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R esumen: El presente artículo evalúa la experiencia de descentralización local que se lleva a cabo desde 1990 hasta la fecha 
en el Municipio Ca roní de Ciudad Guaya na, Venezuela. Focal izándose en la elaboración del presupuesto participativo , se iden­
tifi can los alcances y limitaciones de algunas prácticas de democracia participativa tales como la participación ciudadana en la 
ges ti ón loca l. Finalmente, se hace una comparación con la experi encia de elaboración del presupuesto en forma participativa 
del municipio de Porto Alegre (Brasil) establ eciéndose las semejanzas y diferencias entre ambos procesos en lo que se refiere a 
los siguientes as pectos: la apertura de nuevos espacios de parti cipación, el acceso a la información, la sa tisfacción de las deman­
das socia les en consonancia con los criteri os de equidad y eficiencia , la ex istencia y utilización de mecanismos de control de la 
ges ti ón y la posibilidad de trasce nder desde la participación local hacia la cultura políti ca de ciudadanos o ciudadanía activa . 

P alabras clave: Presupu esto pa rticiparivo, democracia d irecra , participación en el gob iern o local, descenrralización local, 
cultura cívica , clienrelismo. 

Abstl'act: This al'riele evaluares the ex perience wirh local decentralizarion of rhe Muni cipio Ca roní , in Venezuela since 1990 
from the poinr of view oE parri ciparory democracy. Ir analyzes rhe decision making process around rhe elabo rari on oE rh e so­
ca ll ed "Participaro ry Budgeting" and compares it wirh rhe case of rhe Mun icipio Porto Alegre in Brazil in order to draw so me 
conelussión abou t: rhe opening of new spaces for parricipation, access to vira l informarion , res idenrs ' satisfacction of rheir 
demands according to rhe criteria oE eEEiciency and equiry, mechani sms oE control over rh e represenrarives and the possibility 
to rrascend fro m a cu lrure oE local participatión ro a cirizens and active culture. 

Key wo rd s: P articipatory Budgering, Direcr Democracy, Participarion in Local G overn menr, Local D ecenrralizat ion , Civic 
Culture, C lientelism. 

1. INTRODUCCIÓN 

Las políti cas d e descentra lizac ión en América Latina se 

impl antan d e ntro d e l m arco de un a doble c ri s is: la econó­

mico-financiera res ultado d e l agotam iento d e l m o d e lo d e 

desa rro ll o económ ico y la c ris is de leg it imidad política que 

ll eva a la búsqued a de nuevas formas d e articu lació n entre 

e l estado y la sociedad c iv il. 

Una d e las propuestas para e n frentar la cris is políti ca h a 

s id o la profun dización d e la de moc racia v ía la d escentrali­

zació n política, que busca increm enta r la parti c ipació n d e la 
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población en el proceso de toma de decisiones de interés 
público. Con relación a la descentralización a nivel local, se 
argumenta que mientras más cerca se encuentra el gobierno 
de los gobernados, mayores son las posibilidades del ciu­
dadano de incidir en el diseño de políticas y ejecución de 
acciones gubernamentales que le conciernen y afectan su 
calidad de vida. 

La democracia implica la aceptación del principio de 
que las decisiones de interés público no pueden tomarse uni­
lateral o individualmente, sino que deben someterse a un 
proceso "colectivo" de decisión. Siendo así, el gobierno de 
una localidad no puede verse sólo como un asunto de dotar 
de servicios al público; se trata también de cómo reali zar 
importantes escogencias para el municipio (prioridades entre 
servicios, políticas de utilización del espacio, intensidad de 
las actividades urbanas, etc.). En un ambiente democrático, 
estas escogencias requieren del debate colectivo de los pro­
blemas, un proceso de deliberación y finalmente la toma de 
una decisión. 

En numerosos estudios sobre las experiencias descen­
tralizadoras en diversos países, se han puesto en evidencia 
importantes logros en términos del incremento en el grado 
de "permeabilidad" de los gobiernos locales a las neces ida­
des y preferencias de los ciudadanos, lo cual ha redundado 
sin duda en el diseño de políticas cada vez más adaptadas a 
los requerimientos específicos de la población. Sin embar­
go, todavía persisten numerosas críticas que señalan que si 
bien se está "abierto" a conocer lo que el ciudadano desea , 
no se está igualmente dispuesto a compartir con él la res­
ponsabilidad de decidir cómo complacer esos deseos. 

En medio de este contexto, han surgido algunas expe­
riencias como la del Presupuesto Participativo (Orr;amento 
Participativo) del municipio de Porto Alegre en Brasil, que 
han pretendido trascender la simple exploración o consul­
ta de neces idades para trasladar a población la responsabi­
lidad de decidir qué debe hacerse con los recursos del gobier­
no local. En Venezuela, la Alcaldía del Municipio de Caroní 
(AlmacaronO ha ll evado adelante una experiencia similar, 
aunque ciertamente menos ambiciosa, en la cual se ha tra­
tado de abrir el proceso de la asignación de los recursos pre­
supuestarios a la participación ciudadana (Harneker, 1994; 
Guijarro, 1994; Cartaya y García, 1996). 

Diversos autores (Navarro, 1996, 1998; Benavides, 1991; 
Souza et al., 1996; Harneker, 1993, 1994; Cunill, 1997; Res­
trepo, 1997; García-Guadilla, 1997) han destacado que para 
lograr una democracia que algunos denominan participati­
va (por oposición a la democracia representativa), se requie­
re algo más que la apertura de nuevos espacios de partici­
pación local. Entre Jos factores adicionales que se mencionan 
se destaca el acceso democrático tanto a la información como 
a los bienes y servicios públicos, la satisfacción de las deman­
das sociales en consonancia con los criterios de eficiencia, 
equidad y eficacia " la existencia de mecanismos de control 
sobre el desempeño del Estado y de su aparato burocrático 
para garantizar la transparencia de la gestión y reducir las 
prácticas c1ientelares, el estímulo a las prácticas de ciudadanía 
en tre las organizaciones cívicas para que éstas sean capaces 
de trascender de los ámbitos compartamentalizados y par­
ciales de la problemática de las unidades territoriales donde 
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necesariamente actúan hacia los problemas más globales e 
integrales del municipio, ciudad, área metropolitana o región; 
en suma, el ejercicio de una cultura política de ciudadanos 
o de una ciudadanía activa. 

Una de las experiencias de democracia participativa a 
nivel local más difundidas es la del Presupuesto Participativo 
de Porto Alegre la cual se inició en 1989 y ha sido amplia­
mente documentada por académicos y políticos en un inten­
to por develar los mecanismos de su éxito. Existen sin embar­
go, otras ex periencias igualmente relevantes como la del 
Municipio Caroní que apenas han conseguido lograr la aten­
ción de los estudiosos a pesar que su evaluación pudiera con­
tribuir al enriquecimiento del tema por la vía de la compa­
ración. Por ello, este capítulo se focaliza en la descripción 
del Presupuesto Participativo en el Municipio Ca roní así 
como también en su comparación con el caso de Porto Alegre 
con el fin de establecer los alcances y limitaciones de las expe­
riencias de participación en decisiones relevantes del gobier­
no local descentralizado, tal como lo es la elaboración y dis­
tribución 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 Caroní respecti­
vamente representan concentraciones demográficas de 
importancia (1,3 millones de habitantes en Porto Alegre y 
más de 600.000 en Ciudad Guayana) dentro del entorno de 
los estados Río Grande do Sul (Brasil) y Bolívar (Venezuela). 
Son además centros industriales relevantes y como conse­
cuencia de su base económica, los ingresos del municipio 
son significativamente más altos que el promedio nacional. 
Es de destacar también la existencia de un mayor grado de 
tradición cívica y organización política que en otras regio­
nes así como también la continuidad de la gestión por al 
menos una década parte de un partido político 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 población habi­
ta en favelas, en Ciudad Guayana este porcentaje se eleva a 
más del 50% de la población. 

1. La eficiencia dentro de un proceso de democratización no debe 
interpretarse exclusivamente desde la lógica económica pues ello pudiera 
llevar a la aparente conclusión de que la democracia contribuye a reducir 
la eficiencia ya que tal como lo han acotado algunos autores "la partici­
pación es costosa económicamente hablando". La eficienca de las políti­
cas de descentralización no puede reducirse a la evaluación del rendimiento 
financiero, en primer lugar, porque su fin no es el lucro; en segundo luga r, 
porque los objetivos que se persiguen (la sa ti sfacc ión del interés público) 
incluyen una dimensión política - como por e jemplo, la búsqueda de la 
legitimidad-, la cual puede resultar intangible (FARHAN y HORTON, 1993). 
A su vez, para evalu ar 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 semejan te a los recursos , instancias de deci­
sión y poder del Estado; implica la selección y jerarquizac ión democráti­
ca de los intereses y fines de los diferentes grupos sociales. La eficacia, por 
su parte, tiene que ve r con la satisfacción de las demandas o la consecu­
ción de los fines o prioridades pre-establecidos políticamente. 
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Contexto y origen de la experiencia del Municipio Caroni 

En 1989 se creó en Venezuela, gracias a una modifica­
ción de la Ley Orgánica del Régimen Municipal, la figura del 
Alcalde, máxima autoridad de la rama ejecutiva del nivel de 
gobierno local. En diciembre de ese mismo año, se eligieron 
por votación directa de la población los responsables de ocu­
par ese cargo durante el período 1990-1992. La introducción 
en la escena local de la figura del Alcalde consagró el princi­
pio de separación de poderes a nivel municipal, correspon­
diendo a éste las labores ejecutivas y al Concejo Municipal, 
órgano colegiado integrado por concejales electos mediante 
un sistema mixto -una fracción electa uninominalmente y 
una fracción electa por listas propuestas por los partidos polí­
ticos-las labores legislativas y de control sobre el ejecutivo. 

Estos cambios se insertan en un proceso general de des­
centralización político-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 
diseña 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 válidos- primer alcalde del Municipio CaronÍ 
(Almacaroní) del Estado Bolívar. Al mismo tiempo, Andrés 
Velásquez, también candidato de La Causa R, obtiene la vic­
toria en las elecciones para la Gobernación del Estado Bolívar. 
El origen de La Causa R está muy vinculado al movimiento 
sindical venezolano y dada la gran concentración de indus­
trias básicas que se da en el Estado Bolívar, esta región se 
convirtió en primera instancia en el espacio natural para el 
desarrollo y crecimiento de su proyecto político. Podría afir­
marse que a esta organización se le presentan dos grandes 
retos con su triunfo en la Gobernación de Bolívar y la Alcaldía 
del Municipio CaronÍ: primero, cómo superar la inexperiencia 
en funciones de gobierno, ya que para ese momento no tení­
an ningún antecedente previo y segundo, cómo diferenciar 
su acción de gobierno de la de los partidos tradicionales, 
fuertemente criticados por este movimiento. 

En es te contexto, Clemente Scotto, se inicia como 
Alcalde de Almaca ronÍ en enero de 1990, con la responsa­
bilidad de "construir" el Municipio CaronÍ. Si bien, en el 
papel, el nivel de gobierno local en Venezuela -de acuerdo 
con la Constitución Nacional de 1961- gozaba de autono­
mía de ges tión , durante los años setenta y ochenta venía sien­
do sistemáticamente "vaciado" de responsabilidades, a medi­
da que el Estado venezolano se iba haciendo más y más 
centrali zado. Con el paso del tiempo, los órganos del gobier­
no central se hicieron responsables prácticamente de todos 
los aspectos de la vida local y la provisión de todos los ser­
vicios. El Estado Bolívar fue quizás un caso ex tremo en ese 
sentido, por la importante presencia de la Corporación 
Venezolana de Guayana (CVG), una corporación regional 
creada en 1960 con el mandato de promover y lograr la con­
solidac ión de un nuevo polo de desarrollo nacional en la 
región de Guayana. La CVG fue dotada de una cuantiosa 
cantidad de recursos para cumplir su misión y ejerció en la 
práctica por muchos años el "gobierno" de la región. 
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Breve rcseiia de La Causa R 

Origen 
La d~t:aJa de los sesenta l:onsliluyú una épm:¡l tn.HIIll,ír icl p 'lr.l los sec tores de izquie rda en 
Venezuela. La derrot •• polílkn-militat que sufri6 después d I.! la ("OI iJ .. (k: P0rcz .Jiménez {fOl jo 

para b izq uierda la di spersión y <.:onfusión ca r,lClcrístic;lS d c lodo m ovimiento qUlo! frm;.lsa. El 
P;lrliJll (nlllunist¡¡ Venezolano (peY), p<lrtido donde l11i lil ;.Ih ... Alfred o Manciro. líder 
fun t!:I<.lnr de La C HIS" R,l.'Scogc b 1!1Ic rrill a c.:Ollltl principal fuente de luc.: ha. 
Después de hahe r sido 'lprcsado (19(17) y amni sti ado (1969) Maneirn ah.lndon .. el PCV. Se 
plantea el dilcma dc 1.1 c.:onstruc.:ólln dc un partido LJue, c.:on juntalllcnte ({m un progr;mw , 
sirviera dc tJangtlardia ctlOductot"'J del puchlo cn d proceso de Cllllhios LJue para eI"lS requería 
la sociedad en aq uel momento. 
Concluye que la vangua rdi a se const ruye desde ¡.lhajo, desde el seno de las lIlasas; en la 
participación constante en sus luchas , industl en bIS más co tidianas; en su ex periencia di .nia 
donde se forman los cuadros que, con una políticl dirip;ida a d io, construyen d movimiento y 
en esa misma medida construyen la vanguardia . 

Etapa de deslinde y definición 
El v.lÓn que I.: reó la lllue rte de Manciro en 19X2 al1on;las contradicciones ex istentcs en La 
C lusa R. En rcalid'ld coex istían Jos Causa H: Pro·ClIia. con predomin io de un punto de vista 
m,i s liheral, enc,¡hez¡llb por La m;lyoría de los intelectu,lI cs de la organización y Mat;mcertls, 
ex pres itin de la posici ón ohre ra , La ({lOfrontaciún terminú en una JivisÜln y b militancia de 
pro ·el ti¡l ,lbnJonú Ll Caus¡¡ R 
Ll or¡..:;mi l,'lCiún !l.ISÚ ,1 ser dirigidol por los milit an tes M¡¡t,lIlceros, es decir , por el sector ohrero 
que !I¡¡lmi ¡¡ la form¡¡ ciún de un gohie rno de los trahajad ores. El eje cen tral d e los 
phmtea lllientos program;Íticos de L l C IlIS.1 H lo constituye el concepto de DClllocracú¡ Radica!, 
b cual p.1rte de b necesid¡¡d de profundi za r la deIllOc.:f'ICia ac tual en tndos sus aspectos; es ta 
Democ nlCi ;¡ Ib di c¡l lliclle un ma rc'ldo C¡lr;Íc ter c\;'¡s ist;1 «en ull a democr.lcia radiell , esa fuerza 
de los tr.l haj.ldores se r.! el sujelo polít ico, el ejc snci.d . Eso no ljuiere decir que los o t ros 
sectores no p¡¡rtió pcn el1 esa democracia». 

Etapa de ~firmación de la política regional en el Estado Bolívar 
y logro de cierta presencia nacional 
Las elecciones de gohernad(lreS y alc.lldes en 19N9 le pe rmiti en1n a Ll C HlS,¡ H accede r .d 
gnh ier!lll de la rc~i tln dlll1de tiene ma yor ¡lrl .. 'Scnci;l, ;11 oh tene r \;.¡ Gohernaci('1Il del Estado y su 
ak¡¡ldí.l princip¡¡ I, \;.¡ A!c.lldí., del Municipio C mlllí. 'I'¡IIl!O Andrés Vehísquez COIllO (le rnente 
Scotln fueron rL'Clc)!idns par;1 el pe rúldn suhsiguiente, con un 'Hnplín apoyo popu]¡¡r, 
Entrdanto Ari stllhulo Istúri z l o~n'l vencer en las ek:ccinnes por la Ak'lldía del Muni c.: ipi(l 
Lihertador en l licicmhre de 1992. Sin ernhilr~(l , no consigui ú la reclccdún p.lr;,l el pe ríodo 
19W1·199N. Durante tndo ('Sle h1ps(l La CIUS¡¡ H logrú conso lid.lr ciert .1 prese ncia ¡l nivel del 
Congreso Nacional y al¡..:unas Asamhleas Lc~ishlli vas. 

Desacuerdos de nuevo 
199N es un año difícil para b Causa le al produci rse un serio desac ue rdo inte rno entre d os 
grupos por la nomin 'lCión del c lIldiJ.lto pr('S idell ci¡¡1 de La org¡lIl iz.lCiú n. El primer )!rupo. 
lideri zado por And rés Ve l:ísquez, proponí¡¡ el res paldo a Irene S.iez. mientras que el otro, 
inl!.:gnldo entre otros por Pahl o Medina, Aristúhu lo Istllri z y Clemcntc SWthl tomarí .. ¡l;Irtido 
por Ilugo ChiÍ vez. No hahiendo posihilidad de <l ICiIllZar un acuerdo, el segundo )!rupo se 
cnnstilu)'ú en una nueva nr¡..:anizm:it1n identi fiCiltb COlllll el PP'I' , 
El fut uro es inc ierltl. Am has n r¡..:alliz.Kiones ti enen fu ertes t.:;,mdid;!tos p,\r¡1 algun;¡s 
gohern ,lCiones y alelldías <A ndn:s Vehisq uez en Anw .itc)..:ui . Clemente Sc.:oltt, en Bnlív¡u y 
Aristt'lhul() Istú riz de nuevo en el Municipio Lihertador); el ¡..:rupo de L I C llIsa J{ h.1 retirado 
su apllyo .. Irene S.ícz - por el reciente p.It.: IO entre el Movimienltl Irene , Copei )' At.:c iún 
Democnítit.:a p¡lra il1legrar I¡¡s li stas del ( ongreso en .r lgunils en tidades- y decidió Lmz;lr il un 
candidaw prcsid~nt.:ia l propi(l. 

El nuevo equipo de gobierno municipal que inició su 
gestión en 1990 se planteó como misión: 

"Lograr una mejor calidad de vida de los habitantes 
del Municipio Caroní a través de la prestación de ser­
vicios y la promoción de procesos masivamente parti­
cipativos y democráticos que permitan la /ormación 
democrática del ciudadano, corresponsable en la bús­
queda de la satis/acción de sus necesidades". 

Esta misión se tradujo en cuatro grandes principios rec­
tores de la gestión de la Alcaldía: 

CU3(lro 1 
Princi l}ios reclores de 13 geslión de 13 Alcaldía (leI Municipio Caroní < 1990· 1995) 

:;;:~;;~~:',r .v ,I/I//, ;,'r ., ~.:~:~~:í\;· li;~~~JI:~~~:r 1::: i~,::~,:~;il·: ~, sh ;t\ .~:.'¡J~ ;J~; C/.~.I;tli~~;II~:¡'::l ~'~~' ::r~~~ r .:~ 
inform;\( i,m p,lr;1 posi !,ili! ; .. , d ,I((.:SO <1 .... los dud.l<hlllos ,1 b !UIIW <1 .: 
dc..: isinncs. 

//III/cslit¿/(I v fr,IIISp",t'IIC';' LI t!csliún do..' t!ohierno se lum l.lmcl1 l.l ~' n 1,1 1'.llo riz.lóún <Id Ir./Mjo: d 
,·"1,, p'c',';';,; InI! t;ljo lr.msrurm.l.lur y ..:ompromdi.lll. 

()uic n ;ldmini SII'.1 fnn dos pílhli (lIs ddlC r .... ndi l' (t1l.;nl .IS 1',11',1 pusihi li, .lr el 
wnrrol .1 .... 1;1 g .... sliún por 1'.11'1 0..' <le los ¡;jud.l,tlnos. 
L I inSlilm:i,1O <Id,.: m;¡nh'lll:rs .... I'igil.lnl <: sohr .... d \ks~·ml'e llu ,le ." II S 

fundon,lrios .. fin <1 .... ..:u rrc~ir ~' s,lI1dun,lr ¡Jerus ..:urHr,¡rius ,11 d .... ,¡ .... mlx·!iu 
hOlll'SIO. 

• ,l"ll'Jimll t' 1" C" it /(1 tic' /,¡(" L.I muni(i p.1 i< .11 I irig .... sus I:S uer.ms .1 im pu S.lr .1 . ignihcJei' 1Il l~' .1 \·i •. 1 
ti" ¡,I dm¿/(Llllúl . Id (i ud .ld.lntl, \j" .... (onll"''\'e ¡c s.uisf.l (er ne..: .... sid .ld .... s . Ie; ..... lu(,I(i, ,,,. s.Ilud, 

\·i\·iel\.I.I. I"ilnspune. equ i¡I,Unienr., e infril ... "S lrll(fllr<l . Ie s":l'\·i..:i.,s 
El mellio .1 .... ,I(I.:I',n pl'il' il .·t!i'ld" ~~s impuls.u· l.ll'.m i(ip.ll' ic'lIl óll.bd .ICl. I en 1.1 
s" luóún lle ,rlll,k·m¡cs. 

Mm/('I'II;z,IClfill Ilc·/tI Iks\,uesl'ls "\,orlun.IS y d k,t(es .1 I.IS ,k·m.m,l.ls .1 .... 1.1 (om\mi.bd . impul s.m.l .. 
iUS/;/flCIÚ,1 el "J icslr.lmi..:ntu y (,;Ip.u.:it¡¡óún .Id l'lCrson.l l, 1.1 aUlUmaliza( iún .Il· !t,S 

siste m'IS ¡¡JminislI',uil'us y de I bóend¡1 y d lliseñ" de un sb te nl.l de 
inrurnl.l..:iún .le 1.1 ( iu.l:.d e n hase,,) u C¡lt:lSl ru. 

hu:",e: Almaclfoní, NueSI I',1 Ciud,ld tTríptÍl:ol 

Alamacaroní es fundamenta lmente un municipio urba­
no que abarca a Ciudad Guayana, nombre que se le dio a la 
unión de dos centros urbanos: San Félix y Puerto Ordaz. 
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Cuando el gob ierno venezolano decidió emprender el ambi­
cioso plan del desarrollo de la región de Guayana, creó un 
conjunto de empresas industriales básicas para la produc­
ción de acero, aluminio y otros minerales; paralelamente se 
vió en la necesidad de consolidar un centro urbano que apo­
ya ra a estas industrias y las nuevas act ividades de servicio 
que surgirían a partir de ellas. Se decidió entonces "crea r" 
a Ciudad Guayana, en la conjunción de los ríos Orinoco y 
Caroní. Al Este de esta conjunción se ubicaba ya San Féli x, 
un centro urbano consolidado, y al Oeste se ubicó Puerto 
Ordaz, un área originalmente virgen que fue objeto de una 
importante intelvención urbanística. Aunque no estaba pre­
visto que fu ese aSÍ, en la práctica se produjo una significati­
va segregación entre los dos polos, San Féli x concentró la 
población de menores ingresos, usualmente en asentamien­
tos espontáneos con importantes problemas de dotación de 
servicios e infraestructura , mientras que Puerto Ordaz fue 
e! dest ino del personal profesional y técnico de las indus­
trias, en una trama urbana bien o rganizada y dotada de toda 
clase de servicios. 

Algunos datos sobre el Municipio Cllroní 

Almacaroní es el mun icip io m;ís im po rtante del Est:ldo Bolívar en té rminos d e pob lación 
y n i\'eI d e ac t ividad económica. Es t ~í localizad o al Norte de esta ent idad , en la confluencia 
de los ríos O rinaco y Caroll í. Tiene una superficie de 1.595 Km2 y una pobbción 
estimada pa ra 1998 d e 663.7 13 habit:lI1 tes (41 6 h¡lbl Km 2

), 

E l municipio es as iemo de un impo rtante parque industria l: la zona industrinl d e 
Matan zas, donde se localizan todas las empresas esta tales p roducto ras d e aluminio: 
Ven:llum, Aleasa e Inte ra lúmina, ad em :.ís d e la Sid erúrgica d el Orinoco (SIDO R) 
- rec ientement e privati zad a-o Ferromin era d el O rinoco y o tras much:1S empresas 
p ri vadas. 
En 1997 el presupues to anual d e ing resos de A1m;lcaroní [l scendió a linos 17.000 millones 
d e bo lívares (unos 35 millones de dólares), lo cual implica u n ing reso municipal per 
dpita d e unos 26.000 b olívares por persona ($53 por persOllil) . Cerca d e un 60% de l 
p res ll pueslO proviene de fuen tes d e ingreso propias del municip io. 

n. EL PRESUPUESTO EN EL MUNICIPIO CARO NI: 
UN PROCESO INCREMENTAL 

La experiencia de participación comunitaria en la ela­
boración de! presupues to municipal de AlmacaronÍ, puede 
ser cali ficada como un proceso incremental. Desde sus ini­
cios en 1990 (para la elaboración del presupuesto de 1991) 
hasta el presente, año a año e! proceso ha sido sometido a 
revisiones, ajustes menores y, en ocasiones, cambios más pro­
fundos; todo ell o buscando mejorar su fu ncionamien to y 
lograr el objetivo de profundizac ión de la democracia. Por 
esta razón, qu izás la mejor manera de sistematiza r esta expe­
ri encia es ir siguiendo paso a paso su desa rrollo y desCl'i­
biendo sus características. 

Antecedentes 

E n 1984 resultaron electos para integra r el Concejo 
Municipal de CaronÍ cuatro concejales de La Causa R, entre 
ellos Clemente Scotto. Eran minoría en la Cámara (integra­
da por 11 concejales), pero una importante minoría. La pri­
mera vez que este grupo de concejales recibió el proyecto 
de presupuesto presentado por la administración munici­
pal , una de las cosas que se propuso fu e convocar a las 
Asociaciones de Vecinos del municipio para discutir con 
ell as el proyecto. Su objetivo era analizarl o conjuntamente 
con los representantes vecinales, log rar que la población 
pudiera entender e! signi ficado de las cifras y, en síntesis, 
"desmitificar" e! presupuesto. 

l1/11érict/ U /Útll/. Iloy N." 24 
(Abril 2000): )-17 

Como resultado de esta actividad, recibieron algunas 
observaciones y sugerencias de las comunidades, que fue­
ron remitidas a la administración municipal ; sin embargo, 
en virtud de que esta había sido una iniciativa auspiciada 
por la "oposición ", dichas observaciones sim plemen te fu e­
ron ignoradas. Aunque en la práctica es te episod io no tuvo 
ninguna trascendencia -pues ni siquiera ellos mismos inten­
taron repetir esta práctica en los años siguientes-, si quedó 
allí e! sen timiento de que esta era una ac tividad importante 
y que realmente era necesario involucrar a la población en 
la elaboración del presupuesto municipal. 

1990: Elaboración del presupuesto de 1991 

Con relación al presupuesto de 1990, nada pudo hacer­
se, ya que éste fue ap robado en 1989 por la adm inistración 
anterior. Cuando e! nuevo equipo de gobierno asumió sus 
funciones en enero de 1990, se encontraron con un presu­
puesto predeterminado y desconocido en sus detalles . Para 
la nueva administración manejarse con este presupuesto era 
como "caminar en un campo minado", ya que por doquier 
surgía algún obstáculo o complicac ión. Si n embargo, sobre 
la marcha lograron no sólo entender el instrumento que te­
nían entre manos, sino incluso consiguieron reori entar algu­
nos componentes de! plan de obras inicialmente previsto. 

Toda es ta situación tuvo consecuencias no sólo para la 
gestión de 1990 sino para la de! año siguiente, ya que cuan­
do llegó e! momento de proponer e! presupuesto de 1991 
prácticamente no se había adelantado nada. Persistía la inten­
ción y el interés de involucrar a la poblac ión en el p roceso, 
pero eso era prácticamente inviable a las alturas en que se 
encontraban, en vísperas de la fecha de en trega del proyec­
to a la Cámara Municipal. Además, a todo es to se sumaba 
el elemento de la inexperiencia en el manejo de! presupues­
to públi co, incluyendo la normativa de la Oficina Central de 
Presupuesto (Ocepre), los procedimientos adm inistrativos. 

Sin embargo, en el transcurso del año, la Alcald ía había 
recibido un montón de solicitudes de las comunidades, peti­
ciones en las audiencias , sugerencias, etc. Con toda esa infor­
mac ión, se elaboró un mapa de neces idades, que no era otra 
cosa que localiza r espacialmente toda la información dispo­
nible: sol icitudes de escuelas , cloacas, módulos poli ciales ... 
Con base en este mapa, se elaboró una propuesta que "más 
o menos" recogía las inquietudes y peticiones de la pobla­
ción, tratando de alcanzar cierto equ ilib rio a nivel de toda 
la ciudad. Esta información también resultó muy útil para ir 
perfilando algunas prioridades de actuación de la Alcaldía : 
la atención a la infraestructura básica de las escuelas, mer­
cados, e! transporte pLlblico. 

En conclus ión, este primer año podría ser ca racteriza­
do como e! período de las peticiones no sistematizadas, que 
se localizaron espacialmente en un mapa de neces idades y 
que después, de acuerdo a la apreciación de la Alcaldía y a los 
recursos disponibles, fueron evaluadas para ser desca rtadas 
o incluidas en el presupuesto de 1991. 

1991: Elaboración del presupuesto de 1992 

El siguiente año, e! proceso se planteó con un poco más 
de holgura en términos de tiempo y d e una man era más 
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organizada. Para invitar a la población a participar en el pro­
ceso, se diseñó una estrategia de in formación a través de la 
elaboración y distribución masiva en las call es del fo lleto: 
"El Presupuesto no es una caja negra". En este fo ll eto se le 
expli caba a la ciudadanía qué es el presupuesto, qué tipo de 
información contiene, cómo se elabora, cómo participar en 
su formu lación. P ara operacional iza r la participación de la 
comunidad se uti liza ron dos procedimientos: los buzones y 
las asambleas. 

Los buzones se colocaban en luga res públicos, visitados 
con frecuencia por la población y ubicados en sitios estraté­
gicos. Allí, los vecinos podían expresa r por escrito sus peti­
ciones y sugerencias. Las asambleas eran organizadas en varios 
puntos de la ciudad; no existía para ese momento una secto­
ri alización form al, pero si había una delimitación geográfica 
incipiente que venía dada por la ex istencia de los Centros de 
Acción Comunal en el entorno de las Asociaciones de Vecinos 
(era el preludio de las parroquias que, si bien no ex istían for­
malmente, comenzaban a visualiza rse). También había con­
tr ibuciones de los llamados Equipos de Base Territo ri al, orga­
ni zados desde la direcc ión de P lanifi cación Urbana, que 
comenzaban a proporcionar inform ac ión sobre los diferen­
tes espacios de la ciudad con un poco más de precisión. 

Las convocatori as a las asambleas eras masivas a través 
de la prensa, la rad io, perífoneo por la ciudad e invitaciones 
directas (po r esc rito) a las Asoc iac iones de Vecinos. Estas 
p rimeras asambleas resultaron en interminables pliegos de 
peticiones que e ran recogidas, bien por los equipos de la 
Alcaldía, o por las mismas Asociac iones de Vecinos; es ta 
información se en tregaba después directamente al Alcalde. 

Todos los d atos provenientes de los buzones y asam ­
bleas, eran posteriormente compilados y procesados por el 
personal de la dirección de Desarrollo Social, que fin almente 
hacía una propuesta de las acciones selecc ionadas para ser 
incorporadas al presupuesto. Como en el año anterio r, los 
criterios para establecer prioridades y tomar decisiones de asig­
nación de recursos correspondían a la Alcaldía. 

Paralelamen te a tod o este proceso, se trabajó durante 
todo el año en el establecimiento de una cultura de la parro­
qu ia. Se comenzó a hablar con la gente de esta figura y se 
inició, conjuntamente con la población, el trabajo de deli­
mitac ión de sectores al interior de la ciudad . 

Se reali zó también el primer proceso de rendición de 
cuen tas a la comunidad sobre la ges tión de 1990. En es ta 
ocas ión, se hi zo un solo evento en la P laza Bolíva r al cual se 
invitó por prensa , radio y perifoneando en diversas zonas de 
la ciudad. Asistieron entre 150 y 180 personas. Fue un acto 
senc ill o, dond e se exp li có a los as istentes lo que se había 
hecho, las difi cultades que se habían enfrentado (es to e ra 
muy importante teniendo minoría en la Cámara Municipal), 
a cuánto había ascendido el presupuesto y cómo éste se había 
distribuido. El mensaje más importante era que se había con­
cluido el año con un presupuesto equilibrado, que se inten­
taba restablecer la credibilidad del gobierno local y que se 
pretendía mantener las cuentas claras. 

1992: E laboración del presupuesto de 1993 

A medi ados del año se creó la Oficina de P lani ficac ión 
Municipal y se comenzó la sistematiza r el proceso de pla-

I1ll1érict/ U/illl', //oy N : ' 24 
(Abri l 2000): 5· 17 . 

nifi cación-presupuesto. Se organizaron asambleas por parro­
quias (10 en tota l). Aunque todavía no había una aproba ­
ción formal por parte de la Asamblea Legislativa, se tomó 
el proyecto de deli mitación de las mismas elabo rado por la 
Alcaldía y se convocaron las asambleas de acuerdo a ese 
esquema. 

Proceso de Delimitación de Parroquias· Mun ic illio Caroní 

Cri terios para confonnar las parroquias 
• Afinidad históric.:a y elementos dc identidad en tre com unidades 
• Dclimi t<l cion¡;s natu r¡l lcs 
• N" d \: ha hitalH cs Dcl1l ¡¡ rc;l\:iom::s de ordcna mictl!ourhano (Unida des tic I)csa twll(l - UD 

dd plan d\.! CVe; ) 
• Or¡!aniz¡lCiún administnl liva po r úmhiws gr.:(lgnifiC<ls sc.:torizados 

Elaboración de la propuesta 
10 parroquias: X urhanas y 2 rurales 

Parroquia I\lhb ¡,: ión 

795')6 
54.3}9 
57.74) 
(,1.9R9 
6X. 155 
}9.HI 
40.250 

111.670 
7,790 

10 7.))2 

Validac ión con las comunidades 
'l"all¡':f¡':s, f{lfOS, r¡,:wb.:{.'i{lll d¡,: fi rmas 

Presentación )' di scus ió n en la Cíllnllfa Municipal 
Anu.:rdo del 2 1 de ahril de 19'-)2 (Sesiún N" 51) 

WdeUIJ 

14 
7 
1, 
(, 

11 
25 
3' 
X4 
24 
22 

N" harr i{ls/urh, 

2X 
1(, 
2) 
15 
22 
H 
35 
J7 

ASI,'nl , e.lIllp. 
A Sl'nf , C:unp. 

La experiencia del presupuesto participativo e ra some­
tida a un proceso permanente de eva luación al interior de la 
Alcaldía, una eva luación técnica y política. En la evaluación 
técn ica se consideraba la metodología: cómo hace rse enten­
der, qué lenguaje utiliza r con la gente, cómo de limita r un 
problema, cómo transmitirles la visión desde el gobierno de 
los problemas. D el lado político, se evaluaba cuán demo­
Cl·ático era el proceso y cómo mejorarlo . 

Las Asambleas se forma li za ron y se organizaban de la 
siguiente manera: 

• Una expos ición (como de ho ra y med ia) donde el 
Alca lde presentaba un di agnós ti co de la parroquia: 
poblac ión, población po r grupos de edades , dota­
ción de infraes tructura, déficits, dotac ión de se rvi­
cios nacionales, estata les y muni cipales, etc. Todo 
es to con base en inform ac ión suministrada por la 
CVG, la Oficina Central de Es tadística e Informática 
(OCEI) y la propia Alcaldía. 

• Una presentación sobre costos unitarios de ejecución 
de obras; por ejemplo: costo de una escuela, un aula 
de clase, un metro de cloacas, un metro de pavimen­
tación, un metro de acera, un módulo poli cial, etc. 

• Una presentac ión sobre el presupuesto: la estimación 
de los ingresos, el monto asignado a la construcción 
de obras y servicios (Partida 70) , la porción de la 
Partida 70 reservada para se r discutid a y asignada 
conjuntamente con las comunidades (un 40 % del 
monto total de la Partida 70) 2 Y el monto de ese total 

2. El gobierno local decidió discutir con las comunidades un 40 % 
del monto de la Partida 70 y reservarse el otro 60% para la ejecución de 
obras de interés para toda la ciudad. Durante la administración de Clemente 
Scotto se ejecutaron va ri as obras de ese tipo como la Concha Acústi ca en 
San Félix y la Casa de la Mujer. Además ese 60% en manos de la Alcaldía 
también le proporcionaba un margen de maniobra al gobierno local, que 
podía complementar los fondos disponibles por parroquia . si lo conside· 
raba necesario. 
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correspondiente a cada parroquia. Este último monto 
se asignaba 50% en partes iguales entre todas las 
parroquias y 50% en [unción de un índice de déficit 
de servicios calculado para cada una de ellas. 

• Una discusión general con la Asamblea para escoger 
las acciones prioritarias para la parroquia; la idea aquí 
era acabar con la práctica de los listados intermina­
bles de peticiones que se habían registrado en los años 
anteriores y sustituirla por un esquema en el cual la 
propia comunidad tenía que tomar una decisión. 
La discusión concluía con la selección de tres accio­
nes, en orden de preferencia. Para organizar la dis­
cusión, 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 número 
y se ponderaba por la prioridad asignada a cada una. 
Es importante destacar que e! costo total de las obras 
escogidas podía exceder e! monto asignado a la parro­
quia, ya que e! objetivo era conocer sus prioridades, 
sin limitación; la intención al proporcionar informa­
ción sobre el costo de las obras era ir creando entre 
la población la conciencia de la dimensión económi­
ca de los problemas. 

• Firma de un Acta Compromiso entre e! Alcalde -en 
representación del Municipio- y todos los asistentes 
a la Asamblea. De acuerdo con dicha acta, Almacaroní 
se comprometía a hacer todas las diligencias necesa­
rias para que las obras seleccionadas se acometieran 
y a invertir en ellas por lo menos e! monto conveni­
do y asignado a la parroquia. 

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

1993: Elaboración del presupuesto de 1994 

El proceso para la elaboración del presupuesto de 1994 
siguió básicamente el procedimiento empleado e! año ante­
rior, con una innovación: la organización de la discusión en 
la Asamblea por mesas de trabajo. Después de las tres pri­
meras actividades de la Asamblea, que se realizaban en ple­
naria (presentación de! diagnóstico parroquial, entrega de 
la información sobre costos, información sobre el monto 
de los recursos d isponibles), los as istentes se organizaban 
en grupos que representaban sectores : educación, salud, 
transporte, servicios púb li cos, economía, etc. Al lí, asistidos 
por un faci litador, identificaban las prioridades, pero ahora 
sectorial mente. 

l1",érica Latil/(/. Iloy N." 24 
(Abril 2000): 5·17 

De esta manera se buscaba que la gente trascendiera la 
visión de su barrio o urbanización 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 ponderación 
que permitía entonces hacer la selección final de las priori­
dades de la parroquia. Luego se firmaba el Acta Compro­
miso que recogía la voluntad de! municipio de velar que e! 
monto de recursos comprometidos se invirtiera en las obras 
escogidas. 

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

1994: Elaboración del presupuesto de 1995 

1994 fue un año de evaluación y reorientación de la 
experiencia de! presupuesto participativo en e! Municipio 
Caroní. Producto de la práctica contínua de evaluación inter­
na de la gestión de la Alcaldía, se observó un significativo 
grado de desintegración en las acciones y políticas del área 
social: educación, salud , cu ltura, etc . y se llegó a la convic­
ción de que si eso podía ser percibido desde el interior de 
la Alcaldía, lo mismo tenía que estar ocurriend o con la 
comunidad. 

Por otro lado, surgió un cuestionamiento: algunos direc­
tivos de la Alcaldía se preguntaban si al discutir con las comu­
nidades sólo e! presupuesto correspondiente a la Partida 70 
(obras y servicios para la formación de capital) J no se esta­
ría induciendo a la gente a pensar exclusivamente en obras 
físicas de "cabilla y cemento"; si estaban en lo cierto, era 
imperativo cambiar de orientación y encontrar alguna mane­
ra de hacer pensar a la población también en programas y 
proyectos de corte social de "carne y hueso". 

Se emprendió un arduo trabajo interno con todas las 
direcciones de la Alcaldía involucradas para evaluar todos 
los programas y proyectos en marcha; se estud iaron también 
todas las peticiones que habían sido formuladas por las comu­
nidades durante los años anteriores y a las cuales no se había 
dado todavía una respuesta, así como las políticas de la pro­
pia Alcaldía en diversas áreas. Con base en ese análi sis se 
diseñó un plan de acciones a ser ejecutadas en 1995, para 
hacer una propuesta a las comunidades. De este modo, cuan­
do se acud ió a las Asambleas por parroquia en 1994, no fue 
para que las comunidades por cuenta propia definieran las 
prioridades de actuación, sino para presentarles una pro­
puesta , a ser validada con los ciudadanos, en cuyas manos 
se dejaba e! ordenamiento de las acciones de acuerdo a sus 
preferencias. El propósito de este cambio era "insinuar" a 
la población la necesidad introducir un cambio de orienta­
ción en e! proceso. 

Por supuesto, este cambio supuso la suspensión de la 
modalidad de las mesas de trab ajo, lo cual fu e inmed ia­
tamente percibido y reclamado por la población. 

3. A part ir de 1995, con el cambio en el Código de Cuentas del 
Presupuesto Público introducido por la Ocepre, la anterior Partida 70 
(obras y servicios para la formación de capita]) cambia de denominación 
por la Partida 4.04 (activos reales). 
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Durante 1994 tuvo lugar el proceso denominado "Pón­
ga le nombre a su parroquia". Desde principios de año se 
comenzó a promocionar la idea entre la población; se orga­
nizaron asambleas para que la gente sugiriera nombres; des­
pués, con esos nombres se ll amó a un referéndum en el mes 
de septiembre para que la comunid ad de cada parroqu ia 
decidiera (en cada parroquia se colocaron buzones para que 
las pe rsonas votaran por el nombre de su preferencia). Una 
vez procesados los resultados del referéndum, se presen tó 
de nuevo a la Asamblea Legislativa el proyecto de delimita­
ción de las parroquias, el cual fue fina lmente aprobado en 
el mes de diciembre. 

También durante este año se realizó el proceso de ren­
dic ión de cuentas. 

1995: Elaboración del presupuesto de 1996 

Continuando con la intención de reorientar el proceso, 
en 1995 se introdujo un cambio muy importante. En lugar 
de someter a discusión con las com unidades el 40% del 
monto de la partida de activos reales, se introdujo la noción 
de los P royectos de Cogestión. 

Progrnmn de Cogest ión: Fortaleciendo la Participación Ci uda<lanll 

El cnfotfllC' de C,I'/(- pro/!,rtlf1/a va /luÍJ allá de ItI.\" ohro.\" de cahilla )' cel1lel/(o; J(' privi/cf!.iall 
pro)'ec/oJ dc capaci/aa'/m y ¡mll/oclfín para la viJa, para ,,/ dc,fOrrol!o humano)' para el 
crecimien/o pCf.w1Ial y ciudadano 

El Programa de Cogestión tiene como objetivo, o rientar y apoyne a las comunidades 
o rganíz:ldas de las direrentes parroquias , en aspectos técnicos, financi eros, legales y 
o rganiz.lcionnles, pa ra la selección , (orm ul,lción y ejecución de proyectos de (ogestión 
comunitaria . 
A tm\'és de es te programa, la comunidad cuenta con una herramienta para afrontar sus 
problemns, al tiempo que fo rtnlccc el compromiso con su solución. Es lo que entendemos 
como pro[undiznción de la Democrncin. 

Inicio de la experiencia 
Durante las Jo rnadas del Plan Presupuesto (septiembre de cada :l110), Comunidad y 
Alcaldía definen las prio ridades de su pnrroquia . Los vecinos establecen cu:íles pueden 
asumir conjuntam ente con la Administració n Munic ip:ll. Se inicia entonces b atención :\ 
los vecinos, quienes fo rmulan los proyectos y abo rdan su ejecución, administrando los 
recursos públicos que les son transferidos y de los que posterio rment e deber:in rendir 
C\ \entas. 

¿Qué es un proyecto de cogcs lión? 
Es un:\ pro pues ta de acción que implica la corresponsnbil idnd entre J:¡ Comunid:ld y la 
Alcaldía (o también co n o tro organismo), p:\fa el logro de una ciudad digna. Medi:1I1te la 
participación y e l compromiso de los vecinos pueden lograrse las soluciones con 
conciencia de costos y esfuerzos compa rtidos. 

Fuente: Almacaroní, Prognull:1 de Cogestión (Folleto PromocionaD 

La Alca ld ía dispuso de un fondo por un monto de 500 
millones de bolívares para se r as ignados a proyectos en las 
áreas p ri oritarias seleccionadas por las parroquias, pero a 
ser ejecutados no por cuenta exclusiva del municipio, sino 
en colaborac ión con las comunid ades. Debido a que el 
segundo período de Clemente Scotto concluyó en diciem­
bre de 1995, la ejecución de los prim eros programas de 
cogestión correspondió a la administración encabezada por 
la Prof. Pastora Medina, Alcaldesa electa pa ra el período 
1996-1998. 

Las cifras de la Memoria y Cuenta de Almacaroní sobre 
la gestión de 1996 mues tran que aunque la as ignación pre­
supuestaria para los proyectos de cogestión era de 500 millo­
nes de bolívares, só lo se ejecutaron unos 183 millones de 
bolívares . Entre las razones que expli can es te comporta­
miento se encuen tran por una parte, las dificultades de las 
comun idades y de la propia Alcaldía para conceptual izar y 
formu lar los proyectos y por la otra, una importante rota-
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ción de personal en los cuadros profesionales como conse­
cuencia del cambio de autoridades, ello pese a que ambos 
alcaldes fueron postu lados por la misma organ izac ión polí­
tica (La Causa R). 

Otro cambio significativo se introdujo en el pr~ced i ­
miento para establecer las prioridades de las parroquias . 
Además del restablecimiento de la modalidad de las mesas 
de trabajo, que habían sido reclamadas vigorosamente por 
la población en las Asambleas del año anterior, se introdu­
jo una innovación para lograr una interacción entre los dife­
rentes sectores representados en las mesas de trabajo. Al final 
de la jornada en las mesas por sectores, cada grupo tenía que 
designar a un representante para una mesa de negociación 
(en los instructivos correspondientes se indicaba cómo hacer­
lo y el perfil deseable del negociador); allí, cada uno de ellos 
presentaba las prioridades de su grupo para ser contrasta­
das con las de los demás y escoger finalmente las priorida­
des de la parroquia en su conjunto. 

Finalmente, se suscribía el Acta Compromiso entre la 
Alcaldía y los asistentes a la Asamblea. Este año el compro­
miso de ejecución de los fondos era compartido entre ambas 
partes en el desarrollo de los proyectos de cogestión. 

También durante este año se realizó el proceso de ren­
dición de cuentas. 

1996: Elaboración del presupuesto de 1997 

1996 es otro año importante para el proceso del presu­
puesto partic ipa tivo en Almacaroní por dos razones: es el 
primer presupuesto formulado por la nueva admin istración 
y entran en la escena las Juntas Parroquiales, electas direc­
tamente por la población en diciembre de 1995. 

A juicio de la Alcaldía, la incorporación de las Juntas 
Parroquiales al proceso fue muy positiva, se convirtieron en 
un brazo auxi li ar del gobierno local participando en el dise­
ño, convocatori a y organización de las asambleas del presu­
puesto. Se ha tratado de mantener un trabajo coord inado, 
realizando reuniones periódicas para concertar las actua­
ciones, lo cual es muy importan te en un escenario donde no 
están muy claras cuáles son las competencias y responsabi­
lidades que les corresponden a estas instituciones . 

La experiencia de la elaboración del presupuesto de 
1997 pone en relieve la existencia de una controversia -toda­
vía no resuelta- respecto a cuál es la modalidad más apro­
piada para lograr que la población obtenga una visión de la 
problemática general de la parroqu ia: las mesas de trab ajo 
sectori ales o las mesas de trabajo integrales (intersecto ri a­
les). De hecho, durante las asambleas realizadas en 1996 se 
decidió probar de nuevo el esquema de las mesas de traba­
jo integrales. 

Una vez que cada mesa se trabajo culminó con su selec­
ción de preferencias, éstas fueron llevadas a discusión en ple­
naria para que los asistentes hicieran su ponderac ión y eli ­
gie ran así las prioridades de la parroquia. Posteriormente, 
se procedió a la firma del Acta Compromiso. 

De nuevo la ejecución del presupuesto participativo se 
canalizó a través del Programa de Cogestión; el fondo corres­
pondiente se dividió entre las parroqu ias 50 por ciento en 
partes iguales y 50 por ciento en func ión de la población. 
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Las cifras de la Memoria y Cuenta de Almacaroní sobre el 
ejercicio fiscal de 1997 muestran que de la asignación pre­
supuestaria para los proyectos de cogestión (500 millones 
de bolívares) , se ejecutaron 429 millones de bolívares (86% 
de lo programado). Este año se realizó un importante esfuer­
zo de formación tanto en las comunidades como en la misma 
Alcaldía en técnicas de conceptualización y formu lación de 
proyectos. 

E l proceso de rendición de cuentas incluyó no sólo lo 
relativo a la actuación de la Alcaldía, sino la ejecución de los 
proyectos de cogestión en cada parroquia y la incorporación 
de las Juntas Parroquiales. 

1997: Elaboración del presupuesto de 1998 

Una variante en el p roceso respecto al año anterior es 
que las mesas de trabajo se organizaron nuevamente por sec­
tores (imponiéndose este año la postura de quienes piensan 
que és ta es la mod alidad más adecuada). La as ignación pre­
supuestaria para el fondo del Programa de Cogestión se elevó 
a 1.000 millones de bolívares. 

Evaluando la ejecución presupuestaria de Almacaroní 
al tercer trimestre del año 98 (no se dispone de las cifras para 
el cierre del ejercicio) , era relativamente fácil anticipar que 
de nuevo los resultados del Programa de Cogestión estarí­
an muy por debajo de lo programado. E llo, como conse­
cuencia de la significativa caída de los ingresos de la Alcaldía, 
tanto por efecto en la disminución del Situado Municipal 
(producto a su vez de la caída de los ingresos ordinarios de 
la nación por la d isminución del precio del petróleo), como 
por la merma en la recaudación de los impues tos locales a 
consecuencia de la reducción de la actividad económica en 
el municipio. Las autoridades locales esperaban, sin embar­
go, que la población estuviese en d ispos ición de entender y 
aceptar es ta situación, ya que se le había informado debida­
mente con el objeto de tener reglas del juego claras; de hecho, 
las experiencias previas con las discusiones de las tarifas del 
aseo urbano y del transporte sugerían que si la situación esta­
ba clara para la población, su reacción ante los problemas 
sería de apertura y colaboración. 

Dos innovaciones importantes in troducidas en 1997 son: 
la divulgación de in fo rmación p revia sobre la metodología 
a ser utili zada en las reuniones del presupuesto y la elabo­
ración de una herramienta computacional que perm ite sis­
tematizar toda la información recogida en las Asambleas del 
Presupuesto po r parroquias, para ori entar la formu lación 
del presupuesto de cada una de las distintas unidades ope­
rativas de la Alcaldía. En lo que no se ha podido avanzar con 
la debida cele ridad y eficacia es en la es tructuración de un 
sistema de información de la ejecución presupues taria que 
gene re oportunamente indicadores pa ra introducir los correc­
tivos necesa rios . 

Resumen de la evoluci!,>n de la experiencia del 
presupuesto participativo 

E l C uadro 2 in tenta resumir la evolu ción de la expe­
ri encia del Mun icipio Ca roní con la participación ciudada­
na en la elaboración del presupues to. 
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Cu.uro2 
Resumen de la C'Volución de la expe-rit'llci. Jd l"e5Upuesto patlici llllivo ,leI Munit'ipio Carooí 

Año 
I'I'JO: 
PrcsUPU<::iIO [ ')'JI 

1'1-' 1: 
PI1'suptlcsftl lW2 

1.,.)2: 

Pn.'SIIPII('Shl l991 

1'11): 
P"-'SU[lUCSIIlI99-l 

I'J')-l : 
PrcSUpt K'S tll I ')<)~ 

I W~: 

I'rcsupllestll l'JI)(' 

I ';¡')(,: 

PrCSUPII('"SIII I997 

I'Ni : 
Pr('SuplK"Shll<J"}S 

Las cifras 

Proce(limiento empleado 
lk'l..·\1~ólÍn~dc r)Ct iril.ln~:s 
,\[apadc lx1iciNlCS 
ESI:lhleómicnto de Hioridadcs v lb:i~ it)ncs de "si 'narión a c; lr '11 de I:J ¡\kald;:. 
( ;:unpañ:L de in orrnariún :~ I'úh i('o: «E PU.'SUI'Ut'SfO no es IIna Clj:1 m'j! t:l>o 
Buwncs p:lr:1 1;. rcn'l'óún .k pCli ri..Hll'S de b s rumuni&ules 
AsamhlC;IS í.'n difcrlTlrcs puntos.le 1.1 ÓUd'1111,.ml r('\'IlJ!.; r 1'1(:,irinm'S ,k I.Il"tlfllUnilbd 
Esrahkt.imicnlll lk prinrid'ldcs y (J¡xisil.lncs d.: ;lsigmKiún 'l (;1'1 .. '<1 d.: la Akatdi:1 
Primerol rendidún lk OICllI.IS dd Akal,le Sl,lhre la 'CSli';n lk 1 'J9O 
Sení. .. 1 a( Idna.le.1 .mi il'.Kiún ~ l lInidJl:11 
Se Ilrj!.miz.m As •• mhlca. de Presupueslll por p.Lrrll( IIII :1. Allnllue nll ('XiSIí.TI 10.1,1\'1:1 fllfn1alnlenle. M: 

:llklpl:. el pm}\.'110 dI! Ik'limilaóún lte t:IS rniSllI:IS dahorado por b AlelldÍ;¡ 
x r(':rli",\O las AS:lmhlc;ls hajll d srguiente ('Sqlll:ll\;I 
[ , Prc~('I1t:Ki';n de IIn diagnbsri(n l'aHll!.lu i:l1. :1 c lrgo ,ld Akald .. , 
2, Entr(~:llle in{ornl:róún .ohre !,lISIOS unil:lrins .1.: ejenll"iún de ohra. 
3, Asign:ló{m de IIn:ll'orólÍn ,k~ numlll d..: b Partidor 70 p:rr:1 Cldal': lrfll!.[llia 
-l , I)i.rusiún y selecóún .le prioriJ.ub p.1f¡1 I:r pafnl!.llli :1 
~. Fi rm:1 de un ACla Compromiso 
AS:lmhk ... s de rendición de ruen"', dur:lote In. mcscs de fdHCHI, m;lrlO \' :lhril 
Se (nnvoran ,IS J\s.\OlhlC".Is pnr p.moqui .. 
Se rc;~izan las AsamhlCoIS ha~l el siguiente ('S'I\I('I11:1: 
1, I)rcscnlaoón de un Jiaj!OI.islinl p¡¡rmquial, :1 1',lrj!n .Id Ak.~de 
2. L::ntrt'lt:llle inftlfmarkín sohre mstns unilarios lk cjc~:uci\)n ,k: ohr:ls 
J, ,\sil!n:u:;l"1O Ik tln:1 pnrckín ,k~1 nlnn!(l de la 1I:llIi&1 70 p:lnI GI.I:I p'lrroqui:1 
-l , Dil'isi¡in ('n nI,:sas de Ir:lhajo por SCClnre~ p.If:1 b discusiún r sdCl,Tiún de prinri..lad(,s par;r e ld:r 

S~:t:lor 

~. l)iSl'\I.illO ( '11 plenaria p.lr:1 1 .. sd el'l'j¡ín 11..: 1:ls I'riori,b.k:s , t..~ I:II'amll1Uia 
(,. Fi rnla dl' un l\fl:l Compromiso 
/\.all1hl( .. IS d~ rl'l1dióún lk nl('"nl :1j duranle lo. nleSl'S d~ fdl refll, 1I1:lrzo \' ;rhr;1 
~ mm'll(.ln b s As:ullhlc ls pllr p.uHKluia 
Se.- rl':~il.an las ¡\ s.jfllhk~JS h'ljo el si~uicnle ('SqUCIl1:I: 
l . !.:"I'nsitiún inici;~ .1 GlrJ!tllld t\IG~de 
2. Pre:\<TII:lciún:t GlrJ!1l dl.~ la Din'(l'iún ,1..: DL'S.lrrolln S.xi¡¡1 .Id plan 11.: .In'inn('s prllpllCSlo 1':lr:1 

l <)l)~ 

l. Val¡daóún .Id pbn l'lm la p:lrmquia 
-l . {>rd(:n:ulli,'n!n de las a('('illn(:s propu('S!;I:\ .1..: :Il'uer.lll a b s primid: •• k'S ,le Ins miemhros ..1.: b 

1';lrrtlql lia 
Desarrollo dd prnceSn «I\inl!:rh.: nllmhre .. su p;lrrnqu; :r», inrlun-ndn 1:1 f(' .. li l.: lciún tic un 
r.fcrL'fldllnl 
¡\I'fl,h:ll'i,ín ("rnl:11 .Ie la .I.-1inlil:II'i" n .k bs I'arr.,,¡uia, I'"r 1';lrle ,1 .. ' 1:1 ¡\s:ltllhk .. I..q,:istuil"1 tId 
EsI:1l11l Bulil':lr 
As.lmhil .. ls 11(: r\'flt!iÓ.m lle ('u('nl:IS duroln!e IlIs nwS('S 11" íI4H('rtl. rllarlO l' :Ihril 
~ nml'OGln 1;1:\ AS:!lI1hlc.IS l'llr Il;Unlqui:1 
Se rc;¡]il.¡¡n hls AS:jfl lhle:ls h,l~lcl sij!uiente('SqU(111:I: 
1, L::lo:llItSió.ininió:lla,'arj!o .ld Akal ,1c 
2. [nlf(l.l~ll'c iÚn )' IlcsnilH'iún dd I'rlll!rama de <:"j!esliún )' 'lsignal'Íllll del m,lOlo l'nrr .. 'S' 

IlImdkTlte a la parmljlli:1 ({r:IHi,'1O lid rnlllkl d..: }{)tlmillorws de hlllinf(.'S1 
J, 1)Í\'isi,ín ('n llICS:I, de Ir:l[,a j,ll'or H'Clor,'J 1':lr:1 1:1 .li srusilln y sderrión .1..: prinri.bd('S par:1 1':I<.Ia 

S(','l\Ir 
-l , S<k,\'riún \Ic rqlrl'Senl:lOl(.'S p;lr;r 1 .. mes;! .1.: nq!Oo"ial'iún 
~. I?isnrsiún ('11 la I11I'Sa de nl'j!'I!.·i; rrilín ~'Sl'I"l'l'iún .1.: b. prillrid. .. k's .1.: la 1':lrttl(]ui:i 
(., [,inn;¡ lId Al'I:1 C;,mlpfl1IllisIl 
I Jru}'C\:tllSlle(:'J~('Sti,)n 
Asamble:lS Ik: r('I1ll iei{Mlllc cucnl:lS lle J:¡ Ak~ltdi :1 .luf',mIC lOos mcscs lk fdnefll, l1l:trw y :Ihril 
s.,· (lm\TII:'ln :lsAs:l lllhlc.ls llIlrl" lrrolllli:1 
So;; reólli~an bs AS:lmbIC:IS h:I~lcI si~ui('Ot e(''SyUí.'ll:l : 
1, Elo:l 'lI1Sirk'm inió:tl :1 rarJ!\) .ld Alcll lk 
2. ¡\ sign.ldún .Id rlltlntll l'n rre:>['l\Jndil'ntc :1 1:. p:lrmljuia .Id fnn.!" destinado .. 1 Program:, .1.: 

<:"g(.'Sti.ín (~OO millones dc hllli\';lrcsI 
l. I>i\'isión en Illesas de Ir;¡h¡¡j<l il//t'xr,¡It') (nn [1m Sl'rlnres' pM:! 1.1 Ili sl' .. s;"n y sd..:rd ún de las 

pri,,,id:ldl's .le la p:lm"I' li:1 
4, l ~iSl'tls iún .'n 1'1('Ilaria para b 1l(lnd('I";LI'i,'ln}' sl~ .. 'rólln fina l de bs I'ril.rid,ul...'S .I.: b l';moqlli:1 
~ . [-"¡rfU:l.ld /\\1:1 COlllprollli s,) 
I'nl)'(,\'htSd..:(:'IJ!l'S li{m 

:~s~~n':~:::~:~nl~k,r~:.lli~::.~\C:k:!~I~1:I ,~~ ¡~:::~ ~I'::~~:~:~,I::~/ J"'l~:;~': ~;~~ T;:~~,~~~':,;~,!~;~ ~,' :;:~lt l ;1t b I ~ ,llr(' 
So.:l'tIOI'I1(':tll bSI\S;IIllII'~'SIl(,rl';Hrt>llui,1 
So;; rl,,,lil.:ln 1.1. As;unhk·.ls h'I~1 el sij!lli,Tlle('Slllll'11 .1 
l. LXl"IIlSil'illn iniÓ:II :1 I,¡\rl!'llld A I I~II .k 
2. I\ si ~n:lriún .Id llIon"l Cllrr\'s[londi,'nll':1 la l':lrfll<llIi:1 .Id (,10.1,1 des lin:rd,1 :rlI 1nlJ!ralll:1 ¡I,' 

( :'~I:s ri"IO(I.!)()() milJ'lIl{'Sdcllt)til';l rcs ' 
l , ~~,~;:~;¡jn en mesas de tr¡¡h:ljo k~:/(¡n;¡/~') p:lr.1 la disnrsiún y s('k:crÍl,n .1(' las prilH"id:l(k'~ de ("1.1,1 

~ : : .~i:r~~I:ls:t,~ ~~,/:~~~:~~;: ~:~I;l::s~~lllIlr .. l.,' r:ldún y sd\'rriún fin:11 de tlS pri,.ri.r,H,b lle b I'am"llluia 

P"I)·'"I.'llIS lle (:'Jgl":>ti'-,n 

el sl;:I':~:~~'~:'~n {~krf:~sdi~:~:~~.sr:k<'~~:,~ i~:~ ~ ~I'::~:~~:~,II:~J I~I~:: ~~7:i:~~,i:,I~~::I~I~;:) ~:. ;:;:~~~id:l,b (SI ,bre 

~,lr~:::;:::~:~;i::~n:I~I~ :::;l:;~ll,'lml.l s de LIS wllluni.l,ldl.'s l.·n C.,1.1 unid,ld 1l!ll'r¡¡lil·:. de b t\lcddi¡¡ 

Pa ra completar el cuadro descriptivo de la experiencia 
del presupuesto participativo de Almacaroní, en el Cuadro 
3 se presentan las cifras correspondientes al presupuesto de 
gastos ejecutados del municipio en el período 1992-1997. 
También se muestra durante cad a año la porción del presu­
puesto sujeta al proceso de participación ciudadana; nótese 
que entre 1992 y 1994 esa porción era calculada C01110 el 40 
por ciento del monto de la P artida 70 (Obras y serv icios para 
la formación de capital), mientras que a partir de 1996 se 
es tablece como un monto fijo determ inado por la Alcaldía . 

O tro elemento importante a destacar es que para el perí­
odo 1992-1994 no es pos ible verificar la ejecución real del 
presupuesto partic ipativo, ya que el sistema de contabili­
dad fiscal utili zado no d istingue entre es tos rec ursos y el 
res to del monto corresponcl iente a la P artid a 70 (60 po r 
ciento res tante). A pa rtir de 1996, cuando se ponen en mar­
cha los Proyectos de Coges tión , si puede ll evarse el contro l 
de la ejecució n presup ues tari a de este p rog ram a de una 
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manera minuciosa y precisa, haciéndose posible la compa­
ración entre las cifras presupuestadas inicialmente y las real­
mente ejecutadas . 

C UA(lroJ 
Presupuesto Ilarticipativo (le Alm acllroní 1992-1997 (miles de 8 s.) Grras ejecutadas 

1992 19'" 1994 1')'" 1996 1997 

Pn:s upm::stu {otal de ~asfOS 1.030,446.i I A fIJ.'J4::l2 2.576.AA4.-1 :U~1.'07. 1 !oi.~IN_057.(, 2n.O<JRAMJ 

Partida 70/ Acl i\'{lS r\:a es 37·4,}98 .-1 '5IJA'¡O}; Rn.1 '¡7, 1 1.r.8SJ6R,5 l J,(~.j9'). 1 '¡ .(,}O.'j()62 

'X, sobre cl l'n.:SlI p UCSI {) total 36.3) } '5.1)7 HJ17 H,'¡ ') 17$' 2J.!l4 

I' rcsu puesto pa rticip¡ll i\'o / 
I ) n)~ nlma de C 'gcslión 

1·,,).7'59.-1 20:5,}76j 340$,8.1'; 'j(ill.01O,n 'jOO.OfX1.0 pn:'SUpllcslildn 
cjCl'ut¡tJ{) 

l fB .48'UC") 42';U:5R.-I(") 

'X, sohn.: Pan ida 701 Acf. RC;llcs 
presupuesTado "¡O,rXl -IO.!X) -10,00 J I.1 6 10.1';0 

c'cnl l¡tdo 11.-1'¡( *} ')2S( * ) 

'y" sobre c l'rcsullllCSft llOllt l 
presulluest,td 'l l~ ,H 1 ~ ,(}j 13,2J Uf, 2,~9 

(:te<:lI I,¡d'l 2J),..j(* ) 2, 1~( ") 

(*) l:iL'cuei.in pn,:s lIplles t;¡ri:1 
Fuente: I\ lm lu.:¡¡ronf, MemOri as y l.uenlas, 1 ')<)2·] <)')7 

III. ALCANCES Y LIMITACIONES DEL PRESUPUES­
TO PARTICIPATIVO EN EL MUNICIPIO CARO­
NÍ: COMPARACION CON PORTO ALEGRE 

Descl'ipción y alcance 

El caso de Porto Alegre es ampliamente conocido y ha 
sido descrito por Moura en uno de los capítu los de esta revis­
ta y por Nava rro (1996, 1997, 1998) entre otros autores. Por 
ello, en esta parte y para los fines comparativos, sólo se inclu­
ye el Cuadro 4 donde se sintetizan los procesos e instancias 
de particip ac ión relacionados con el presupuesto parti­
cipativo en los Municipios de Caroní y de Porto Alegre. 

Cuadro 4 
Fases del proccso 

Or amcnto PlIrtic i lati vo, P o rt o AlcJ;t rc 
Ilrilll e ras II]cn,lrias ' I'C I1l :it i!:as (as:tl1l hll'as 

seclO ri :t!es ) y preparaci ún Oc b prime r:1 nJlld:1 
(",d,,(/(I) de as:ltllhlc:IS territoriales 

P rimer,¡ fOnd:1 de aS:llllhl(':ls en b s rq! jones 
(16 l'n 101:11) , or~ : lI1izad:ts por b Munici p:tlid:td , 
Se re:tli:t~m ha~1 d siAuielHe esquelll;l: 
1 Informe dd Alcalde sohre la ejenu.: iüll 

presup uestaria del :lilO :lllt e rior y b del 
:¡ilocn curso 

2 . Inlonn e llel Alr.:;tllle s(lhre Ills rer.:u r ... IIS 
disponihles ]1:1r:l inve rsiún ('n el prúxil1lo 
lUlO 

J, U en'i¡'lIl de dd~'J.!:tdos p;lr;1 b Sl'~Ulld: 1 
rond;¡ 

Reu nillllCs intcrmcdi:ts y Illen:t ri as 'l 'l'lll:iticas 
en 1:ls rcgiollcs, Se cli~ell jn form:tlmelltc tos 
rcprescnt;ltltes a l COIIH,/bo (/c Orf//lJI('IIIf1 

Pt/rúap'ttil'(J (COP) y se dd'inen priorid:ldes de 
in\'ersitlll (que s('r:í n fOI'lll:lliz:ld;ts CI1 1:1 Sel!lI m J:¡ 
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Origin alm ente, en Porto Alegre la experiencia pa rti­
cipati va en materia de formulación del presupuesto se ocupó 
fundamentalmente del establecimiento de las prioridades de 
inversión, luego se fue ex tendiendo a cuestiones generales 
relacionadas con el presupues to . Por su parte, el Consejo del 
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Presupuesto Participativo (COP) entró a intervenir g ra­
dualmente en otros asuntos de gob ierno , como por ejemplo 
las políticas salariales , un sistema de carrera para los emple­
ados gubernamentales y las políticas sectoriales (Navarro, 
1998). A través de las Plenarias Temáticas, los diferentes 
actores participan en la discusión de temas aún más globa­
les tales como el desarrollo económico y el desa rrollo urba­
no, entre otros. 

En términos del alcance o repercusión del proceso de 
participación ciudadana, en el caso de Porto Alegre se obser­
va una significativa ces ión del poder de decisión haci a las 
comunidades en materia de asignación de los recursos des­
tinados a la inversión; se estima que entre 1989 y 1997 se han 
invertido en promedio unos US$ 80 millones por año, lo que 
representa un 15 % del total de los ingresos recaudados en 
el período. Posteriormente, los ciudadanos también dispo­
nen de mecanismos para hacer el seguim iento y evaluación 
de la ejecución presupuestaria (Navarro, 1998). 

En el Municipio Caroní, el proceso pa rti cipat ivo es tá 
limitado a las decisiones de asignación de una porción del 
presupuesto de inversiones. En principio, esa porción se esta­
b leció en un 40 por ciento de la Partida 70 (Obras y servi­
cios para la formación de capital), que equivalía aproxima­
damente a un 14 % del presupuesto total de gastos. Con el 
cambio de orientación hacia los proyectos de Cogestión yel 
establecimiento del fondo para tal fin, disminuyó signifi ca­
tivamente la porción del presupuesto total de gastos que es 
asignado con la participación de los ciudadanos (en 1997 , 
apenas un 2 por ciento del presupuesto total de gastos). 

Durante los primeros años de la experiencia, la comu­
nidad tenía una participación significativa a nivel de la pro­
gramación de los gastos (formulación del presupuesto) pero 
no existían los mecanismos adecuados para ga rantizar que 
los compromisos contraídos efectivamente se cumpli esen. 
Con la creación de los Proyectos de Cogestión, la comun i­
dad ha ganado control sobre la ejecución presupues taria , 
pero a costa de una merma significativa en el alcance de las 
decisiones en las cuales puede intervenir, es decir, en el monto 
del presupuesto sobre el cual pueden tomar dec isiones. En 
el marco de estos proyectos , los recursos financieros son 
transferidos en su totalidad a la comunidad correspondien­
te, a través de un fideicomiso cuya administración es de su 
entera responsabi lidad y sólo le rinde cuentas al resto de los 
ciudadanos de la parroquia en las asambleas para la rendi ­
ción de cuentas . 

Podría decirse que en el caso de P orto Al egre se alcan­
zó una solución que ha permitido lograr simultáneamente 
un alcance creciente del proceso participativo -circunscri­
to primero a las decisiones de inve rsión y ex tendido poste­
riormente a otros ámbitos- y asegurar el control sobre la 
ejecución del gasto, mediante la fi gura de los delegados 
regionales responsables de la supervisión de las obras e in for­
mación al público en general. 

Partidos Políticos de Izquierda y Democracia Radical 

Las dos experiencias se desa rrollan en ciudades con una 
base económica de tipo industrial. Fueron concebidas desde 
sus comienzos por partidos de izquierda sin expe ri encia 
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previa de gob ierno: en Porto Alegre, el Frente Popular 
donde se destaca el Partido de Los Trabajadores, el cual 
hizo una oposición férrea a la dictadura militar, y en Caroní, 
la Causa Radical cuyos antecedentes incluyen el liderazgo 
del movimiento de los trabajadores de la industria siderúr­
gica en la zona y el haber enfrentado al bipartidismo tradi­
cional venezolano que ha signado el periodo democrático 
de 1958 a 1998. En consonancia con su ideología, en ambos 
casos se realiza un esfuerzo considerable por diferenciarse 
en su gestión de los partidos políticos tradicionales amplian­
do el alcance del proceso de participación ciudadana den­
tro del enfoque de la democracia radical. 

En ambos casos, la carencia de un Reglamento o nor­
mativas que regulen la participación dentro de estos proce­
sos, ha traído como consecuencia la instrumentación de una 
gran diversidad de mecanismos participativos tales como 
asambleas de diversos tipos (parroquiales, sectoriales, regio­
nales), rondas y mesas de trabajo y de discusión, plenarias 
temáticas y procesos cogestionarios, entre otros. Esto, junto 
con la falta de ejemplos de referencia, ha contribuido tam­
bién a la adopción de un enfoque flexible e incrementalista 
de la participación donde las estrategias utilizadas son eva­
luadas y modificadas sistemáticamente en pro de lograr el 
objetivo democratizador. El hecho que ambas experiencias 
se iniciaran hace una década y haya habido una continuidad 
en el tiempo, ha favorecido el enfoque incremental. 

Democracia directa versus democracia representativa 

El proceso de decisión sobre el presupuesto anual del 
gobierno local puede fundamentarse bien sea en la demo­
cracia representativa, en la democracia directa o en ambas; 
en Porto Alegre se combinaron elementos de democracia 
directa (caso de las primeras plenarias temáticas y de la pri­
mera ronda en las regiones) con elementos de democracia 
rep resentativa (elección de representantes al Consejo del 
Presupuesto Participativo) mientras que en Caroní se pri­
vilegió la democracia directa. En Caroní, las asambleas de 
presupuesto equivalen a las rondas del Presupuesto Parti­
cipativo de Porto Alegre, con la diferencia que estas asam­
bleas producen en una sola sesión el acuerdo esperado mien­
tras que en Porto Alegre, se requieren varias sesiones o 
rondas antes de arribar a un resultado. Tanto en Porto 
Alegre como en Caroní, una vez que el presupuesto asig­
nado ha sido distribuido med iante mecanismos participa ti­
vos (directos y/o representativos), la ley establece que el 
Alcalde o Prefeito lo presente a la Cámara de Concejales o 
Vereadores para su aprobación formal. En esta instancia se 
activan de nuevo los mecanismos formales de la democra­
cia representativa; no obstante, después de las intensas nego­
ciac iones que ha sufrido el presupuesto en las instancias 
participativas previas, resulta improbable que los conceja­
les o vereadores lo cuestionen ya que ello podría poner en 
tela de juicio su legitimidad. 

Sin embargo, en ambos casos existe preocupación por 
el grado de representatividad de las asambleas del presu­
puesto. Aunque en los dos casos, el número de asistentes a 
las asambleas ha ido aumentando progresivamente, sólo par­
ticipa en ell as una fracción minoritaria de la población de la 
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región o de la parroquia. En las dos municipalidades se han 
multiplicado los esfuerzos por ampliar al máximo pos ible 
las convocatorias y atraer a los participantes, que por lo 
demás tienden a concentrarse en los sectores más pobres de 
la población, por la circunstancia de reunir las necesidades 
más ap remiantes. 

De acuerdo con la ley, los Concejales o Vereadores son 
elegidos de forma directa y secreta por todos los poblado­
res del Municipio y por lo tanto, son la instancia formal de 
representación de sus intereses; por el contrario, en Porto 
Alegre, la participación en las asambleas, mesas de trabajo, 
rondas e incluso en el Consejo del Presupuesto Participativo 
es voluntaria y depende del interés y de la disponibilidad de 
tiempo de los miembros . Ello plantea el interrogante acer­
ca de la capacidad de las instancias directas de participación 
para representar los intereses de todos los grupos sociales y 
unidades territoriales: ¿qué ocurre en aquellos casos en los 
cuales la participación de un determinado grupo social o 
unidad territorial para elaborar el presupuesto sea baja o, 
por el contrario, cuando un grupo social o unidad ten-ito­
rial participa más activamente que otro? 

El hecho que sea la población más pobre y la unidades 
territoriales más necesitadas de servicios quienes tienden a 
movilizarse en mayor grado y participar en las negociaciones 
antes descritas, puede generar un sesgo en la asignación de 
recursos hacia estas zonas de una manera preferente. Sin 
embargo, es factible que lo que se pierde en representativi­
dad se gane en equidad social, ya que de este modo se da 
una transferencia de la renta que puede contribuir a redu­
cir las grandes desigualdades que existen en la dotación de 
los servicios básicos entre las distintas unidades territoria­
les. También pudiera potenciarse el logro de la eficiencia 
definida en términos políticos, si es el caso que el logro de 
una mayor equidad forma parte de los fines que han sido 
definidos políticamente en el proceso participativo. 

Clientelismo, transparencia y nuevos c1ientelismos 

Una de las ventajas de la democracia directa presente 
en ambas experiencias, es que tiende a reducir las prácti­
cas clientela res que tradicionalmente han existido en las 
relaciones entre los representantes políticos y la población 
votante. En ambos casos se observa que la población que 
se involucra en el proceso participativo actúa como" ojos 
que controlan" exigiendo la transparencia del proceso de 
asignación y ejecución del presupuesto y la rendición de 
cuentas. En Porto Alegre, la rendición de cuentas del 
Alcalde cubre dos períodos de gestión: se inform a sobre la 
ejecución del presupuesto del año anterior y cómo va la eje­
cución del año en curso. Este proceso de rendición de cuen­
tas se cumple durante la primera ronda de las reuniones del 
presupuesto. En Caroní, la rendición de cuentas corres­
ponde sólo a la gestión del año anterior y aunque se reali­
za como una actividad separada del proceso participativo 
de formulación del presupuesto municipal (el cual tiene 
lugar durante el período febrero-abril de cada añol, está 
íntimamente relacionado con aquél, ya que los ciudadanos 
tienen la oportunidad de hacer el seguimiento de los reque­
rimientos y propuestas que h an formulado al gobie rno 
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municipal. La rendición de cuentas compromete no sola­
mente al Alcalde, sino a los representantes de las Juntas 
Parroquiales y a los responsables en las comunidades de los 
Proyectos de Cogestión. 

La participación en el presupuesto vía la democracia 
directa, la erosión de las relaciones c1ientelares u'adiciona­
les y la autonomía de las organizaciones sociales no necesa ­
riamente produce de forma automática el pluralismo demo­
crático y la eliminación de las prácticas c1ientelares. 
Dependiendo del grado de consolidación del sistema demo­
ct-ático, de los niveles de organización social, de la bonanza 
o escasez de los recursos a distribuir y de la homogeneidad 
o heterogeneid ad socioeconómica de los pobladores del 
municipio, pueden apa recer nuevas formas de c1ientelismo 
que difieren tanto del c1ientelismo tradicional como del plu­
ralismo democrático. Entre estas formas se encuentran el 
denominado semiclientelismo (Fox, 1994) y los c1ientelis­
mos de clases sociales o aquellos que envuelven a las uni­
dades territoriales (García-Guadilla, 1997). Cuanto mayor 
sea la precariedad de los recursos con que cuenta el muni­
cipio y mayor también la heterogeneidad socio-económica 
de las unidades territoriales, mayores las posibilidades de 
que se estab lezcan relaciones c1ientelares del nuevo tipo, las 
cuales no se establecen ya entre individuos (representante 
político y votante) sino entre las organizaciones sociales que 
representan a las unidades territoriales y los representantes 
políticos. Dentro de este tipo de clientelismo, la organiza­
ción de pobladores de una unidad territorial consideran que 
deben tener un tratamiento preferencial por parte del Mu­
nicipio. Este tipo de relación entre el municipio y las orga­
nizaciones sociales no implica relaciones de ciudadanía pues­
to que la relación política entre las partes se basa en la 
prebenda de proyectos o servicios para aquella organización 
social que más presiona políticamente, a costa de la exclu­
sión de las que no participan o de aquellas que participan 
en un menor grado. 

La erosión de estos nuevos clientelismos requeriría que 
todas las organizac iones socio-territoriales representantivas 
de la pluralidad de problemas e intereses del municipio se 
movilizaran y participaran en el proceso de elaborar el pre­
supuesto participativo. Sin embargo, ello no siempre es posi­
ble ni siquiera deseable si se asume que la participación debe 
ser un acto ciudadano voluntario y que ex isten actores (tales 
como los conceja les o vereadores) institucionalizados, es 
decir, que fueron elegidos como representantes de los inte­
reses individuales o grupales. Por otro lado, la participación 
representa un costo en tiempo y recursos no solo para las 
instancias que la promueven sin o también para los ciu­
dadanos; aparte de tener mayor interés en participar porque 
se tienen más necesidades, una de las razones por las cuales 
los más pobres tienden a participar mas en este tipo de pro­
puestas pudiera tener que ver con el hecho que un alto por­
centaje esta desempleado y otro porcentaje aún mayor labo­
ra en activ idades informales que no exigen de un horario 
fijo. Ello plantea el interrogante de si se se debe constru ir o 
no una democracia directa con "los pobres" a costa de la 
exclusión de otros grupos de la población. 

Las observaciones anteriores no implican que la parti­
cipación directa no sea deseable, sino que ésta tiene mayo-
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res posib ilidades de contribuir a la democratización en un 
contexto donde tanto el c1ientelismo tradicional como los 
nuevos c1ientelismos esten atenuados y donde se combinen 
de forma óptima los mecanismos representativos con los de 
la democracia directa~. 

Cultura cívica y cultura política 

Otro de los requisitos para el éx ito de la democracia 
directa parece ser la ex istencia de una cultura cívica la cual 
se manifiesta en el número y fortaleza de las organizaciones 
sociales autónomas para representar el pluralismo y la diver­
sidad de intereses que existen en la sociedad civil (Dahl , 
1982; Putnam, 1993). También en la ex istencia de una cul­
tura política que permita trascender los intereses parcial iza­
dos de las organizaciones socio-territoriales. El hecho que 
en Porto Alegre y Caroní gana ran gobiernos de izquierda en 
los últimos diez años parece indicar que los pobladores de 
ambos municipios comparten un proyecto de democracia 
radical. Por otra parte, ambas localidades detentan niveles 
de organización social y política superiores al promedio 
nacional '; sin embargo, los altos niveles de organización 
encontrados en Caroní no necesariamente implican el plu­
ralismo democrático ni reflejan una alta cultura cívica. En 
Caroní y en menor medida en Porto Alegre, aún están por 
conformarse este tipo de organizaciones. 

Una de las interrogantes que surge al analizar los casos 
de Porto Alegre y Caroní, es cómo lograr trascender los inte­
reses particularistas e individualizados de las unidades terri­
toriales o de los diferentes grupos socioeconómicos que por 
lo general se tienden a expresar en las asambleas, mesas de 
trabajo y rondas de discusión, de forma de lograr una visión 
global de la problemática del municipio ¿Cómo crear una 
cultura ciudadana que trascienda los intereses clientelizados 
y particularistas de los grupos socioeconómicos y de las orga­
nizaciones socio-territoriales? Las experiencias anali zadas 
plantean algunos intentos de respuesta a este interrogante. 
En el caso de Porto Alegre, se introdujo la figura de las 
Plenarias Territoriales; se trata de reuniones de base secto­
rial y no territorial donde se eligen los siguientes cinco temas 
para los debates: i) organización de la ciudad y desarrollo 
urbano; ii) salud y as istencia social; iii) desarrollo económi­
co y sistemas tributarios; iv) transporte y circulación; v) edu­
cación, cu ltura y esparcimiento. Se organ izan con las mis­
mas característ icas de las asambleas regionales y cada una 
tiene el derecho a designar también consejeros para el 
Consejo del Presupuesto Participativo (COP). Las cifras 

4. En ámbitos relativamente homogéneos en lo que se refiere al 
nivel socioeconómico y a la dotación de infraestructura como lo es el caso 
de Villa El Salvador en Perú, los mecanismos de democracia directa pare­
cen combinarse más fácilmente con el logro de la equidad y con la repre­
sentación que en los casos que aquí se estudian. 

5. En el Municipio Caroní" un elevado porcentaje de los residen­
tes esta constituido por migrantes de otras regiones del país que durante el 
periodo 1960-1990 se asen taron en la ciudad invadiendo terrenos de la 
Corporación Venezolana de Guayana; estos grupos tuvieron que organ i­
zarse para permanecer en las tierras invadidas y acceder a los servicios bási­
cos. Adicionalmente, muchos de estos obreros se incorporaron a las empre­
sas del Estado tales como SIDOR (empresa estatal siderúrgica) donde la 
Causa R logro la hegemonía de los sindicatos de trabajadores. 
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mues tran que las Plenari as temáticas han tenido éxito en 
atraer sectores nuevos al proceso (sectores de clase media y 
del ámbito empresa rial) y han agregado calidad y compleji­
dad a las orientaciones y propuestas del Orcamento Parti­
cipativo (Navarro, 1998). 

En el caso del Municipio Caroní, todavía no se ha encon­
trado una respuesta satisfactoria a es te problema tal y como 
lo pone en evidencia el debate inconcluso entre las mesas de 
trabajo integrales vis a vis las mesas de trabajo sectoria les. 
Por o tro lado, fue ra del contexto del proceso presupuesta­
rio, se han es tructurado iniciativas orientadas a resolver esta 
p roblemática, como la creación del Consejo de Economía 
Social, que es la instancia concebida para discutir el proyecto 
productivo de la ciudad. 

Una duda que surge de la revisión de esta experiencia 
es en qué medida el presupuesto participativo constituye el 
ambiente más propicio pa ra discutir el tema de la visión glo­
bal del municipio o de la ci udad, o si esta discusión debe 
darse dentro de l contexto de la elabo ración del Plan de 
D esarrollo Urbano Loca l (PDULl donde los distintos agen­
tes o actores sociopolíticos deben confrontar sus visiones 
sobre el futuro deseable. En Porto Alegre, la discusión sobre 
la visión futura del desarrollo económico, social y urbano 
del municipio o ciudad se d a en las Plenarias Temáticas y 
en discusiones especiales como la "Cidade Constituente". 
En Venezuela, la ley es tablece que las diferentes demandas 
de los actores sociopolíticos locales (donde además del alcal­
de, concejales y res identes también deben incluirse a los 
comerciantes, al sector inmobiliario y a los organismos públi­
cos del nivel central) deben canalizarse a través del PDUL 
que es el instrumento por excelencia para normal' y orde­
nar el uso del espac io y las ac tividades urbanas del munici­
pio. E l PDUL en Venezuela se elabora de acuerdo con meto­
do logías normativas que en la práctica excl uyen la 
participación en el proceso más all á de la consulta y niegan 
la ex istencia de confl ictos de intereses entre los actores . A 
partir de la ap robación de la reforma a la Ley O rgánica de 
Régimen Municipal (LORM) en 1989 para conciliar el régi­
men municipal con el p roceso de descentralización, la apro­
bación del PDUL requiere de negociac iones est ratég icas 
entre los d ive rsos acto res. La discrepancia entre la meto­
dología uti lizada para la elaboración del PDUL -en la cua l 
participan excl usivamente los técn icos- y los mecanismos 
para su aprobación - que incluyen la consulta pública a la 
población y la aprobación formal de la Cámara Municipal-, 
ha ll evado a graves d ificu ltades pa ra ap robar los PDUL no 
so lo en Caroní sino tambien en la mayoría de los munici­
pios de Venezuela. 

E l PDUL requie re de un tipo de participación y noc ión 
de ciudadanía que trascienda los intereses de las unidades 
territo ri ales individuales y permita una visión global de los 
problemas y una visión compartida sobre el futuro desarro­
llo del municipio o la ciudad. Por tanto, para que el PDUL 
haga viables las demandas y asegure las relaciones entre los 
d istin tos actores loca les dentro de un marco de democracia 
part icipat iva, se requiere de una transfo rmac ión de la cu l­
tura política que ll eve a los acto res a demandas de "ciu ­
dadanía" o a visiones globales sobre la problemática futura 
del municipio . 
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Otra dificultad para aprobar el PDUL es que en la visión 
sobre el futuro del Muncipio intervienen actores o instan­
cias ex te rnos del gob ie rno centra l como e l Min isterio de 
Desa rrollo Urbano (MINDUR), el cual se rige por no rm a­
ti vas centralizadas como Ley Orgánica de Ordenación 
Urbanística (LOOU) . En el caso del Municipio Caroní, e l 
PDUL fue realizado en forma participativa siguiendo la meto­
dología de planificación estratégica y el mismo fue aproba­
do tanto en la consulta pública con la poblac ión como por 
la Cámara Muni cipal. Sin emba rgo, fue rechazado por el 
MINDUR y no ha podido ser instrumentado. 

Las limitaciones anteriores parecieran indicar que en la 
experiencia del Municipio Caroní, la descentralizac ión no 
ha sido una consecuencia del cambio de la cultura política 
aún cuando pudiera esta rlo estimu lando; de hecho, los altos 
niveles de organización encontrados tanto en Porto Alegre 
como en Caroní representan un paso en esa dirección. En 
las dos ex periencias anali zadas, se observa una crec ien te 
"politización de la población " y un ap rovechamiento cre­
ciente de los mecanismos de participación disponibles . Por 
otra parte, el enfoque incremental adoptado en ambas expe­
riencias pudiera tener efectos organizativos, ideológicos y 
políti cos importantes a nivel de la población . 

D el análisi s de ambos casos se desp rende que la ex is­
tencia de un mínimo de organizaciones sociales, así éstas ten­
gan intereses sectoriali zados y pa rciales, conti tuye un requi­
sito para que estos procesos puedan iniciarse; además, 
pareciera que el proceso de participación de la poblac ión en 
las políti cas públicas puede contribuir a fom entar una cul ­
tu ra cívica ciudadana. 

IV. REFLEXIONES FINALES 

Tanto en Porto Alegre como en Caroní, además de la 
apertura de nuevos espacios de participación, el proceso de 
elaboración del Presupuesto Participativo le dió prioridad 
a la satisfacción de las demandas por servicios básicos de las 
zonas más pobres. D icho objetivo fue definido políticamente, 
es decir, se estab leció como una prioridad en el proceso de 
negociación para definir el monto y di stribución del p resu­
puesto. E llo contribuyó a reducir la confli ctividad y posi­
blemente la desigualdad en la dotación de los servicios con­
tribuyendo, al mismo ti empo, a la equ idad soc ial. 

En ambas experiencias, se observa la apertu ra de espa­
cios de in fo rm ación ace rca de los recursos ex istentes. 
También se observa una mayor eficiencia en la dist ribución 
de los recursos, ya que al hacerlo de forma directa se evitó 
el costo de las intermediaciones y se dificulta ron las prácti­
cas c1ientelares tradicionales. El acceso a la in fo rmación junto 
con la rendición de cuentas y el comp rom iso que a título 
pe rsonal asumía el alcalde de hacer cumpli r el presupuesto 
acordado por las comunidades, contrib uyeron a una mayo r 
transparencia de la gestión y ejecución del gasto. 

F inalmente, resulta relevante destaca r que si bien la des­
centralización en sus inicios no fue el resultado directo de 
la presión de las organizac iones soc iales ni se fundamentó 
en la existencia de organizaciones cívico-ciudadanas que fue­
ran capaces de trascender los intereses locales, la apertura 
de espac ios de participación como los analizados - que son 
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posibles gracias a la autonomía de ges tión de los gobiernos 
subnacionales- puede estar contribuyendo a estimular y for­
talecer este último tipo de organizaciones_ 
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