que si eso podia ser percibido desde el interior de
la Alcaldia, lo mismo tenia que estar ocurriendo con la
comunidad.

Por otro lado, surgi6 un cuestionamiento: algunos direc-
tivos de la Alcaldia se preguntaban si al discutir con las comu-
nidades sélo el presupuesto correspondiente a la Partida 70
(obras y servicios para la formacién de capital)’ no se esta-
ria induciendo a la gente a pensar exclusivamente en obras
fisicas de “cabilla y cemento”; si estaban en lo cierto, era
imperativo cambiar de orientacién y encontrar alguna mane-
ra de hacer pensar a la poblacién también en programas y
proyectos de corte social de “carne y hueso”.

Se emprendié un arduo trabajo interno con todas las
direcciones de la Alcaldia involucradas para evaluar todos
los programas y proyectos en marcha; se estudiaron también
todas las peticiones que habian sido formuladas por las comu-
nidades durante los afios anteriores y a las cuales no se habia
dado todavia una respuesta, asi como las politicas de la pro-
pia Alcaldfa en diversas 4dreas. Con base en ese analisis se
disefié un plan de acciones a ser ejecutadas en 1995, para
hacer una propuesta a las comunidades. De este modo, cuan-
do se acudi6 a las Asambleas por parroquia en 1994, no fue
para que las comunidades por cuenta propia definieran las
prioridades de actuacién, sino para presentarles una pro-
puesta, a ser validada con los ciudadanos, en cuyas manos
se dejaba el ordenamiento de las acciones de acuerdo a sus
preferencias. El propdsito de este cambio era “insinuar” a
la poblacién la necesidad introducir un cambio de orienta-
cién en el proceso.

Por supuesto, este cambio supuso la suspension de la
modalidad de las mesas de trabajo, lo cual fue inmedia-
tamente percibido y reclamado por la poblacién.

3. A partir de 1995, con el cambio en el Cédigo de Cuentas del
Presupuesto Publico introducido por la Ocepre, la anterior Partida 70
(obras y servicios para la formacién de capital) cambia de denominacion
por la Partida 4.04 (activos reales).
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Durante 1994 tuvo lugar el proceso denominado “Pén-
gale nombre a su parroquia”. Desde principios de afio se
comenzé a promocionar la idea entre la poblacién; se orga-
nizaron asambleas para que la gente sugiriera nombres; des-
pués, con esos nombres se llamé a un referéndum en el mes
de septiembre para que la comunidad de cada parroquia
decidiera (en cada parroquia se colocaron buzones para que
las personas votaran por el nombre de su preferencia). Una
vez procesados los resultados del referéndum, se presentd
de nuevo a la Asamblea Legislativa el proyecto de delimita-
cién de las parroquias, el cual fue finalmente aprobado en
el mes de diciembre.

También durante este afio se realizé el proceso de ren-
dicién de cuentas.

1995: Elaboracién del presupuesto de 1996

Continuando con la intencién de reorientar el proceso,
en 1995 se introdujo un cambio muy importante. En lugar
de someter a discusién con las comunidades el 40% del
monto de la partida de activos reales, se introdujo la nocién
de los Proyectos de Cogestion.

Programa de Cogestion: Fortaleciendo la Participacion Ciudadana

Ll enfoque de este programa va mds alld de las obras de cabilla y cemento; se privilegian
proyectos de capacitacion y formacion para la vida, para el desarrollo humano y para el
crecimiento personal y ciudadano

El Programa de Cogestion tiene como objetivo, orientar y apoyar a las comunidades
organizadas de las diferentes parroquias, en aspectos técnicos, linancieros, legales y
organizacionales, para la seleccion, formulacion y ejecucion de proyectos de cogestion
comunitaria.

A través de este programa, la comunidad cuenta con una herramienta para afrontar sus
problemas, al tiempo que [ortalece el compromiso con su solucién. Es lo que entendemos
como profundizacién de la Democracia.

Inicio de la experiencia

Durante las Jornadas del Plan Presupuesto (septiembre de cada afio), Comunidad y
Alcaldia definen las prioridades de su parroquia. Los vecinos establecen cuiles pueden
asumir conjuntamente con la Administracién Municipal. Se inicia entonces la atencién a
los vecinos, quienes [ormulan los proyectos y abordan su ejecucion, administrando los
recursos puiblicos que les son transferidos y de los que posteriormente deberin rendir
cuentas.

¢Qué es un proyecto de cogestion?

Es una propuesta de accién que implica la corresponsabilidad entre la Comunidad y la
lia (o también con otro organismo), para el logro de una ciudad digna. Mediante la
participacion y el compromiso de los vecinos pueden lograrse las soluciones con
conciencia de costos y esfuerzos compartidos.

Alca

Fuente: Almacaroni, Programa de Cogestion (Folleto Promocional)

La Alcaldia dispuso de un fondo por un monto de 500
millones de bolivares para ser asignados a proyectos en las
areas prioritarias seleccionadas por las parroquias, pero a
ser ejecutados no por cuenta exclusiva del municipio, sino
en colaboracién con las comunidades. Debido a que el
segundo periodo de Clemente Scotto concluyé en diciem-
bre de 1995, la ejecucién de los primeros programas de
cogestion correspondid a la administracién encabezada por
la Prof. Pastora Medina, Alcaldesa electa para el periodo
1996-1998.

Las cifras de la Memoria y Cuenta de Almacaroni sobre
la gestion de 1996 muestran que aunque la asignacién pre-
supuestaria para los proyectos de cogestién era de 500 millo-
nes de bolivares, sélo se ejecutaron unos 183 millones de
bolivares. Entre las razones que explican este comporta-
miento se encuentran por una parte, las dificultades de las
comunidades y de la propia Alcaldia para conceptualizar y
formular los proyectos y por la otra, una importante rota-
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cién de personal en los cuadros profesionales como conse-
cuencia del cambio de autoridades, ello pese a que ambos
alcaldes fueron postulados por la misma organizacion poli-
tica (La Causa R). ‘

Otro cambio significativo se introdujo en el procedi-
miento para establecer las prioridades de las parroquias.
Ademis del restablecimiento de la modalidad de las mesas
de trabajo, que habian sido reclamadas vigorosamente por
la poblacién en las Asambleas del afo anterior, se introdu-
jo una innovacién para lograr una interaccion entre los dife-
rentes sectores representados en las mesas de trabajo. Al final
de la jornada en las mesas por sectores, cada grupo tenia que
designar a un representante para una mesa de negociacion
(en los instructivos correspondientes se indicaba como hacer-
lo y el perfil deseable del negociador); alli, cada uno de ellos
presentaba las prioridades de su grupo para ser contrasta-
das con las de los demas y escoger finalmente las priorida-
des de la parroquia en su conjunto.

Finalmente, se suscribia el Acta Compromiso entre la
Alcaldia y los asistentes a la Asamblea. Este afio el compro-
miso de ejecucién de los fondos era compartido entre ambas
partes en el desarrollo de los proyectos de cogestion.

También durante este afio se realizo el proceso de ren-
dicién de cuentas.

1996: Elaboracién del presupuesto de 1997

1996 es otro afo importante para el proceso del presu-
puesto participativo en Almacaroni por dos razones: es el
primer presupuesto formulado por la nueva administracion
y entran en la escena las Juntas Parroquiales, electas direc-
tamente por la poblacién en diciembre de 1995.

A juicio de la Alcaldia, la incorporacién de las Juntas
Parroquiales al proceso fue muy positiva, se convirtieron en
un brazo auxiliar del gobierno local participando en el dise-
flo, convocatoria y organizacién de las asambleas del presu-
puesto. Se ha tratado de mantener un trabajo coordinado,
realizando reuniones periddicas para concertar las actua-
ciones, lo cual es muy importante en un escenario donde no
estan muy claras cudles son las competencias y responsabi-
lidades que les corresponden a estas instituciones.

La experiencia de la elaboracion del presupuesto de
1997 pone en relieve la existencia de una controversia —toda-
via no resuelta— respecto a cuél es la modalidad mas apro-
piada para lograr que la poblacién obtenga una vision de la
problemitica general de la parroquia: las mesas de trabajo
sectoriales o las mesas de trabajo integrales (intersectoria-
les). De hecho, durante las asambleas realizadas en 1996 se
decidié probar de nuevo el esquema de las mesas de traba-
jo integrales.

Una vez que cada mesa se trabajo culminé con su selec-
cion de preferencias, éstas fueron llevadas a discusion en ple-
naria para que los asistentes hicieran su ponderacién y eli-
gieran asi las prioridades de la parroquia. Posteriormente,
se procedié a la firma del Acta Compromiso.

De nuevo la ejecucion del presupuesto participativo se
canalizé a través del Programa de Cogestion; el fondo corres-
pondiente se dividi6 entre las parroquias 50 por ciento en
partes iguales y 50 por ciento en funcién de la poblacién.
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