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Capitulo 15

Los Presupuestos
Participativos
en Africa y Asia:
Experiencias “hibridas”
y espurias externas a
Europa y América Latina

Giovanni Allegretti
(CES)



Aunque si tanto en Europa como en América Latina no todos los procesos de Presupuesto Participativo
nacen de la nada (en algunas ocasiones son continuidad de otros procesos participativos diferentes), exis-
te un amplio conjunto de procesos que tratan de establecer una ruptura, una discontinuidad, respecto a
modelos precedentes y por esta razon se refieren en ocasiones a modelos “puros” como los derivados de
la tradicién brasilefia, en gran parte representados por la experiencia de Porto Alegre.

En otros continentes, donde el desarrollo de debates o el conocimiento de las primeras experiencias
de Presupuesto Participativo es mas tardio (en la mayoria de los casos a mediados de la primera década
del SXXI), las hibridaciones de los modelos de Presupuesto Participativo con otros procesos participativos
es, con frecuencia, la regla mayoritaria.

Este texto pretende suscitar algunas reflexiones a partir de la descripcién de algunas experiencias “au-
téctonas” de los continentes africano y asiatico, experiencias que se vinculan o interactian con otros tipos
de experimentalismo democratico, asumiendo frecuentemente un caracter hibrido.

1. Introduccidn: los Presupuestos Participativos
en el resto del mundo

Referirnos al nacimiento y desarrollo de los Presupuestos Participativos tanto en la parte sur del Norte
Global (Oceania) como en los dos continentes mas grandes y mas poblados (Africa y Asia) implica revisar
el discurso sobre “los modelos”. Tanto el debate sobre los modelos de Presupuesto Participativo como los
procesos de intercambio y transferencia internacional, han ido dejando una huella diferente en los Gltimos,
concientes en los que los PPs se han empezado a desarrollar. Desde la perspectiva Africana se han dado
numerosos intercambios con América y Europa en los Ultimos quince afios, la mayoria motivados por la
importancia de los PPs como una herramienta innovadora para la mejora de la gestion. No es el caso de
Asia y Oceania que han trabajado de manera independiente sobre los nudos mas criticos de la relacion
entre las reformas administrativas, politicas y econdmicas. En muchos casos han sido testigos de la apari-
cidn de experiencias locales con numerosas particularidades autdctonas, cuyos principios, caracteristicas y
mecanismos participativos y metodoldgicos, tienen muchas cosas que compartir con los principios de los
PPs que habitualmente se definen desde las experiencias latinoamericanas y europeas.

Dentro de estos principios aparecen los que constituyen la definicidn metodoldgica del PP, ofrecida
dentro de la investigacién comparativa sobre Presupuestos Participativos en Europa desarrollada por el
Centro March Bloch en el periodo 2005-2009: 1) Se discute explicitamente sobre la dimension financiera o
presupuestaria (todos los procesos de participacion tienen impactos financieros, pero no todos son PPs).
2) El PP tiene que ser organizado por lo menos a nivel de la ciudad - o de un distrito descentralizado con
un consejo de distrito elegido y alguna administracion propia (un consejo de barrio, un fondo de inversion
de barrio no son PP). 3) Tiene que ser un proceso repetido (una sola reunidn, un referéndum aislado sobre
temas presupuestarios no son PP). 4) Tiene que incluir cierta forma de deliberacidn publica (reuniones
de consejos sectoriales cerrados no son PPs como tampoco lo es una encuesta o una investigacion sobre
la opinidn de la ciudadania con respecto al presupuesto). 5) Es necesaria la informacién y la rendicién de
cuentas sobre los resultados del proceso.

Sin lugar a dudas, la crisis financiera que empezd en el 2008 (y que ha incrementado la desconfianza
de la ciudadania hacia sistemas politicos incapaces de controlar la actividad econdmico-financiera) ha ace-
lerado la creacion de un contexto favorable para debatir sobre los PPs como un nuevo modelo de gobierno
que puede hacer frente a estas deficiencias. Si observamos los PPs desde los continentes africano y asiati-
co, asistimos a la conformacion de un “ideoscape”?, en el que los PPs aparecen como modelo politico que
forma parte de un imaginario global pero cuyo desarrollo sélo es posible a través de la apropiacién local, y

1 Los ideoscapes son una de las cinco dimensiones de los flujos culturales globales que conforman imaginarios sociopoliticos,
segln el trabajo de A. Appadurai. “Los ideoscapes son también concatenaciones de imagenes, pero son a menudo directamente
politicas y en relacion con las ideologias de los Estados y las contra- ideologias de los movimientos explicitamente orientados
hacia la toma del poder del Estado o de una de sus partes” (Appadurai, 2001:72)



en muchos casos en continuidad o hibridacién con otros procesos participativos.

El crecimiento (especialmente relevante en los continentes de Africa y Asia) de las experiencias de
Presupuesto Participativo, puede contribuir a desarrollar una especie de “pedagogia democratica desde
abajo”, fomentando la democratizacidon de los diferentes paises2 empezando desde lo local. Al mismo
tiempo, los PPs pueden servir de apoyo para grupos de politicos-administradores que expresen diferentes
visiones sobre las maneras de hacer politica y nuevos estilos de gestidon basados en el establecimiento de
vinculos mas estrechos con la ciudadania.

Estas experiencias constituyen un reto para el futuro que la cooperacién transnacional puede ayudar
a asumir, consolidando estas experiencias y ayudando a poner en marcha otras (como de hecho ya lo esta
haciendo en muchos casos). Tarea que puede realizarse a través del intercambio de conocimientos o del
intercambio de técnicos y/o politicos entre ciudades que estan desarrollando PPs, manejando tanto una
perspectiva de cooperacién Norte/Sur como Sur/Sur y Norte/Norte.

2. Africa
2.1. Oportunidades y limites de la cultura del Presupuesto Participativo en Africa

El nimero de actores responsables de las primeras experiencias de Presupuesto Participativo en el
continente africano es mucho mayor que en otras partes del mundo. De hecho, las experiencias africanas
de PP surgen de la interconexion entre movimientos sociales, autoridades locales e instituciones interna-
cionales. Algo que empez6 a ser posible a mediados de la década de los 90, cuando una importante serie
de reformas politicas dirigid la atencion hacia un amplio abanico de herramientas de gestidén descentraliza-
da que podian sentar algunas pre-condiciones indispensables para empezar a barajar la idea de los PPs.

Es imposible negar la existencia de un cierto neo-colonialismo en el modo en que la idea del PP entré
en Africa, aunque también es necesario reconocer el rol de diferentes actores en diversos puntos del conti-
nente que han facilitado el surgimiento de “adaptaciones locales” variadas aun hoy dificiles de clasificar.

En la actualidad es dificil de definir de manera clara y univoca las experiencias de PP en Africa. Algo que
se debe a que se fusionan con otras herramientas vinculadas con la “desmitificacion del presupuesto”, los
planes de desarrollo consensuados u otros mecanismos de seguimiento de inversiones, y cuyos objetivos
estan vinculados a diferentes principios de gobernabilidad referidos a la mejora de la descentralizacion o al
cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

El limite fundamental de estas practicas “espurias” deriva de su vinculacion a la “perspectiva de los do-
nantes” (donors), que considera que la transparencia en la gestidn de los presupuestos es mas un derecho
de los donantes (orientado a garantizar sus objetivos formales en relacién con la comunidad internacional)
que un derecho de ciudadania orientado a la profundizaciéon democratica a partir del acceso a la toma de
decisiones partiendo de la esfera local.

Aproximaciones como éstas ignoran las contribuciones de las denominadas autoridades tradicionales
o neotradicionales, vinculadas a las comunidades nativas (que en muchos casos son actores clave en los
procesos de desarrollo social, especialmente en las areas rurales), al tiempo que imponen modelos que
benefician fundamentalmente a asociaciones formales, ONGs o a nuevas élites locales. Estos procesos no
sélo construyen escenarios donde se monopoliza la informaciéon y se conduce a los participantes a través
de la cooptacion y el clientelismo, también pueden socavar las culturas locales mediante la creacién o pro-
posicion de mecanismos de gestion y gobierno hetero-generados, basados en reglas y parametros interna-
cionales que no tienen entre sus objetivos el revincular la economia y el desarrollo con los espacios y dina-
micas socio-culturales locales (lo que Polanyi llamaba de “re-embedding” de la economia en la sociedad).

Al mismo tiempo, la indefinicion de los modelos africanos de PPs y su naturaleza hibrida pueden jugar
un rol positivo, abriendo nuevas posibilidades para la lucha contra la pobreza y para la consolidacién de

2 Teniendo en cuenta que en algunos paises, al nivel de las instituciones de representatividad nacional, el proceso de democrati-
zacion estd lejos de consolidarse (como China o Zimbabwe).



la descentralizacion a través de un amplio conjunto de nuevas “herramientas contextualizadas”. En este
proceso la democratizacién puede aparecer directamente relacionada con la distribucion de recursos, el
acceso a la educacion el conocimiento y el poder y el derecho a la ciudad, en lugar de ser vista en términos
meramente formales. Esta es la perspectiva que deberia de orientar los intercambios y las colaboraciones
internacionales con las experiencias de PP africanas, mas alla de los intentos de reproducir modelos esta-
blecidos.

2.2. Los inicios y la fase de expansion en el Africa francéfona

Las primeras experiencias africanas que usaron el término de “Presupuesto Participativo” aparecieron
durante el 2003-2004 en el este del Africa Subsahariana francéfona e inmediatamente empezaron a esta-
blecer contactos con experiencias latinoamericanas.

El municipio rural de Batchman en Camerun (150.000 habitantes) se beneficié de la colaboracién con
la ONG ASSOAL? que, especializada en la creacidn de “Observatorios Locales de los Compromisos Electora-
les”, colabora con las organizaciones “International Alliance of Inhabitants” y “Démocratiser Radicalement
la Démocratie” aprendiendo de experiencias brasilefias de PP. En el 2003, ASSOAL negocio su participacion
dentro de un proyecto piloto de presupuesto participativo con las alcaldias de Batchman y Edzendoum (un
municipio rural a 60 km de Yaounde).

Ese mismo afio, aprovechando que Cameruin acogio el Forum pan- africano Africities, ASSOAL organizo
una sesion sobre PP junto al MDP (Municipal Development Partnership) y el PGU-ALC (el Programa de Ges-
tion Urbana de la ONU para America Latina y Caribe). De este trabajo en red surgié la “Carta de Intenciones
para la promocién de los PP en Africa”, firmada por cinco alcaldias de Camertin?, la Agencia de Cooperacidn
de los municipios brasilefios, UN-Habitat, MDP y otras entidades. A este importante acuerdo le siguieron
numerosas acciones formativas de cardcter internacional protagonizadas por estos actores, junto con otras
organizaciones como Transparencia Internacional con la cofinanciacién del Banco Mundial y de algunas
agencias de cooperacion europeas (como la suiza y la alemana).

Esta carta fue el disparador de las experiencias de PP en esta zona. Con la asistencia de ASSOAL, los
municipios rurales de Batchman y de Ezendouan (12.000 habitantes) empezaron sus PP en 2004 en el
momento en que la Ley de Descentralizacidn se iba a revisar con el fin de incrementar las competencias y
los recursos municipales. Ambos municipios adoptaron herramientas similares: mapas sociales, campafias
de informacion, la formalizacién de compromisos por parte de los Consejos Municipales, el entrenamien-
to a técnicos municipales y voluntarios hasta la creacién de un Autoreglamento para el PP. El proceso
participativo consiste en un ciclo anual de forums territoriales (barrios y pueblos) y de férums tematicos,
vinculados al disefio de un Plan de Desarrollo Local y la eleccién de delegados que asistian a los Foros de
ciudad. Estos delegados estan encargados de dar seguimiento a la implementacion de las propuestas de la
ciudadania. Cada ciclo del Presupuesto Participativo tiene lugar en la segunda mitad del afio, concluyendo
en Enero del afio siguiente. Los contactos con otras experiencias africanas, como la Asociacion inter-villas
Bemba en el distrito de Sanankoroba (Mali) 5, resultaron importantes para la elaboracion de herramientas
metodoldgicas.

En Bacham, durante los cinco afios de experiencia de presupuesto participativo se han puesto en mar-
cha un Centro Multimedia, un Centro de Entrenamiento Profesional (Batchman Chefferie), se han desarro-
llado infraestructuras basicas y se han identificado, mapeado y equipado rutas y lugares de interés turistico
y arqueoldgico. En un pais en el que, de media, el 75% de los recursos municipales se invierte en gastos
corrientes, estas inversiones fueron posibles mediante ahorros promovidos a través de herramientas de
transparencia y mediante la puesta en marcha de partenariados con la ciudadania, asi como gracias al
atractivo que la experiencia de participacion supone para la financiacion internacional.

w

Ver www.assoall.africa-web.org

Batcham, Edzendouan, Sa’a, Mfou y Yaoundé 6

5 Esta experiencia, situada a 70 km del sur de Bamako, aparece descrita en el libro: “Sur les petites routes de la démocratie.
Lexpérience d’un village malien” (1999, Ed. Ecosociété).
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Las elecciones del 2007 supusieron un cambio en gobierno de Batchman, pero el nuevo alcalde (que es
también un jefe tribal) ha considerado el PP un valor afiadido, dandole continuidad a una experiencia que
ha alcanzado el 5% de participacion de la poblacién, donde se ha acelerado el ritmo de implementacion de
los propuestas aprobadas y que se ha convertido en una referencia no solo para Camerun, también para el
conjunto del Africa francéfona®.

En el 2008, 16 alcaldes del drea de Youndé y algunos facilitadores de la Rede Urbana de Habitantes,
asistieron a un curso nacional sobre PP promovido por ASSOAL. Diez ciudades solicitaron apoyo y asesoria
para poner en marcha Presupuestos Participativos. En la actualidad, 20 nuevos municipios (de los 430 exis-
tentes en Camerun) han solicitado asistencia para lanzar los PPs. ASSOAL ha puesto en marcha un Comité
Nacional de apoyo a los PPs (donde se fomenta que representantes del Estado se rednan con los munici-
pios) para discutir las medidas que puedan ayudar al fomento de la “cultura de los PPs” en el pais.

La historia de la proliferacién de los PP en Senegal es muy similar. Las experiencias iniciales (al dia de
hoy las mas conocidas) son Fissel (42.000 habitantes) y Matam (20.000). Fissel estd definida como una
Comunidad Rural de 28 asentamientos (o pueblos), y es un tipo particular de institucién descentralizada
con menos transferencia y ayuda por parte del Estado que las ciudades, con lo que el 80% de sus ingresos
parten de impuestos locales. En este area (que ya en 1996 contaba con la primera radio comunitaria del
Senegal), el PP empezd en el 2003, a partir de la reivindicacidn de abrir el proceso de toma de decisiones
sobre el presupuesto que en el 2001 lanza RECODEF (una organizacidn representativa de la sociedad civil
de Fissel).

La puesta en marcha del PP contd con el apoyo de la Ong ‘IED Afrique’ encargada de la formacién de
facilitadores, técnicos, concejales y delegados ciudadanos (aquellos encargados de discutir las prioridades
a nivel de toda la comunidad y de dar seguimiento a su implementacion). El elemento mas significativo
de esta experiencia fue su capacidad de reunir en una segunda fase a representantes de diversos grupos
(mujeres, jovenes y ancianos), algo que permitid intervenir sobre las formas tradicionales de exclusion en
términos culturales, de género y edad, otorgando mas poder a grupos tradicionalmente excluidos.

Las mismas entidades han trabajado en otras Comunidades Rurales (como la cercana Ndiagagnao, de
45.000 habitantes), donde han elaborado variaciones de la misma metodologia contribuyendo a la crea-
cién de un “modelo” de PP, consagrado en el 2008 con la publicacién de varios manuales que circularon
por toda el Africa’.

El Presupuesto Participativo de Matam (que empezo en el 2005) cuenta con importantes aspectos
innovadores derivados de sus intentos de movilizar los recursos provenientes de los flujos migratorios
(creando web-links con migrantes de Matam en cualquier lugar del mundo) e intentando movilizar a los
migrantes procedentes de Mauritania. Esta experiencia, que otorga un rol central a las familias en la discu-
sién entre ingresos y gastos (utilizando metodologias que simplifiquen esta discusion a través de imagenes
traidas de la vida cotidiana para explicar aspectos de la economia local), cuenta con talleres para movilizar
recursos y estd apoyada metodolégicamente por la ONG ENDA-TM. Esta ultima esta trabajando en una im-
portante iniciativa a nivel nacional (con el apoyo de UN-Habitat y de la cooperacién espafiola) destinada a
la formacion en 3 municipios (Meckhe, Kaolaock, y Rufisque Est) involucrando organizaciones comunitarias
y ONGs para mejorar al mismo tiempo los procesos de planificacidn y presupuesto participativo.

En el caso de Madagascar, seis municipios rurales empezaron experiencias piloto de PPs en el 2008 y
en la actualidad han iniciado su andadura experiencias en el municipio urbano de Fort Dauphin (59.000
habitantes) y tres municipios cercanos al area minera, que en el 2010 estan sometiendo a discusién con la
ciudadania los usos de los ingresos procedentes de la actividad minera. En la diseminacion de los PPs ha
jugado un papel clave el SAHA, un programa de desarrollo rural financiado por la cooperacion suiza (SDC),
que tiene entre sus objetivos la reduccion de la pobreza y la mejora e la calidad de vida de tres municipios
de Madagascar, y que empieza a trabajar con la tematica de los PPs a partir de su segunda fase (2004-
2006), promoviendo intercambios entre experiencias tanto nacionales como internacionales.

6  Ver http://lestelescopiques.com/ReportagesenAfrique
7 Como “Le Budget Participatif en pratique” y “Le Budget Participatif en Afrique — Manuel de formation pour les pays francopho-
ne”.



La experiencia mas significativa de Madagascar (Ambalavao, una zona rural de 8.700 habitantes, que
gand en el 2009 el premio del Observatorio Internacional de la Democracia Participativa) pone de mani-
fiesto los problemas derivados de las deudas municipales y las dificultades de movilizar a la poblacion,
especialmente a las mujeres. Desde el 2006 (pese a los cambios politicos) se ha ido perfeccionando el pro-
ceso y la implicacion de la ciudadania, a través de estrategias como el uso del dia de la fiesta nacional del
26 de junio como uno de los momentos mas importantes del proceso (usado para evaluar el punto medio
del proceso de implementacién presupuestaria). En Ambalavao el municipio ha conseguido incrementar
los impuestos locales desde el 8% al 52 (SAHA; 2008) al tiempo que ha conseguido involucrar a muchas
comunidades en la provisidén de servicios y en el desarrollo de obras publicas. Dentro de las innovaciones
desarrolladas en el area de comunicacién aparecen elementos tan diversos como la publicacion del salario
del alcalde o el uso de metodologias orales o el uso del video para implicar a la poblacién no alfabetizada.
También se han desarrollado medidas especificas para facilitar a otros grupos excluidos el acceso a los
espacios de participacion.

Hasta el momento las dificultades para la expansién de los PPs en Africa occidental estdn vinculadas
a dos elementos: El primero se refiere a la escasez de recursos para satisfacer las demandas de la ciuda-
dania. Este problema se estd intentando resolver a través de la co-responsabilidad de la comunidad en la
prestacion de servicios y de la ayuda en las tareas de construccion de obras publicas tal y como ha sucedido
en los casos de Ndiaréme Limamoulaye, Ndiagagnao y Matam (Senegal). El hecho de que muchos casos
de Presupuesto Participativo muestren un impacto positivo a la hora de reducir la evasidn fiscal, parece
coherente con una reciente investigacion sobre los impactos de la descentralizacion fiscal en los paises en
desarrollo, que sefala que el 75% de la ciudadania estaria dispuesta a pagar mas si sintieran que el gobier-
no local responde a las necesidades de la comunidad (Smoke, 2007).

La segunda gran dificultad tiene que ver con cémo conciliar planificacién con improvisacién, sobre todo
cuando la gente que pide rigurosidad en la planificacidn y en la implementacion de los trabajos en el ciclo
de los PPs, es la misma que presenta continuamente a los alcaldes demandas individuales desconectadas
del proceso. A este respecto, el reto pasa por mejorar los procesos de formacién de cara a comprender la
complejidad de los procesos de toma de decisiones sobre el presupuesto publico y la importancia de todos
los actores para el desarrollo satisfactorio de los procesos de participacion.

En otros paises existen ciudades que arrancaron procesos de Presupuesto Participativo en el 2009. Por
ejemplo, UN-Habitat apoya a tres municipios de la Republica Democratica del Congo, mientras que la ONG
senegalesa ENDA-TM esta asesorando al municipio de Koutiala en Mali (junto con la cooperacion suiza).

En el caso del norte de Africa (zona mediterranea) son muy pocas las ciudades que estén promovien-
do procesos de Presupuesto Participativo®. El Unico pais de esta regién interesado hasta este momento y
donde aparecen experiencias concretas es Egipto. UN-Habitat ha empezado a cooperar con el Ministerio
de Desarrollo Local (MOLD) y la Organizaciéon General de Planeamiento (GOPP) para contribuir al proceso
de descentralizacién, con el objetivo de promover procesos de planificacién y presupuesto participativo.
El primer taller sobre PPs se celebré en primavera del 2009 y el manual “72 respuestas para preguntas
frecuentes sobre el Presupuesto Participativo” ha sido traducido al arabe incorporando experiencias de
otros paises islamicos. Las primeras experiencias que se lanzaran son: Ismalilia (cercana al canal de Suez),
El Fayoum (cercana a El Cairo) y Luxor (alto Nilo).

2.3. Presupuestos Participativos en el Africa lus6fona y angléfona

Pese a la existencia de numerosas experiencias de presupuesto participativo en Brasil y Portugal, este
tipo de innovaciones no estan muy desarrolladas en el Africa lusofona, y no solo en aquellos paises donde
la descentralizacion no esta muy desarrollada (como los casos de Angola, Guinea Bissau o Santo Tome),
también en aquellos donde esta mas avanzada.

8 Gracias al profesor Yves Cabannes por las noticias sobre Egipto, sintetizadas en un documento preparado para un seminario
celebrado en el seno del “Africities” 2009.



El debate sobre los Presupuestos Participativos empieza a darse recientemente en las Islas de Cabo
Verde gracias, en gran medida, a un amplio abanico de debates internacionales promovidos por entidades
como el PNUD, el Ministerio de Descentralizacion y la ONG portuguesa In-LOCO. Pero, por el momento, la
experiencia del pequefio municipio de Paul, en la isla de San Antdo, es la Unica que se ha puesto en marcha.
En este caso, el proceso de decisidon colectiva se concentra fundamentalmente en el tema de la construc-
cién de viviendas sociales, contando con la mano de obra de los futuros habitantes de algunas aldeas mas
pobres del municipio situadas en la cima de una sierra.

En el caso de Mozambique, el desarrollo de los Presupuestos Participativos se encuentra en un punto
muerto. La experiencia mas significativa que existia hasta la actualidad (la capital, Maputo con 1.1 millones
de habitantes) parece estar bloqueada por razones politicas. Este proceso se inicia en el 2004 como parte
del programa electoral del candidato del FRELIMO, Eneas Comiche, que ya fue presidente del Banco Cen-
tral de Mozambique. El modelo propuesto se articulaba en torno a tres niveles de deliberacidon (63 barrios,
7 distritos y el conjunto del municipio), siendo el barrio una especie de unidad de planificacion minima para
el voto individual de prioridades, puestas en relacién con otras a través de la accién de los delegados. La
metodologia establecia un limite del 15% de los fondos (bien generados localmente o por transferencia)
para debatirse dentro del proceso, pero sélo un 12% de esa suma se uso para 14 microproyectos (Nguenha,
2009), distribuidos entre los distritos proporcionalmente a su tamafio, poblacién y contribucién fiscal al
presupuesto de la ciudad.

Tras la asistencia de una delegacién de Mozambique al seminario “Africa Regional Seminar on Partici-
patory Budgeting” (organizado por MDP-ESA, UN-Habitat, el World Bank Institute y la cooperacién suiza),
celebrado en Durban en el 2008, el consejo municipal de la capital de Mozambique anuncié la puesta en
marcha de un proyecto piloto de Presupuesto Participativo mas estructurado en el distrito urbano de Cat-
embe. Estaba organizado en 24 barrios, tomando en cuenta la necesidad de representar a las comunidades
mas alejadas (como la de Ingude, al otro lado de la bahia de Maputo) en los Consejos Populares Distritales.
Cuando termind el mandato del alcalde Eneas Comiche, en noviembre del 2008, esta experiencia entré en
un proceso de “stand by”. En la actualidad, el equipo técnico creado para el desarrollo del proyecto no esta
funcionando y muchas de las demandas priorizadas por la ciudadania no se han implementado. El Gnico
hilo de esperanza deriva de que Maputo continla siendo contraparte de la red brasilefia de presupuesto
participativo dentro del proyecto “Passo-a-passo para a Implementa¢do do Orgamento Participativo” (Paso
a paso para la Implementacion del Presupuesto Participativo), que forma parte del programa del Banco
Mundial “Incentivando a cooperagdo entre Africa e América Latina”(Incentivando la cooperacién entre
Africa y América Latina), que pretende estimular el desarrollo de presupuestos participativos en Africa a
través de la cooperacion Sur-Sur.

Otros municipios en Mozambique estan desarrollando procesos participativos con diferentes tipolo-
gias®, algunos de los cuales incorporan principios de los Presupuestos Participativos como sucede en el
sistema de planificacidn participativa de Dondo (71.000 habitantes) o en otras localidades como Cuamba,
Metangula, Montepuez y Mocimboa da Praia.

Dondo se ha convertido en una referencia'® ya que desde 1999 ha puesto en marcha Nucleos de De-
sarrollo de Barrio junto con la Asociacién de Servicios Comunitarios, que constituyen la base de su modelo
de Desarrollo Comunitario para la gestién urbana. La Ultima edicién (2007) integrd discusiones especificas
sobre el presupuesto referidas a las inversiones co-decididas a través de la participacion de la ciudadania 'y
de actores del sector privado que se vincularon al proceso. En la actualidad, los retos de esta experiencia
pasan por profundizar en el esquema del Presupuesto Participativo y abrir el proceso a los grupos excluidos
(a través de metodologias especificas) e incrementar la calidad de los debates (especialmente a escala de
ciudad) mediante procesos de educacion civica y de adquisicion de capacidades.

En los paises herederos de la administracién colonial francesa o portuguesa (caracterizadas por un rol
mas importante de los alcaldes), los PPs encontraron un camino mas sencillo para su expansion y difusion

9 See Nguenha, 2009, p. 15, table 2
10 Recogida en el manual “Training Companion”



de acuerdo con modelos “puros” que centran la discusidn del proceso en el presupuesto. Algo que no
ocurre en los paises del Africa angléfona por varias razones: En primer lugar, por la escasa autonomia de
las esferas locales de gobierno, ante el alto nivel de control discrecional sobre los presupuestos locales son
gue cuentan las instituciones centrales y ministeriales. Por otro lado la dificultad de encontrar modelos de
PPs que puedan compararse con las experiencias europeas y latinoamericanas, deriva del predominio de
PPs de naturaleza “hibridas”.

En esta regidn, la discusidn sobre el presupuesto se fusiona en muchas ocasiones con otro tipo de
procesos de participacion o consulta, con objetivos paralelos o diferentes como planificacion territorial o
econdmica, acuerdos para la proteccion de recursos, estrategias de desarrollo rural, etc. En la mayoria de
los casos, las experiencias pueden relacionarse con el modelo norteuropeo de “desarrollo comunitario”.
Asimismo, en algunos paises del Africa angléfona se han puesto en marcha diferentes herramientas de
control de la gestion econdmica a nivel local y regional. No se trata de PPs (adolecen de poder decisional
por parte de la ciudadania), pero, sin duda, estan creando interesantes pre-condiciones para incrementar
la transparencia, la accountability y el control ciudadano del presupuesto.

Muchas de las entidades que desde el 2002 estan promoviendo el desarrollo de los PPS en el continen-
te estan situadas en esta region, como MDP-ESA (con sede en Harare) y UN-Habitat (con sede en Nairobi).
Desde el 2006 estas instituciones estan desarrollando diferentes campafias y herramientas para difundir
el concepto de Presupuesto Participativo tal y como se maneja en algunas experiencias latinoamericanas,
para contribuir a una progresiva hibridacién con los modelos autdctonos de didlogo entre las estructuras
representativas fruto de la descentralizacion con la ciudadania respecto a elementos financieros y presu-
puestarios®?.

El caso de Zimbabwe (uno de los paises africanos cuyas constituciones no reconocen a los gobiernos
locales) muestra interesantes ejemplos de versiones espurias de Presupuesto Participativo, originados des-
de abajo, en la mayoria de los casos en contextos de conflicto entre la ciudadania y las instituciones. En el
2002 Marondera (46.000 habitantes) aceptd satisfacer las demandas de la ciudadania después de que la
localidad cayera en una espiral de hiperinflacion debido a las altas deudas contraidas con determinadas
infraestructuras hidricas (Chaeruka and Sigauke, 2008). Algo similar ocurrié en el Distrito Rural de Mutoko
en el 2003, que inicid un proceso de Presupuesto Participativo ante las fuertes protestas de la sociedad ci-
vil. En esta localidad, los recursos del Programa Piloto para el Desarrollo del Gobierno Local se usaron para
formar a dinamizadores y para elaborar mapeos sociales de grupos activos, con los que se cred un plan de
accion para la planificacidn y el presupuesto participativo (incluyendo también, elementos relativos a la
prestacion de servicios) que incluia un ciclo para el Presupuesto Participativo desde septiembre a agosto
del afio siguiente. Este proceso (conocido por “Restructuring Action Plan”- RAP) generd un importante
contrato social firmado por la administracion, los lideres de los grupos civicos, los representantes del sector
empresarial y las autoridades tradicionales.

La definicién de los PPs en Sudafrica arroja, también, numerosas dudas. De hecho —como sucede en
otros paises donde los diferentes documentos estratégicos para la reduccion de la pobreza son herramien-
tas centrales en la planificacién local y regional- también en Sudafrica se dan pocos casos en los que la par-
ticipacion ciudadana esté centrada u orientada a la elaboracion del presupuesto, optando por desarrollar
procesos centrados en discusiones mas sencillas respecto a la planificacion de prioridades. En este pais
(con 284 gobiernos locales regulados por la Constitucidn) la participacién esta centrada en la perspectiva
de las “necesidades basicas” y en la promocion del desarrollo socioecondmico de cada comunidad. Dentro
de esta perspectiva, la participacién se articula en torno a formas de consulta dentro de los Planes de De-
sarrollo Integral o en los planes estratégicos de provisién de servicios.

A partir del 2003 las oficinas contables de los gobiernos locales tienen la obligacion de publicitar el pre-
supuesto, de forma que la ciudadania pueda emitir comentarios sobre dichos presupuestos. Sin embargo,
esta obligacidon no supuso una simplificacion de los documentos presupuestarios para proveer una base
real para la discusidn con la ciudadania. Prevalece un cierto modelo de “desarrollo comunitario” que priori-

11 Una de las mas importantes es la “Training Companion to the Participatory Budgeting”.



za la accion y el protagonismo local de los comités de barrio o de un sistema de participacion estructurado
en juntas distritales para las grandes ciudades. Normalmente los comités de barrio son voluntarios y estan
compuestos por un concejal de barrio y diez miembros elegidos por la comunidad. Su tarea, meramente
consultiva, consiste en realizar recomendaciones y propuestas de accidn respecto a las cuestiones que
afectan a los barrios (wards'?). Las subjuntas (mucho mas politizadas) estdn compuestas por concejales
representantes de cada barrio, tratando de garantizar que cada partido politico esté representado en pro-
porcién a los votos recibidos en cada barrio (Shall, 2007).

Respecto a la implicacién de la poblacidn en diferentes fases de la elaboracion del presupuesto (que
esta escasamente desarrollada en Sudafrica, aun siendo una obligacidén para los municipios), aparece las
siguientes experiencias como las mas significativas: En Mangaung/Bloemfontein (380.000 habitantes), el
gobierno local decidié en el 2004 incorporar dentro de los foros de elaboracidn de los Planes de Desarrollo
Integrales una “Conferencia Presupuestaria” con el objetivo de implicar grupos representativos de diferen-
tes intereses para mejorar la coherencia entre el Presupuesto y las acciones contempladas en estos Planes.
Este panorama se completé con audiencias publicas, discusién de informes, puesta en marcha de grupos
de trabajo y de discusion,... etc. Todo ello desarrollado mediante un amplio abanico de herramientas co-
municativas, desde las radios comunitarias a herramientas de e-gobierno.

El Municipio Metropolitano de Ekurhuleni (2.5 millones de habitantes), siguié un sistema similar, in-
tegrando un mecanismo de participacidon comunitaria basado en comités de barrio con una campaia de
elaboracién de los Planes de Desarrollo Integral que buscaba extenderse a toda la poblacién. Uno de los
elementos mas significativos de esta experiencia es el uso de espectaculos teatrales para explicar el proce-
so de planificacidn, los diferentes actores participantes y su responsabilidad dentro del proceso. Asimismo
(con la idea de “territorializar”, de acercar, el gobierno local en un area administrativa tan extensa) se de-
sarrolla una especie de “tour” por las calles de todo el gabinete ejecutivo, que cruza las tres regiones del
area metropolitana estimulando a la ciudadania a participar en la elaboracién del presupuesto mediante el
envio de cartas, correos electrénicos o papeleteas depositadas en las bibliotecas de la ciudad.

Sin lugar a dudas, el nimero de proyectos que benefician directamente a las comunidades y dan res-
puesta a las prioridades identificadas mediante procesos de participacidn se ha incrementado en todo el
pais en los ultimos afos. Al mismo tiempo las relaciones entre la ciudadania y las autoridades locales han
mejorado. Tal y como se sefiala desde las campafias promovidas por Social Watch y el Instituto para la
Democracia en Sudafrica (IDASA) 3, la implicacién de la ciudadania en la elaboraciéon de los presupuestos
provee un conocimiento que asegura que la capacidad de proponer politicas no es el monopolio de las
instituciones del poder ejecutivo (algo muy importante en paises donde las instituciones legislativas estan
poco desarrolladas). Pero investigadores como Leduka (2009) concluyen que pese a que la participacion en
la elaboracion del presupuesto es una “obligacién legal”, este hecho no esta sirviendo para configurar ver-
daderos PPs, por razones como que aparecen procesos muy rudimentarios, sin reglas de funcionamiento,
no se fomenta la creacién de estructuras institucionales que garantizan la participacién ciudadana y rara
vez se trabaja para intervenir respecto a las divisiones y exclusiones raciales entre habitantes. De forma
que se reduce el impacto social de un mecanismo de participacidon que tendria que ser un eje fundamental
de la educacion civica y ciudadana.

La situacién actual muestra cémo la mayor parte de los paises del Africa angléfona mantiene una es-
casa implicacion tanto de los cargos electos como de los equipos técnicos en la puesta en marcha de expe-
riencias de PPs para enfrentar de manera realista las desigualdades sociales y empoderar a la ciudadania.
En muchas ciudades la participacion parece, todavia, un elemento poco desarrollado para configurar PPs
reales, ya que tiende a no ser representativa de la poblacién, al tiempo que fracasa en el intento de poner
en marcha procesos de didlogo que afecten de manera significativa al proceso de toma de decisiones sobre

12 Se trata de extensiones territoriales similares a barrios, pero con autoridades electas y cierta autonomia.

13 Es una ONG dedicada a la consulta, formacién e investigacidon sobre elementos presupuestarios. Desde 1995 IDASA analiza los
presupuestos desde perspective de género (the Women'’s Budget) y desde la perspectiva de la infancia (the Children’s Budget),
una idea inspirada en las convenciones sobre derechos de las mujeres y de la infancia desarrolladas por Naciones Unidas.
Ver www.idasa.org.za



el presupuesto. Algo que si sucede con mas frecuencia en otras areas de Africa, fundamentalmente en las
areas rurales.

La dificultad de analizar y relatar los modelos espurios de PPs en Africa y de relacionarlos y comparar-
los con las experiencias latinoamericanos y europeas es evidente, pese a que se haya incrementado enor-
memente en los Ultimos tres afios. Sera necesario habilitar nuevas y mas profundas reflexiones para poder
leer mejor las diferencias y los elementos transversales comunes entre las experiencias de este continente,
mughos de ellos relacionados con la compleja geografia que presentan los procesos de descentralizacion
en Africa.

3. Asia

3.1. Presupuestos Participativos en Asia: Entre el desarrollo
autdctono y los intercambios internacionales.

Dentro del contexto asiatico, los Presupuestos Participativos han empezado a ocupar recientemente
un lugar en el debate politico y cientifico, aunque se limitan al area del Pacifico. De hecho, el término Presu-
puesto Participativo empez6 a usarse en el 2005 haciendo referencia explicita a las experiencias brasilefias.
Es la experiencia de Kerala (India) la primera en conocerse en las redes transnacionales (generalmente euro
latinoamericanas) de debate, fundamentalmente a partir del Foro Social Mundial de Mumbai (2004), asi
como las experiencias en Indonesia mediante un seminario internacional celebrado en el 2003 por la ONG
Transparencia Internacional (que buscaba exponer los principios de los modelos brasilefios).

Estos eventos marcan el inicio de una relacion entre experiencias euro latinoamericanas, universida-
des, ONGs y gobiernos asiaticos que contindia. Uno de los momentos relevantes mas recientes ha sido el
seminario co-organizado por la Universidad de Zhejiang (China) junto con Centro March Bloch (Alemania).
Este seminario denominado “I2 Conferencia Internacional sobre Presupuestos Participativos en Asia y Eu-
ropa” pretendia constituirse como una plataforma de intercambio entre experiencias de ambos continen-
tes y ha servido para iniciar el contacto entre experiencias chinas, japonesas, coreanas y tailandesas. Este
evento ha resultado util para la consolidacion de un lenguaje comun, empezando por la propia definicion
de los Presupuestos Participativos como un procesos de empoderamiento civico, donde la idea de buen
gobierno y de eficacia van acomparfiadas de esfuerzos en la lucha contra la corrupcion (una practica genera-
lizada que ha motivado algunas de las primeras experiencias puestas en marcha) y por el énfasis en fomen-
tar principios de responsabilidad y formas de accountability y transparencia. Este debate tardio sobre la
visién internacional del PP como una herramienta especifica con reglas reconocibles, ha seguido un camino
separado al desarrollo de experiencias autéctonas (junto con la falta de conciencia o intereses sobre lo que
sucedia en otras ciudades o paises). Hoy por hoy, parece que ha llegado el memento en el que estos dos
caminos pueden unirse. En los préximos afios, se espera una amplia circulacion de diferentes familias y
ejemplos de Presupuestos Participativos alrededor de Asia, que pueden fortalecerse unas a otras a través
del apoyo mutuo y a través del contacto con otras experiencias en el extranjero, y mediante la hibridacién
con otras practicas de desarrollo comunitario y de planificacién participativa.

Respecto al resto de Asia, el 2009 ha dado inicio a los primeros esfuerzos por promover experiencias
piloto en Jordania, Yemen o el Libano que estan todavia en la fase de concepcidn con la colaboracién de
ONGs de base norteamericana.

3.2 Algunos ejes de debate en Asia: Entre la descentralizacién y la democratizacion

La region pacifica de Asia cuenta con numerosos y diferentes sistemas politicos (desde estados fe-
derales como la India a republicas de partido Unico como China) y en esta diversidad de contextos, los
Presupuestos Participativos se han ido desarrollando junto a un crecimiento econdmico acelerado prac-
ticamente generalizado y una progresiva descentralizacidn, si bien este proceso muestra asimetrias entre
los diferentes paises, con diferentes dinamicas de crecimiento urbano junto con una gran diversidad de



culturas y de desigualdades en términos de condiciones de vida.

La experiencia asiatica de Presupuesto Participativo mas conocida es la del estado de Kerala, en la
India, que se inicia en 1996. Una experiencia a escala estatal, incluyendo la participacion activa de las insti-
tuciones provinciales y municipales. La idea partié del intento de algunos lideres jovenes del Partido Comu-
nista de evitar la caida del Frente Democratico de Izquierdas. La promocién de la participacién ciudadana
en la planificacidn requeria de un proceso previo de formacién y capacitacién, proceso para el que fueron
indispensables procesos como el del Movimiento Cientifico del Pueblo en la extension de una cultura de
participacién en decisiones complejas.

En 1996 empezo la “Campania del Pueblo para la Planeacion Descentralizada” movilizando a mas del
10% (con un 30% de mujeres) de los 31 millones de habitantes del estado. Esta primera parte del proceso
se cerrd después de cinco afios con una Conferencia Internacional sobre Descentralizacion Democratica,
celebrada en mayo del 2000 en la Universidad de Kerala. Tres elementos hacen que este proceso pueda
considerarse un presupuesto participativo aunque originalmente esta experiencia no entrara en contacto
con experiencias como las brasilefias para compartir principios comunes. El primero es que cubre todo el
territorio, el segundo es que movilizé a la ciudadania a través de un proceso ciclico apoyado por mas de
60.000 dinamizadores de todos los niveles (incluyendo el Cuerpo de Voluntarios, compuesto por 4.000
técnicos retirados), conformando el motor del proceso desde sus inicios. El tercer elemento es la eleccidon
de representantes para seguir el proceso en todas sus fases, teniendo capacidad de decision relativa a la
priorizacién, implementacién y monitoreo de las demandas elaboradas por consenso destinadas a incor-
porarse a los planes de desarrollo locales y supra-locales.

La estructura de participacion estd compuesta por varios pasos: 1) Un amplio conjunto de asambleas
locales (Grama Sabhas) que incorporaron a mas de 2 millones de ciudadanos entre agosto y diciembre
de 1996. Estas asambleas cuentan con reglas estrictas, como tiempo reducido para las exposiciones de
politicos o expertos o el trabajo con pequefios grupos de cara a facilitar la discusién. 2) Una segunda fase
de recogida de informacidn y de elaboracion de informes sobre desarrollo que se usan para dinamizar y
estimular la discusidn en los Seminarios de Desarrollo. Los delegados asistentes a estos seminarios, origi-
nalmente, formaban parte de los grupos tematicos de las asambleas y ascienden a 20 por barrio (Ward). 3)
Los grupos operativos (creados dentro de los Seminarios de Desarrollo) son los encargados de disefiar las
propuestas, contando con asesorias técnicas y de expertos e incluyendo un andlisis financiero de las mis-
mas, criterios de beneficiarios (poblacidn y zonas), una revisién del impacto y una propuesta de monitoreo.
4) La aprobacidn del plan (panchayat) depende del Consejo de Planificacion y continda con la implemen-
tacién de las propuestas, el seguimiento y la evaluacién, todas ellas fases abiertas a la participacién de la
ciudadania.

La sostenibilidad de este proceso se fue incrementando cuando 200 panchayats promovieron la crea-
cién desde abajo de Grupos de Barrio, muchos de los cuales se han institucionalizado, defendiendo una
aproximacién multidimensional en la reduccién de la pobreza, centrada en el fomento de la economia local
y en la busqueda de la equidad social. En 14 aios de existencia, la “elasticidad” adquirida por el proceso de
Kerala (Chaudhuri and Heller, 2002), le ha permitido sobrevivir a varios cambios politicos que modificaron
en dos ocasiones el color del gobierno del estado (Jain, 2005). Hoy no se repite a nivel del Estado, pero la
metodologia se ha expandido a varios de los municipios involucrados en los afios pasados.

Entre los otros procesos que después del de Kerala se han puesto en marcha en la India puede desta-
carse la experiencia de Bangalore (en el estado de Karnataka, con 4.5 millones de habitantes). Esta expe-
riencia parte de la campafia por el PP desarrollada por Janaagraha, una organizacion de la sociedad civil
que, tras una visita a Porto Alegre, trabajé duro para convencer al gobierno local de poner en marcha el
Presupuesto Participativo en el curso 2002-2003 en 10 “wards”, asi mismo, esta entidad también actio
como facilitadora del proceso. Pero el proceso en Bangalore no ha crecido, ni se ha complejizado con el
paso del tiempo. En la actualidad, Janaagraha recopila propuestas ciudadanas para incorporar al Plan de
Desarrollo (Comprehensive Development Plan-CDP), remitiéndolos al gobierno local. Pero la ausencia de
reglas claras y establecidas, asi como la escasa claridad del compromiso de la administracion, limita la con-
fianza de la ciudadania con respecto al proceso.



Como en el caso de Bangalore, las ONGs han protagonizado las campaias mds importantes a favor
de los Presupuestos Participativos en Indonesia. ONGs como FITRA (el Forum de Indonesia para la trans-
parencia presupuestaria- Indonesian Forum for Transparency in Budget) y otros movimientos ciudadanos
pusieron en marcha la campafia “Membangun PB” (“Desarrollando el PP”) para mejorar el conocimiento
de esta temdtica entre las comunidades y las autoridades locales, pero también para promover practicas
de participacién como manifestaciones y catalizadores de la democratizacién dentro de un pais con un
ambiente politico autoritario donde no existen mecanismos formales para la participacion directa de la
ciudadania.

Alo largo de estos afios se han promovido numerosos eventos y espacios de intercambio transnaciona-
les relativos a los presupuestos participativos en Indonesia, muchos de ellos centrados en la tematica de la
lucha contra la corrupcidn?®. Pero sélo unas pocas experiencias han sido capaces de garantizar un compro-
miso politico que diera respuesta a las demandas lanzadas por la sociedad civil. La primera de ellas empezd
en el curso 2002-2003 en Tanah Datar, una regién montafiosa en el oeste de la isla de Sumatra (Allegretti,
2003). Se trata de una zona rural con 331.000 habitantes, donde el 15% del presupuesto de inversiones
se sometid, de manera experimental, a un amplio debate y consulta, organizada a través de asambleas en
las diferentes villas/ pueblos. En este proceso se planted incluso la creacién de un “Observatorio contra la
Corrupcién”, algo similar aun observatorio donde las asociaciones de un area pudieran no sélo controlar
la implementacion de las propuestas, sino también elaborar medidas de formacion y crear nuevas herra-
mientas informativas y comunicativas para facilitar la implicacion de las comunidades en la discusidn sobre
el presupuesto. Este proceso contd con el apoyo del Vice-presidente del Indonesia, pero su éxito se convir-
tié en un boomerang, puesto que el incremento de su capacidad de autofinanciarse fue la excusa perfecta
para que el Estado redujera drasticamente los fondos para la regién.

Gran parte de la memoria de esta iniciativa (y de otras como las de Tuban en la Regién de Gowa o de
Bulukumba, al sur de la isla de Sulawesi) se recuperé a través del Programa de Presupuesto Participativo
y Seguimiento de Inversiones (Participatory Budgeting and Expenditure Tracking Program - PBET)) imple-
mentado en 14 distritos por parte del Instituto Democratico Nacional de Asuntos Internacionales. Este
proceso pretendia fomentar la participacién ciudadana a través de cuatro fases dentro del ciclo anual
del presupuesto (incluyendo la planificacién presupuestaria, el proceso de asignacion presupuestaria o el
control sobre la implementacion del propio presupuesto y la prestacion de servicios publicos). Trece de los
14 distritos'® aceptaron formalizar reglamentos locales (perdas) de fomento de la transparencia y la partici-
pacion. Sin embargo este proceso no genero reglas claras para la participacion de la poblacién ni tampoco
medidas orientadas a fomentar la inclusién de grupos excluidos. A pesar de esto, experiencias como la de
Tanah Datar intentaron superar este esquema de minimos, a través del fomento de la participacién de mu-
jeres y poblacién pobre, medidas que modificaron la distribucion de recursos, beneficiando sectores como
la educacidén o la formacién profesional (Mastuti, 2009).

El programa PBET que empezd centrando sus esfuerzos en la capacitacion de ciudadanos, técnicos de las
instituciones locales y politicos y en la implicacidn de los medios locales y comunitarios en la promocion del
debate sobre el presupuesto de los distritos, tuvo diferentes resultados dentro de las dreas donde se desarro-
l16 (Haerudin, 2008). Kebumed y Tanah Datar son las experiencias con resultados mas significativos, mientras
gue otras se mostraron reticentes, incluso a proporcionar informacion a la ciudadania sobre los presupuestos.
El programa, en la actualidad, es mas un proceso orientado a crear condiciones previas a la puesta en marcha
de Presupuestos Participativos que una sélida promocidn de la participacién en la toma de decisiones.

Podria decirse que en el caso de Indonesia el estado del desarrollo de la participacidén es aun embrio-
nario. Probablemente los esfuerzos para crear y empoderar a una sociedad civil con capacidad para cues-

14 Los ultimos de ellos reunidos en el “citizens alternative counter-forum” organizado por el Observatorio Indonesio de la Corrup-
cion- Partenariado de Kemitraan y la ong Transparenca Internacional para generar una masa critica de estrategias bottom-up con
la vista puesta en la Convencién contra la Corrupcion de las Naciones Unidas celebrada en Bali en enero del 2008.

15 Los 14 distritos son : Solok y Tanah Datar del oeste de Sumatera; Lebakf de Banten; Bandung en el oeste de Java; Kebumen y
Magelang en Java central; Bantul de Jogyakarta; Lamongan y Ngawi del este de Java, Gowa, Takalar y Bulukumba en el sur de
Sulawesi; Boalemo de Gorontalo; y Bolaang Mongondow del sur de Sulawesi.



tionar y controlar el comportamiento de las instituciones, necesitara de mucho tiempo antes de generar
cambios en la cultura politica. Mientras la implementacidn de la descentralizacion aparece, también, como
otro proceso con un largo camino por recorrer.

En el caso de Bangladesh, la Unica experiencia registrada hasta este momento no es tanto un elemento
independiente, sino que forma pare de un proceso de planeamiento participativo. En el afio 2000 el gobier-
no local de Srajganj empezd un proyecto de desarrollo, con la cooperacién del PNUD y del United Nations
Capital Development Fund (UNCDF) para formar en participacidn a los miembros de los niveles inferiores
del gobierno local (union parishads). En el proceso resultante, en los momentos finales de la seleccion de
proyectos, cada comité (usando una matriz visual) evalda criterios relativos a lucha contra la pobreza o im-
pacto en términos de género o medio ambiente, escogiendo entre las diferentes demandas y propuestas.
La propuesta presupuestaria de este nivel se presenta en un tablén de anuncios antes de las sesiones de
debate y las asambleas, durante las mismas los participantes revisan el presupuesto (confrontandolo con
los planes de inversién elaborados previamente), demandan la clarificacién de los ingresos y gastos y plan-
tean propuestas para incluir en el documento final. Los cambios pueden introducirse en la propuesta pre-
supuestaria final, pero no existe obligacion de hacerlo, conformandose como una herramienta de “escucha
selectiva”. El presupuesto final se publica posteriormente en un lenguaje sencillo. Si bien han introducido
numerosas medidas para tener en cuenta la perspectiva de género y mejorar la inclusion de las mujeres,
los hombres contindan dominando la mayor parte de las reuniones (Rahman, Kabir, y Razzaque, 2004).

Dentro de la monarquia constitucional de Tailandia, el presupuesto participativo aparece como una
herramienta minoritaria dentro de las 1.125 municipalidades y 6,744 zonas rurales (conocidas por TAOs,
Tambon Administrative Organizations) de las 75 provincias. Pese a que, después de la caida del régimen mi-
litar, el Ministerio de Interior elaborase una regulacién sobre planeamiento y presupuesto participativo en
la esfera local en 1999 para promover la transparencia y el buen gobierno, enfatizando la importancia de la
participacion, muy pocas son las administraciones que se han sumado al proceso. En el 2005 una investiga-
cidn desarrollada por el World Bank Institute y el Instituto de Iniciativas de Gobierno Local (Chulalongkorn
University), sefiald la existencia de 14 experiencias, tanto en ciudades como en areas rurales.

Uno de los ejemplos mas destacados es la comunidad rural (TAO) Suan Mon en la Provincia de Khon
Kan (7.881 habitantes). De una cantidad anual de 5.1 millones de Baht (alrededor de 102.000€), el presu-
puesto de esta region se caracterizaba por tener “proyectos pequefios, improductivos y descoordinados,
carentes de perspectiva de crecimiento a largo plazo” (Suwanmala, 2009). Desde principios de siglo se em-
pezd a poner en marcha un sistema de foros civicos a nivel de villas y de subdistritos (Tambon). A nivel de
villa, los foros civicos (compuestos por el lider de la villa y otros representantes de la comunidad) es respon-
sable de discutir sobre las necesidades de la zona y sus soluciones, emitiendo una propuesta de prioridades
presupuestarias al foro del Tambon (compuesto por unas cien personas, que incluyen a los representantes
de los foros civicos de las villas). Este ultimo, discute las prioridades presentadas para definir un conjunto
de propuestas para que sean financiadas por la administracion (trasladando a una especie de lista de es-
pera para el presupuesto siguiente las propuestas no seleccionadas). La decision final se traslada a todas
las villas, siendo los foros civicos los encargados de monitorear la implementacion de las propuestas apro-
badas en el presupuesto (Félscher, 2007). Este método ha tenido un impacto positivo en la recoleccion de
impuestos, haciendo que los lideres comunitarios se interesen por la recaudacion e intenten convencer a
los defraudadores mediante presién social (Suwanmala, 2007 y 2009). Asimismo, ha reducido (aunque no
eliminado) la fragmentacion y la incoherencia caracteristica de las elecciones de las autoridades de la TAO.
Aun asi, sus efectos en términos de justicia social aun tienen que mejorar.

Persiguiendo este objetivo la TAO de Huak Kapi (una region que combina espacios rurales y urbanos,
de 11.000 habitantes en la Provincia de Chonburee) establecié mecanismos similares de participacion,
afiadiendo encuestas casa por casa para evaluar la opinidn publica sobre los servicios locales y para in-
crementar la participacion mas alla de los limites de los foros civicos de las villas. Esta investigacion reveld
que la satisfaccién ciudadana referida al funcionamiento de los servicios, el plan de desarrollo local y la
destinacidn de las inversiones habia crecido con el tiempo. Esta region adoptd, también, tres medidas para



mejorar la recaudacion impositiva a través de la participacion ciudadana:

e  Creacién de un comité civico de impuestos compuesto por miembros de la TAO, lideres comu-
nitarios y empresarios locales representativos.

e Desarrollo de programas de educacidn civica relacionados con los impuestos.
*  Mejora del sistema de recaudacién impositiva.

El comité civico es el eje fundamental de esta politica (Félscher, 2007), siendo el encargado de realizar
estudios de campo y reunirse con la poblacidn, recomendando medidas para mejorar la recaudacién im-
positiva y llegando a acuerdos con nuevos contribuyentes. La labor del comité ha sido fundamental para
el incremento de la recaudacion de impuestos del 48% en los tres afios siguientes al desarrollo de estas
medidas (Suwanmala 2004).

Respecto a las ciudades, un caso ilustrativo es el de Khon Kan (130.000 habitantes), que adopta el PP
como herramienta para encarar el creciente nivel de resistencia y de conflicto social relativo a los proyectos
de desarrollo local y para responder a las numerosas demandas de incrementar los canales de participa-
cién ciudadana. En 1997 la administracién local contratd a la universidad para conducir varios grupos de
discusion en toda la poblacién, derivandose de ellos 38 programas de desarrollo que se incorporaron al
plan de desarrollo de la ciudad. Al mismo tiempo se desarrollé una nueva arquitectura de participacion,
incluyendo reuniones abiertas cada tres meses a nivel municipal y grupos de trabajo tematicos para dis-
cutir sobre educacidn, salud, saneamiento y bienestar social. Durante el 2003 se celebraron mas de 50
reuniones en las que participaron unas 140 organizaciones. En la actualidad se celebran reuniones en el
ayuntamiento cada vez que una propuesta de politicas publicas tiene importancia para el interés general.
Es el ayuntamiento quien establece la agenda, pero muchas de ellas se organizan de manera que faciliten
la asistencia y las necesidades de la ciudadania. Estas reuniones cuentan con expertos y exposiciones de
actores externos al gobierno local, pero ha sido el compromiso del alcalde el elemento determinante para
el éxito de la experiencia (Suwanmala 2004). No existen mecanismos de co-decision, si bien los procesos
de deliberacidn facilitan la toma de decisiones por consenso.

La ciudad de Rayong (70.000 habitantes) lanzé un proceso de Presupuesto Participativo buscando ini-
cialmente mejorar la recaudacién de impuestos, a través de un hermanamiento con la ciudad de Portland
(Oregon), encargada de la asesoria internacional para la conformacién de comités civicos de planificacion
para el desarrollo y para la elaboracidon de politicas fiscales (en ambos casos incluyendo tanto representan-
tes de organizaciones civicas como representantes del sector empresarial y comercial). Ambas comisiones
dejaron de funcionar en el 2003, mientras que una serie de grupos de trabajo encargados de monitorear
la implementacién de proyectos resultaba exitoso, en parte gracias a la colaboracion de una Ong que, con-
temporaneamente, empezo a desarrollar procesos de consulta atendiendo tanto a la perspectiva formal
como a la informal. Este proceso puede considerarse una versidon espuria del presupuesto participativo, ya
que esta centrada en proyectos concretos, en lugar de abordar una visidn que integre la discusion sobre el
presupuesto y la planificacién a escala de toda la ciudad.

En la gran parte del este de Asia, los Presupuestos Participativos han nacido como una herramienta
para enfrentar los problemas vinculados a la escasez de recursos, la incompleta descentralizacién o la falta
de control y compromiso de las instituciones electas respecto a las necesidades ciudadanas. En el caso de
los dos paises mas ricos seguin la OCDE el marco resulta diferente.

En Corea del Sur la participacion ha recibido numerosos impulsos a través de diferentes reformas le-
gislativas puestas en marcha desde el 2005, sin embargo, la pregunta sobre el valor de |la apuesta por los
Presupuestos Participativos tiene que ver con un contexto caracterizado por un proceso de descentraliza-
cién que se ha convertido mas en un proceso de desconcentracién y devolucién junto con un marco en el
que las autoridades locales tienen menos autonomia en la practica de la que sugieren tanto el Articulo 117
de la Constitucion de 1987 y la reciente legislacion.

La respuesta tiene que ver con los altos indices de deuda y de solicitud de crédito de los gobiernos
locales, que a partir del 2000 se colocd bajo el estrecho control del gobierno central, al tiempo que el pre-
sidente Rho Moo-hyun ponia énfasis en la participacién como mecanismo para recuperar la confianza en



las instituciones. Su mandato (2003-2008) fue conocido como el “Gobierno Participativo” y contribuyé en
gran medida a la expansién del concepto de Presupuesto Participativo en el pafis.

En la actualidad, Corea del Sur es uno de los paises que presentan retos mas significativos en materia
de Presupuestos Participativos. De hecho, por una parte la apropiacion del concepto de PP fue un proceso
desde abajo, mientras que su difusidn se estimuld desde arriba a través de la accion del gobierno nacional.
Por su parte, los conceptos y elementos claves para definir los presupuestos participativos derivaban de
las experiencias brasilefias, pero fueron reelaborados localmente, dando lugar a una versidn reducida que
algunos académicos han bautizado como CPB (Citizens Participatory Budgeting- Presupuesto Participativo
Ciudadano), para explicar las diferencias entre los dos modelos.

Después de las recomendaciones establecidas en las lineas presupuestarias para los CPB por parte del
Ministerio de Gobierno e Interior en el 2003, se lanzaron las primeras experiencias piloto de CPB (de marzo
a junio del 2004). El distrito norte de la ciudad de Gwahgju estaba destinada a convertirse en la Porto Ale-
gre de Corea como primera experiencia relevante (Kwack and Seong, 2007), la siguieron el distrito sur de
Uslan y, un afio después, el distrito norte de esta ciudad y el municipio de Suncheon. En agosto del 2005 el
Ministro de Gobierno e Interior propuso revisar el Art. 39 de la Ley de Finanzas Locales sefialando que los
alcaldes podian poner en marcha procedimientos para la participacion ciudadana en el proceso de elabora-
cién de los presupuestos locales. De esta reforma se afiadio un Nuevo articulo (el 46) en el que se recogian
instrumentos para satisfacer este objetivo, sugiriendo que la organizacion del proceso quedara recogida en
las legislaciones locales. Mientras que algunas ciudades prepararon su propio marco legal, otras esperaron
a la elaboracidn del reglamento estandar para los CPB elaborado por el Ministerio en Agosto del 2006. El
numero de CPB llego a ser de 75 (cercano a un tercio de las 241 autoridades locales) en el 2008.

Tal y como sefiala Hwang (2008) en su analisis del proceso de difusién de los presupuestos participa-
tivos en Corea del Sur, la adopcion de legislaciones no supuso la puesta en marcha de procesos de alta
creatividad, con lo que la calidad de los PPs en Corea es todavia escasa. Si bien el nimero de miembros de
los comités de CPB ha sido reducido como consecuencia del establecimiento de estandares procedimen-
tales minimos, han aparecido otras herramientas (muchas de ellas de cardcter telematico o relacionadas
con la celebracion de seminarios y audiencias publicas) que buscan generar nuevas formas de inclusién de
la ciudadania en las diferentes fases de los CPB. Por otro lado, las escuelas de CPB o los seminarios sobre
politica presupuestaria se han convertido en una de las contribuciones mas significativas de la experiencia
surcoreana. Si bien resulté positivo el impulso dado desde la legislacion nacional al desarrollo de los PP
(manteniendo eso si, la autonomia de los gobiernos locales a la hora de decidir si iniciaban estos procesos
0 no), este estimulo no vino acomparfiado de medidas de descentralizacién, necesarias para dar un salto de
calidad en los CPB surcoreanos. De hecho, dos son los limites mas importantes que enfrentan en la actua-
lidad estas experiencias: el poco tiempo disponible para la deliberacion presupuestaria, determinado por
los plazos nacionales, que concentran las fases del proceso participativo en tres meses. Junto con la alta
dependencia de los presupuestos locales de transferencias no negociables desde el Estado?, lo que limita
la creatividad local a la hora de imaginar soluciones o alternativas a las politicas publicas oficiales.

El contexto de Japdn viene marcado por el importante rol jugado por los gobiernos locales como “agen-
tes” del gobierno central en la provisidn de servicios, junto al importante poder concedido a la ciudadania
para proponer referéndums locales, mejoras o eliminacion de ordenanzas, auditorias o la disolucion de la
asamblea local, asi como la dimisidn del alcalde o de los concejales. A pesar de esto, en las 47 prefecturas
y las 1.798 municipalidades japonesas, la tradicién de participacion ciudadana en la toma de decisiones
y en la elaboracién de politicas publicas es escasa, a lo que se une la alta complejidad del proceso de
elaboracién de los presupuestos (convirtiéndolo en un proceso escasamente atractivo para la ciudadania)
(Matsubara, 2009). La Coalicidn para la Legislacion de apoyo a las Organizaciones Ciudadanas sefiala cinco
tipologias de procesos a través de los cuales se ha tratado de implicar a la ciudadania en la discusion sobre
los presupuestos publicos:

16 Algo que sucede especialmente en sectores como sanidad y bienestar social, que suponen el 31% del total de inversiones dentro
del presupuesto consolidado de los gobiernos locales.



e Aquellos caracterizados por ser espacios altamente informales de debate pero que no suponen
participacion real. Es el caso de Tottori desde el 2003.

e El caso de la ciudad de Shiki (2004-2005) consistia en una fuerte relacion entre el Alcalde y varios
comités ciudadanos (compuestos por aquellos ciudadanos que presentaron solicitud), conforman-
do una especie de partenariado informal para disefiar el plan presupuestario. Este proceso produjo
resultados interesantes en el planeamiento y las politicas urbanas ya que los participantes (tenien-
do en cuenta el contexto de crisis) optaron por dirigir el presupuesto hacia politicas de bienestar.

e En el 2003 la ciudad de Nabari puso en marcha un experimento de Presupuesto para el Desarrollo
Comunitario, fundamentado en la organizacién dentro de los barrios. Consistia en otorgar 50.000
yenes a 14 comunidades que decidirian sus propias inversiones, confrontando sus necesidades con
una dotacidn de recursos escasa.

¢ El gobierno de Chiba propuso en el 2004 un “Mercado del partenariado”, implicando organizacio-
nes sin animo de lucro junto con facilitadores que colaboraban en la tarea de adecuar las propues-
tas originales a las necesidades de las comunidades.

La quinta de las modalidades es la mds peculiar, conocida como “el 1% de los impuestos para las
organizaciones sin animo de lucro”. El ejemplo mas representativo es el de la ciudad de Icikawa (473,000
habitantes y ciudad dormitorio de Tokyo, registrando un transito de 540.000 personas por dia). El alcalde
M. Chiba aprobd una ordenanza en el 2004 que, tratando de emular un ejemplo hungaro, abria parte de
la discusidn del presupuesto a la participacidn. La idea giraba en torno a dinamizar el sector “non-profit”
a través de la puesta en marcha de un proceso participativo para la decision de un presupuesto de 3.8 mi-
llones de yenes (el 1% de los impuestos que los contribuyentes destinan a las organizaciones sin animo de
lucro). Cada contribuyente tiene derecho a votar por Internet, seleccionando tres organizaciones a las que
financiar, de acuerdo a sus necesidades y a los proyectos presentados por las organizaciones (presentados
previamente en asambleas). El proceso ha servido para dinamizar al tejido asociativo, obligando a las enti-
dades a dar a conocer sus proyectos y necesidades, al mismo tiempo que se ha estimulado el interés de la
ciudadania por conocer los usos de sus impuestos y los mecanismos de elaboracién presupuestaria. Des-
pués de 5 afios de funcionamiento el nUmero de votantes alcanzé el 5% (subiendo de 557 a 9110 votantes),
pero el proceso no abrié otras partes del presupuesto a la decisidn publica. Asimismo, las organizaciones
que presentaban propuestas en este proceso crecié de 81 a 130 y los fondos manejados crecieron hasta 20
millones de yenes (eran sélo 2 millones en el 2005).

La experiencia de Ichikawa estimuld a otras ciudades que, en algunos casos, abrieron el proceso mas
alla de los contribuyentes, como en el caso de Eniwa (68.000 habitantes) donde los mayores de 16 afios
pueden votar. En Ichinomiya (380.000 habitantes), desde el 2009, la cantidad del 1% se dividié entre el nu-
mero de ciudadanos con derecho a voto, de manera que cada voto supone una asignacion de 658 yenes.

Todos estos procesos han supuesto, al mismo tiempo, retroalimentaciones en el proceso de Ichikawa,
que en el 2010 organizara un encuentro relativo a esta visidn minimalista del presupuesto participativo,
que aun siendo interesante por su capacidad para dinamizar el tejido asociativo, tiene la necesidad de cre-
cer (en parte a través del intercambio con otros paises de dentro y fuera de Asia).

Dentro de Asia uno de los retos mas importantes es el futuro de China respecto a la promocion de los
Presupuestos Participativos, una tematica que se empieza a trabajar a mediados de esta década. En este
pais, donde la informacion relativa a experiencias innovadoras no siempre circula con facilidad, la mayor
dificultad para identificar ejemplos de Presupuesto Participativo reside en la ambigliedad del concepto de
participacion tal y como circula tanto en el dmbito académico como en el universo politico.

La participacion no tiene por qué estar, segun las definiciones manejadas, vinculada a la implicacion
directa de los habitantes en las politicas publicas. En muchos casos se usa para sefalar experiencias de
didlogo interinstitucional, procesos de informacidn mono- direccionales, notificaciones publicas y, en el
mejor de los casos, se refiere a procesos de escucha o consulta de opinidon publica a través de encuestas
o investigaciones. Dentro del mundo académico chino el concepto de participacion esta vinculado funda-
mentalmente al nivel legislativo (refiriéndose a audiencias legislativas, defensa o lobbying por parte de



grupos profesionales, corporaciones u ONGs), mientras que en el campo profesional, se refiere también
a la negociacién con el tejido asociativo (empresas privadas, comités de vecinos u ONGs) en los campos
de la planificacidn, proteccion del medio ambiente, sanidad o, incluso, decisiones relativas al presupuesto
publico. Rara vez el concepto de participacion y de didlogo social tiene que ver con lo que se define como
“el publico en general”, un actor ambiguo que parece definirse por la ausencia de intereses especificos,
excepto aquellos que tienen que ver con quien reside en un territorio, trabaja, produce y consume en dicho
territorio y por lo tanto estd afectado por cualquier tipo de discusidn.

En esta situacidn, tal y como se expone en el documento de apertura de la reciente conferencia “Parti-
cipacion Publica en Europa y China” celebrada en Agosto del 2009 en Beijing, una nueva definicién de par-
ticipacion parece estar enraizandose en China. Las verdaderas experiencias de Presupuesto Participativo
(también a través del didlogo con experiencias de otros paises) podrian contribuir, en la practica, a clarificar
y consolidar como dominante esta nueva concepcion de la participacidn. Si bien es cierto que existen prac-
ticas que estan desarrollando aperturas progresivas de informacidn sobre los presupuestos a la ciudadania
(como los casos de Guangzhou, Shangai o Jiaozuo), las experiencias mds interesantes son aquellas que se
estan definiendo como presupuesto participativo, centrandose en la participacién de los habitantes como
actores centrales en el proceso de toma de decisiones.

El caso mas interesante es el de Zeguo (120.000 habitantes), una de las escasas experiencias alrede-
dor del mundo que estan intentando fusionar la idea tradicional del presupuesto participativo (como un
espacio decisional de democracia participativa que busca implicar a la ciudadania en la definicion de poli-
ticas publicas) con las técnicas usadas en las experiencias de democracia deliberativa. El resultado es una
extrafia tipologia hibrida de encuesta deliberativa orientada a la definicidn de politicas que se repite (con
transformaciones) en el tiempo, abriendo gradualmente sus reglas semi-decisionales y contaminando a la
cercana ciudad de Wenling, que ha incorporado recientemente numerosos principios relativos al presu-
puesto participativo en la elaboracién de politicas publicas.

4. La experiencia australiana de referencia: Christchurch

La experiencia de Christurch (372.000 habitantes), en Nueva Zelanda, se convirtié en una de las refe-
rencias mas importantes para muchas de las primeras experiencias de Presupuesto Participativo a finales
de la década de los 90 (especialmente aquellas calificadas como de “modernizacidon administrativa” y ubi-
cadas en el area de la Selva Negra alemana).Aqui, desde 1994 el gobierno local ofrece a los residentes la
posibilidad de hacer comentarios y sugerencias al borrador presupuestario. La existencia de un capitulo
denominado “previsiones no especificadas” en el plan presupuestario, permite recoger algunas demandas
procedentes de la ciudadania, de acuerdo a una lista consensuada de necesidades.

El desarrollo de la participacién puede considerarse un hibrido entre la perspectiva de “consulta sobre
las finanzas” y una estructura de “desarrollo comunitario”. Se trata de una arquitectura basada en los comi-
tés de barrio (community boards) existentes, cada uno de los cuales cuenta con una importante flexibilidad
para organizar procesos de consulta al inicio de cada afio. Como parte del proceso del Plan de Financiacion
(Financial Planning process), en marzo de cada afio se transfieren fondos para la asignacién de proyectos
aprobados por los comités de barrio.

La modernizacion institucional que este sistema demandaba transformé la forma de concebir el pre-
supuesto municipal, que en la actualidad esta organizado a partir de un formato basado en outputs. Estos
outputs son los bienes, servicios y productos que el gobierno local produce. Este formato muestra el total
de los costes derivados de la produccion de los diferentes bienes y servicios a la ciudadania, al tiempo que
utiliza un amplio abanico de materiales informativos, junto con numerosos mecanismos de retroalimenta-
cidén que permiten a la ciudadania ejercer cierta influencia en el presupuesto anual. Si bien el dispositivo
permite mejorar la transparencia de la accidn publica y la comunicacién con los usuarios, a diferencia de
otras experiencias que sirvieron de ejemplo en Europa (como Porto Alegre), no implica ninguna transfe-
rencia real de poder decisional a la ciudadania ni tiene la vocacién de convertirse en un instrumento de
justicia social.
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