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RESUMEN

El presente trabajo tuvo como objetivo analizar los municipios del indice de Gobernanza Municipal
(IGM-CFA) de Rio Grande del Sur, con el fin de averiguar si existe relacion entre municipios con
altos indices de gobernanza y municipios con Presupuestos Participativos (PP). De un lado el IGM-
CFA en conjunto con sus dimensiones (Finanza, Gestion y Desempefio) es una métrica de gobernanza
publica en los municipios brasileros. Ya el Presupuesto Participativo (PP) es un instrumento de
discusion entre los ciudadanos y el gobierno sobre el destino de los recursos publicos y en este 2021
esta cumpliendo 32 afios desde su implementacion en 1989 en Porto Alegre (RS). La justificativa del
estudio esta en contribuir a nivel tedrico sobre la gobernanza publica, y metodologicamente
proponiendo a partir de otra perspectiva el estudio del Presupuesto Participativo, asi también a nivel
practico para los intendentes y gestores puablicos municipales. La hipotesis de este trabajo fue que los
municipios en el estado de Rio Grande del Sur con mejores Indices de Gobernanza Municipal (IGM-
CFA) de cada grupo también implementaron el presupuesto participativo en alguno de los tres ultimos
Planos Plurianuales. (PPA 2010-2013, 2014-2017 y 2018-2021). El trabajo se clasifica como
descriptiva, construido por medio de una investigacion cuantitativa con la aplicacién de un
cuestionario con el formulario de Google, encaminado a cada municipio por intermedio de la
plataforma e-SIC (Sistema Electronico de Servicio de Informacion al ciudadano), a partir de un
muestreo estratificado sistematico. También fueron utilizados la Plataforma Integrada de Ouvidoria
y Acceso a Informacion (Fala Br) y el correo electronico. Adoptandose el valor de p < 0,05 como
valor de significancia estadistica se utiliz6 la prueba de Kolmogdérov-Smirnov para evaluar la
normalidad de los datos de la investigacion y la prueba de correlacion de Pearson para medir la
correlacion entre las variables que identifico que, de forma general, todos los municipios obtuvieron
valores de correlacion mas alto en la dimension Desempefio y menores en la dimension Finanza, a
excepcion del Grupo 4 cuya correlacion mas alta obtuvo en la Dimension Gestion. Otro de los
resultados es que 70 municipios gauchos no realizaron el Presupuesto Participativo en ninguno de los
PPA del estudio (58,82%). Ya el 41,18 % de los 49 municipios que si realizaron lo hizo en el PPA
2010-2013, 2014-2017, 2018-2021 o en mas de uno. En cuanto al IGM, no se observé municipios
con indices menores a 2,5, ni superiores a 7,5. Por fin, la hipdtesis inicial no fue confirmada, y puede
tratarse por muchas razones, principalmente porque ni todas las dimensiones del IGM son relevantes
para el PP o por la propia limitacion de la investigacion en cuanto a la cantidad de municipios que
respondieron o por ser una investigacion transversal, entre otros. El PP es un mecanismo muy
importante para la participacion de la ciudadania en la destinacion de los recursos publicos.

Palabras claves: Indice de Gobernanza Municipal; presupuesto participativo; Rio Grande del Sur;
municipios gauchos.



ABSTRACT

The objective of this work was to analyze the municipalities of the Municipal Governance Index
(IGM-CFA) of Rio Grande del Sur, in order to find out if there is a relationship between municipalities
with high governance indexes and municipalities with Participatory Budgets (PP). On the one hand,
the IGM-CFA in conjunction with its dimensions (Finance, Management and Performance) is a public
governance metric in Brazilian municipalities. Already the Participatory Budget (PP) is an instrument
for discussion between citizens and the government about the destination of public resources and in
2021 it is celebrating 32 years since its implementation in 1989 in Porto Alegre (RS). The justification
of the study is to contribute at a theoretical level about public governance, and methodologically
proposing from another perspective the study of Participatory Budgeting, as well as at a practical
level for mayors and municipal public managers. The hypothesis of this work was that the
municipalities in the state of Rio Grande do Sul with the best Municipal Governance Indices (IGM-
CFA) of each group also implemented the participatory budget in one of the last three Pluriannual
Plans. (PPA2010-2013,2014-2017 and 2018-2021). The work is classified as descriptive, constructed
by means of a quantitative investigation with the application of a questionnaire with the Google form,
directed to each municipality through the e-SIC platform (Electronic System of Citizen Information
Service), to starting from a systematic stratified sampling. The Integrated Platform for Ouvidoria and
Access to Information (Fala Br) and email were also used. Adopting the value of p <0.05 as the value
of statistical significance, the Kolmogorov-Smirnov test was used to evaluate the normality of the
research data and the Pearson correlation test to measure the correlation between the variables that
identified that, of in general, all municipalities obtained higher correlation values in the Performance
dimension and lower in the Finance dimension, with the exception of Group 4 whose highest
correlation obtained in the Management Dimension. Another result is that 70 gaucho municipalities
did not carry out the Participatory Budget in any of the PPAs of the study (58.82%). 41.18% of the
49 municipalities that did so did so in the 2010-2013, 2014-2017, 2018-2021 PPA or in more than
one. Regarding the IGM, no municipalities were observed with indices lower than 2.5, nor higher
than 7.5. Finally, the initial hypothesis was not confirmed, and it can be treated for many reasons,
mainly because not all the dimensions of the IGM are relevant for the PB or because of the limitation
of the research in terms of the number of municipalities that responded or because they were a cross-
sectional investigation, among others. The PP is a very important mechanism for citizen participation
in the allocation of public resources.

Key words: Municipal Governance Index; participatory organization; Rio Grande do Sul; gaucho
municipalities.



RESUMO

O objetivo deste trabalho foi analisar os municipios do Indice de Governanga Municipal (IGM-CFA)
de Rio Grande del Sur, a fim de verificar se existe relagdo entre municipios com altos indices de
governanga € municipios com or¢camentos participativos (PP). Por um lado, o IGM-CFA juntamente
com suas dimensoes (Finanga, Gestdo e Desempenho) ¢ uma métrica da governanga publica nos
municipios brasileiros. J4 o orcamento participativo (PP) é um instrumento de discussdo entre os
cidaddos e o governo sobre a destinacdo dos recursos publicos e neste 2021 estd comemorando 32
anos desde sua implementacdo em 1989 em Porto Alegre (RS). A justificativa do estudo esta em
contribuir a nivel tedrico sobre governanca publica, e propor metodologicamente sob outra
perspectiva o estudo do or¢amento participativo, bem como em nivel pratico para prefeitos e gestores
publicos municipais. A hipotese deste trabalho foi que os municipios gatichos com os melhores
indices de governanga municipal (IGM-CFA) de cada grupo também implementaram o orgamento
participativo em um dos trés ultimos Planos Plurianuais. (PPA 2010-2013, 2014-2017 e 2018-2021).
O trabalho ¢ classificado como descritivo, construido por meio de uma investigacdo quantitativa com
a aplicacao de um questiondrio com o formulério de google, direcionado a cada municipio por meio
da plataforma e-SIC (Sistema Eletronico de Atendimento ao Cidaddo), a partir de uma amostragem
sistematica estratificada. Também foram utilizados a plataforma integrada de ouvidoria e acesso a
informagao (FalaBbr) e o e-mail. Adotando o valor de p <0,05 como valor de significancia estatistica,
o teste de Kolmogoérov-Smirnov foi utilizado para avaliar a normalidade dos dados da pesquisa e o
teste de correlagdo de Pearson para medir a correlagdo entre as variaveis que identificaram que, de
em geral, todas os municipios obtiveram valores de correlacio mais elevados na dimensao
Desempenho e menores na dimensao Finangas, com exce¢ao do grupo 4 cuja correlacdo mais elevada
foi obtida na dimensdao Gestdo. Outro resultado ¢ que 70 municipios gaiuchos ndo realizaram o
or¢amento participativo em nenhum dos PPAs do estudo (58,82%). Ja 41,18% dos 49 municipios que
o fizeram nos PPAs 2010-2013, 2014-2017, 2018-2021 ou em mais de um. Em relagdo ao IGM, nao
foram observados municipios com indices inferiores a 2,5 e nem superiores a 7,5. Por fim, a hipotese
inicial ndo foi confirmada, podendo ser tratada por diversos motivos, principalmente porque nem
todas as dimensdes do IGM sao relevantes para o OP ou pela limitacdo da pesquisa em termos do
namero de municipios que responderam ou por se tratar de uma investigagao transversal, entre outros.
O PP é um mecanismo muito importante de participacao do cidadao na alocagao de recursos publicos.

Palavras-chave: indice de Governanga Municipal; orcamento participativo; Rio Grande do Sul;
municipios gauchos.
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1 INTRODUCCION

En 1988, con la promulgacién de la nueva constitucion, Brasil pasd por una
reconstruccion de sus instituciones politicas, otorgando a los municipios una mayor autonomia
a través de la descentralizacion politico-administrativa. Como resultado, las politicas locales se
fortalecen, legitimando la posibilidad de que los ciudadanos puedan participar directamente en
las decisiones, un medio para fortalecer la democracia.

Entre las diversas formas de participacion popular, como los foros populares,
plebiscito, el referéndum, la consulta popular, o la iniciativa legislativa, se destaca la
experiencia que fue conocida mundialmente como Presupuesto Participativo (PP), un
instrumento de discusion entre los ciudadanos y el gobierno sobre el destino de los recursos
publicos.

La existencia de algunas experiencias similares, previas a la redemocratizacion, el
aumento de los recursos municipales como resultado de la redemocratizacion, combinado con
la decision de varios gobiernos locales de promover ajustes en sus respectivas finanzas publicas
y el aumento de la presencia de partidos considerados de izquierda en los gobiernos locales, en
particular en las grandes ciudades, fueron algunos de los factores y politicas que precedieron y
facilitaron la adopcidn de politicas como el PP (SOUZA, 2001). En este contexto en 1989, en
Porto Alegre nace el Presupuesto Participativo (PP), creado originalmente por el gobierno del
Partido de los Trabajadores (PT), y a partir de ahi fue extendiéndose para otros municipios
gauchos, como también para otras ciudades de Brasil y del mundo.

El presupuesto participativo (PP) aparece como una alternativa innovadora para la
participacion popular en la administracion publica, permitiendo a ciudadanos de diferentes
clases y origenes sociales participar en la democracia (ARAUJO, 2008).

Las nuevas potencialidades relacionadas a la “gobernanza”, con respecto a la
expansion de los actores sociales involucrados en la gestion de los asuntos pablicos locales, y
por, sobre todo, en la participacién de la ciudadania en la discusion del destino de los recursos
publicos viene cada vez mas enfatizando y reconociendo las nuevas tendencias en la
administracion y la gestion de las politicas publicas (BOURDIN, 2001; HAMBLETON et al.,
2002; PIERRE, 2001; SISK et al., 2001; KOOIMAN, 2002).

Por otra parte, "la gobernanza se convierte en un proceso interactivo porque ningin
actor tiene el conocimiento y los recursos para resolver los problemas de manera unilateral”
(STOKER, 2000, p. 93).
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Esta nueva forma de dirigir la sociedad y el papel del gobierno han cambiado la
relacion entre Estado y Sociedad, y la naturaleza participativa de la sociedad juega un papel
clave en la toma de decisiones locales. Por lo tanto, la gobernanza seria "instancias estatales en
las cuales el gobierno y la sociedad civil se establecen para administrar las politicas publicas"
(COSTA, 2010) o, en esencia, "ganar y preservar la confianza de la sociedad, a través de un
conjunto eficiente de mecanismos para garantizar que las acciones tomadas siempre estén
alineadas con el interés publico” (TCU, 2014, p. 21).

La funcion de la Administracién Publica es la de gerenciar de forma eficiente los
recursos publicos oriundos de los impuestos, y los intereses de la sociedad teniendo como meta
(CASTRO; SILVA, 2017). Para Cichoski, Sehn y Mello (2019, p. 4) “se hizo imposible enfocar
la atencion s6lo en acciones publicas, como salud y educacion, sin buscar la sostenibilidad fiscal
en el mediano y largo plazo. En este contexto, el Indice de Gobernanza Municipal fue
desarrollado con el fin de evaluar tres dimensiones: Fiscal, Calidad de Gestion y Desempefio,
componiendo asi una vision mas integral de los resultados de los municipios brasilefios.

Aprovechando las informaciones disponibles en los portales de los municipios y la
obligacién de enviar anualmente a la Union los gastos del afio anterior, obligacion impuesta por
la Ley de Responsabilidad Fiscal, en 2015, la Camara de Gobierno del Consejo Federal de
Administracion (CFA) elabor6 el IGM - indice de Gobernanza Municipal. “’Es un programa de
facil acceso a la poblacion, los gestores municipales y el sector privado, que podra comparar el
gasto municipal en casi todas las ciudades de Brasil, buscando asi ampliar el debate sobre la
importancia de la gestion para la promocion del desarrollo municipal’> (POSSETTI,
PALKOSKI; GASQUES, 2018, p. 8).

El PP contribuye con la gobernanza al posibilitar que los recursos publicos sean
aplicados de forma eficiente y eficaz en areas consideradas esenciales, como salud, educacion,
infraestructura, entre otros; al funcionar como una barrera a préacticas clientelistas y lesivas a
los cofres publicos como la corrupcion y ofrecer legitimidad a las acciones de los gobiernos, ya
que estas se fundamentan en demandas de la propia populacién (OLIVEIRA, 2005).

Otra de las contribuciones del PP a la gobernanza segun el autor es el accountability,
informacion y la transparencia en el proceso de gestion de los recursos publicos del municipio.

Como resultado de esta relacién entre PP y gobernanza encontramos que el PIB
per capita es levemente mayor en los municipios que implementaron la propuesta, y el indice
de desarrollo humano municipal (IDH-M) tiende a ser mayor en los municipios con

experiencias de presupuesto participativo (GUGLIANO, 2016).
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El foco de este trabajo estd en los municipios gauchos que implementaron el
presupuesto participativo en los 3 ultimos Plano Plurianuales, es decir, entre 2010 al 2021.

La eleccion del estado de Rio Grande del Sur en particular se da en torno al
pionerismo de la propuesta en el municipio de Porto Alegre en 1989 y la necesidad de conocer
si existen otros municipios gauchos que implementaron dicha propuesta. Ademas de que los
municipios gauchos aparecen en muy buenas posiciones dentro del ranking del IGM-CFA lo
que nos lleva a querer indagar sobre la existencia de alguna relacién entre municipios con
Presupuesto Participativo y mejores indices de gobernanza municipal.

El presupuesto participativo tiene varios beneficios, tanto para el gobierno local
como para la sociedad civil. EI PP puede mejorar la transparencia del gasto municipal y
estimular la participacion de la ciudadania para la toma de decisiones en cuanto a la disposicion
de los recursos locales; puede aumentar los ingresos de una ciudad y canalizar la inversion
municipal hacia la infraestructura basica en barrios de escasos recursos; puede reforzar las redes
sociales y ayudar a mediar las diferencias entre los lideres electos y los grupos de la sociedad
civil (CABANNES, 2004). En este sentido, es necesario investigar si los municipios que
implementaron el Presupuesto Participativo en Rio Grande del Sur son aquellos que también
presentan los mejores indices de gobernanza municipal (IGM-FA), a fin de averiguar si esto

puede ayudar a explicar el desarrollo local de los municipios que implementaron la propuesta.

1.1 PROBLEMATICA Y JUSTIFICATIVA

Conforme datos del Instituto Brasilero de Geografia y Estadistica, Rio Grande del
Sur tiene una extension territorial de 281.730,2 km?, ocupando mas del 3% del territorio
brasilero, siendo el noveno estado brasilero. Dividido em 497 municipios, cuenta con una
populacién estimada de 11.422.973 habitantes (IBGE, 2020), esto corresponde a
aproximadamente 6% de la populacion nacional, con una densidad territorial de 37,96 hab/km??.

El indice de Desarrollo Municipal FIRJAN (IFDM, 2018), revela que el 99% de las
ciudades de Rio Grande do Sul (485 de los 490 municipios evaluados) tienen un nivel de
desarrollo alto o moderado. Entre los 100 mejores de todo el pais, 18 son de Rio Grande do Sul,
superado apenas por el estado de Sdo Paulo. Ademas, el estado no tiene un municipio con bajo
desarrollo. EI mismo estudio apunta que el &mbito que mas se destaca en el Estado es en salud,
421 municipios (84,9%).

1 Mas informaciones  sobre el Estado de RS se encuentra  disponible  en:
https://cidades.ibge.gov.br/brasil/rs/panorama
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El estado de RS también es dividido en 28 regiones definidas como Consejos
Regionales de Desarrollo, mas conocido popularmente como COREDES, creados en 1994.
Fueron determinadas para promover el desenvolvimiento regional y sustentable, integrando
acciones y recursos de gobiernos en las localidades para una distribucién mas equilibrada de
las riquezas. La regionalizaciébn es muy importante, pues sirve como referencia para el
planeamiento y elaboracion del Plano Plurianual y el Presupuesto del Estado.

El modelo presupuestario brasilero, cuya definicion se encuentra disponible en la
CF de 1988 indican tres instrumentos que lo componen: el PPA (Plano Plurianual), la LDO
(Ley de Directrices Presupuestarias) y la LOA (Ley de Presupuesto Anual) que en su articulo
165 establece que estos instrumentos son propios del poder ejecutivo.

El PPA con una vigencia de 4 afios, tiene como funcion, establecer las directrices,
objetivos y metas de medio plazo de la administracion publica. Cabe a la LDO, anualmente
enunciar las politicas publicas y las demas prioridades para el ejercicio siguiente. Ya la LOA
tiene como principales objetivos estimar los ingresos y fijar la programacion de los gastos para
el ejercicio financiero. De esta manera, la LDO al identificar en el PPA las acciones que
recibiran prioridad en el ejercicio siguiente se torna un puente con el PPA, que funciona como
un plan de medio plazo del gobierno, y la LOA, que es el instrumento que viabiliza la ejecucion
del plan de trabajo del ejercicio al que se refiere?.

En este 2021 el presupuesto participativo estd cumpliendo 32 afios desde su
implementacion en 1989 en el municipio de Porto Alegre del estado de Rio Grande del Sur. Es
el municipio que presenta el mayor éxito a nivel nacional e internacional. De los 18 proyectos
urbanos enviados por el Brasil para la Segunda Conferencia de las Naciones Unidas sobre
Asentamientos Humanos — Habitat 11, en febrero de 1996 el Presupuesto participativo fue
reconocido como préctica exitosa de gestion local, reconocida por la ONU como una de las 40
mejores practicas de gestion publica urbana en el mundo (CAMPOS; SILVEIRA, 2015).

Segun Avritzer y Wampler (2006), en un articulo sobre la difusion del Presupuesto
Participativo en Brasil, investigaron que en el periodo 2001-2004 el PP fue la politica
implementada con mayor frecuencia en los municipios que tienen entre 100.000 y 500.000
habitantes. “En 2004 ya habia aproximadamente 170 programas operativos activos en Brasil”
(ARAUJO, 2013, p. 3), para 2012 aproximadamente 355 ciudades de Brasil habian
implementado el PP (RBOP, 2012), a su vez, es la Gltima investigacién de cualidad que la Red

Brasilera de Presupuesto Participativo consiguid realizar.

2 Estos instrumentos van a ser retomados nuevamente en la referencia teérica de manera sintética. Mas
informaciones accesar: https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/cidadao/entenda/cursopo/planejamento.
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Después, otra investigacion fue hecha, por la municipalidad de Canoas (RS), que
coordind la RBOP, pero que identifico préacticas muy variadas y poco identificadas con el PP.
Esto imposibilita usar este banco de datos porque no hubo separacién clara entre el PP y otras
formas de participacion méas débiles en la discusion de recursos.

La enorme crisis del PP en Brasil, con una dréstica reduccion del nimero de casos,
se dié especialmente después de las elecciones municipales de 2016 (DIAS; ENRIQUEZ;
JULIO, 2020). Hasta 2019 existian 436 casos de PP en Brasil.

El Presupuesto Participativo (PP) nace como una propuesta consistente para
reorganizar la sociedad y el Estado, a través de la participacion popular. En este sentido, la
gobernanza sugiere la incorporacion de la sociedad en los procesos de toma de decisiones de
los gobiernos locales, siendo un concepto multifacético, puede estudiarse bajo varios enfoques.

Este trabajo busca contribuir a nivel tedrico sobre la gobernanza publica, asi
también a nivel metodoldgico proponiendo a partir de otra perspectiva el estudio del
Presupuesto Participativo, de esta vez por medio del indice de gobernanza municipal (IGM-
CFA)

Discutir la gobernanza puablica por medio de dicho indice en los presupuestos
participativos se justifica en primer lugar, porque la mayor parte de la bibliografia que analiza
los presupuestos participativos lo hace, ya sea desde el punto de vista de los procesos de
implementacion de PP (COSTA, 2010), desde las instituciones presupuestarias participativas
(HOROCHOVSKI; CLEMENTE, 2012), para expandir la democratizacion de la gestion
publica e interferir efectivamente en la asignacion de recursos municipales (NOVAES;
SANTOS, 2014), o incluso, para debatir la calidad de la democracia (SOUZA; SILVA, 2017).

Otra contribucion es a nivel practico para los intendentes y gestores publicos
municipales. El trabajo tiene como foco el estado de Rio Grande del Sur, en otras palabras, al
estudiar el presupuesto participativo de los municipios que lo implementaron puede ayudar a la
consolidacion de la propuesta como politica pablica, ya que como fue mencionado
anteriormente, después de las elecciones del 2016 se dio una dréastica reduccion de los casos.
Entender la relacion existente con el desenvolvimiento local de los municipios gauchos que lo

implementaron se torna indispensable. Como bien observa Marquetti; Berni (2013)

Se observaron diferencias en el gasto per cépita en educacion, cultura, deporte, ocio y
en vivienda entre municipios con y sin PP para 2003. En ciudades que utilizan el PP,
hubo un aumento de estos gastos con el aumento de ingreso per capita, mientras que
no ocurrid lo mismo en los municipios que usaba solo democracia representativa.
Estos gastos, que tienen un fuerte efecto redistributivo, fueron superiores en
municipios con PP. Las opciones sociales en las ciudades con democracia
participativa tuvieron un efecto redistributivo mayor que el realizado en municipios
que no utilizaron PP (traduccidn del autor) (p. 241)
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Finalmente, la necesidad de colocar nuevamente en el debate el tema del PP vy al
mismo tiempo la produccion de una base de datos mas actualizada sobre los municipios del
estado de RS se torna una de las caracteristicas fundamentales de esta investigacion. Existe la
necesidad de profundizar los debates sobre Politicas Publicas, presupuestos y gobernanza local,
especialmente el tema del Presupuesto Participativo (PP), que ha perdido espacio en las
discusiones de los gobiernos en los ultimos afios, y que es necesario analizarlo desde otras
perspectivas. Hoy, con mayor énfasis, la relevancia de la gobernanza como tema de analisis,
discusion y reflexién obliga al menos al sector académico a continuar explorando vy
proponiendo elementos que permitan su consolidacion como una herramienta fundamental en
el mundo contemporaneo.

De esta manera, la problematica de esta investigacion se da en torno de los
siguientes cuestionamientos: [1] ¢Los Municipios gauchos cuentan con PP en sus tres ultimos
Planos Plurianuales (2010-2013, 2014-2017 y 2018-2021) ?; [2] ¢Los Municipios que
implementaron PP son aquellos con mejores indice de gobernanza Municipal en cada grupo

que compone el IGM-CFA?
1.2 HIPOTESIS

Los municipios en el estado de Rio Grande del Sur con mejores Indices de
Gobernanza Municipal (IGM-CFA) de cada grupo también implementaron el presupuesto
participativo.
1.3 OBJETIVOS
1.3.1 OBJETIVO GENERAL

Analizar los municipios del indice de Gobernanza Municipal (IGM-CFA) de Rio

Grande del Sur, con el fin de averiguar si existe relacién entre municipios con altos indices de

gobernanza y municipios con PP.
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1.3.2 OBJETIVOS ESPECIFICOS

a) Realizar una revision bibliogréafica de los conceptos que fundamentan esta investigacion,
como presupuesto participativo y gobernanza publica.

b) Mapear y colectar datos por medio del formulario de Google con el fin de averiguar si los
municipios gauchos del IGM-CFA implementaron el presupuesto participativo en los 3 tltimos
PPA (2010-2013, 2014-2017 y 2018-2021).

c) Analizar los datos a fin de identificar si aquellos municipios que implementaron el PP son

aquellos con mejores indices de gobernanza municipal.
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2 REFERENCIAL TEORICO

En este capitulo serd abordado los principales conceptos que fundamentan este
trabajo de investigacion. En un primer momento fue descrito el presupuesto publico en las
Constituciones del Brasil; los diferentes estilos de presupuesto, dando énfasis al presupuesto
participativo, pasando por su surgimiento en Porto Alegre en 1989, en Brasil y su expansion en
otros paises de América Latina. Por otra parte, seran presentados los conceptos de gobernanza
y gobernanza publica, ademas, de las dimensiones del indice de Gobernanza Municipal (IGM-
CFA).

2.1 PRESUPUESTO PUBLICO EN LAS CONSTITUCIONES DEL BRASIL

En términos generales el presupuesto publico surge para regular la discrecionalidad
de los gobernantes en la destinacion de los recursos publicos. De esta forma esta relacionado a
la idea de control. Esta idea fue impregnada en la Carta Magna inglesa por el Rey Juan Sin
Tierra en 1215 (ENAP, 2013).

Para Giacomoni (2018) la venida del Rey D. Juan VI, junto con la apertura
comercial hicieron que los impuestos aduaneros creciesen, colocando asi el inicio en la
organizacion de las finanzas publicas. EI mismo autor destaca que, en 1808, fueron creadas el
Erario Publico y el Régimen de Contabilidad.

Es a partir de 1822 que se redacta formalmente el presupuesto publico en Inglaterra,
donde el Ejecutivo paso a prestar cuentas al Legislativo. Se fijaban gastos e ingresos para el
Ejecutivo (PIRES; SANTO; MOTTA, 2006) Ya en 1824, la promulgacion de la Constitucion
imperial del Brasil por el Rey D. Pedro | atribuyo a los poderes la posibilidad de aumento de
impuestos, y la propuesta de presupuesto por medio de la iniciativa de leyes (GIACOMONI,
2018).

La Figura 1 presenta las principales caracteristicas del presupuesto pablico en las

constituciones brasileras.
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Figura 1 - Presupuesto Publico en las Constituciones Brasileras

*El Ejecutivo tratava la elaboracion de la propuesta. La Asamblea General (Senado y Camara)

«Definicion de Ias competencias de Tos poderes en cuestion presupuestariay tributaria J
cuidava de la aprovacion de la ley

pasé a tener competencia exclusiva sobre la elaboracidn del presupuesto, asi como el examen de las
cuentas del ejecutivo, con el auxilio de un tribunal de cuentas.

« Modificacion de la distribucion de las competencias. EI Congreso Nacional (Camara de Diputados) ]

cabiendo al Legislativo no solamento su votacion sino también la proposicion y aprovacion de
emmiendas.

«EI DASP (Departamento Administrativo del Servicio Publico) era el encargado de elaborar la )
propuesta presupuestaria en conformidad con el Presidente de la Republica, y votada por la Cdmara
de Diputados y por el Consejo Federal (una especie de senado con 10 miembros nominados por el
Presidente) )

eLa competencia de la elaboracion de la propuesta presupuestaria retorna al poder Ejecutivo}

+El Legislativo recupera sus atribuciones en lo que dice respecto al examen y aprovacion de Ia)
propuesta.

+Criticas son realizadas por sus excesivas aberturas que concidi6 la posibilidad de aprovacion de
enmiendas de cufio predominantemente local y clientelista, por la descaracterizacion del presupuesto
como instrumento de politica econémica uniforme y coherente. Y,

. .S . .- . f . - A
«Limité drésticamente las prerrogativas del poder Legislativo, reduciéndolo a un papel meramente
decorativo, a quien competia apenas homologar la propuesta presupuestaria, encaminada por el
Ejecutivo.

J

*Recuperacion por parte del Legislativo de la atribucién de apreciar y votar la ley presupuestaria, el
alcance de los presupuestos, la institucion del Plan Plurianual (PPA) y la creacion de la Ley de
Wi Directrices Presupuestarias (LDO).

«Creacion de la obligatoriedad de, ademés de Presupuesto Fiscal, el Ejecutivo envie los presupuestos
de la Seguridad Social y de Inversiones de las Empresas Estatales (§ 5 del Art. 165).

N
E
;
¥

Fuente: elaboracion propia conforme ENAP (1994)

En la Constitucion Imperial de 1824 (primera constitucién) surgen las primeras
exigencias en el sentido de la elaboracion de presupuestos formales por parte de las
Instituciones Imperiales. En estos terminos nos habla de que solo la ley podra autorizar el gasto
y que tendrd que ser votado por el Congreso, denominado como reserva legal para su
aprobacion.

Para Pires, Santos y Motta (2006, p. 20) “’la primera Constitucion del Brasil,
otorgada el 25 de marzo de 1824 por Don Pedro I, atribuyo a la Camara de los diputados la
iniciativa de leyes para instituir imposiciones (art. 36, no. 1) y establecer demanda de
presentacion de una propuesta de presupuesto’’. En su art. 172 determinaba que el ministro de
Estado de la Hacienda, después de haber recibido el presupuesto relativo a los gastos de las
reparticiones de los otros ministros, presentara en la Camara de Diputados anualmente, como
prestacion de cuentas, reuniendo un balance general de los ingresos y gastos del ejercicio
financiero siguiente al Tesoro Nacional, como asi también el presupuesto general de todos los
gastos publicos del afio entrante y de la importancia de todas las contribuciones y rentas
publicas (GIACOMONI, 2018).
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La Constitucion de 1891 (segunda constitucion) vino justo después de la
proclamacion de la repUblica, promulgada en 24 de febrero trajo importantes cambios en cuanto
a la tramitacion y aprobacion del presupuesto. El poder Legislativo paso a tener competencias
para la elaboracion de los presupuestos de todos los poderes de la Nueva Republica.

La elaboracién del presupuesto cabia al Congreso Nacional, que con apoyo del
recién creado Tribunal de Cuentas se encargaba de la elaboracién del presupuesto de todos los
poderes, y en el control de las cuentas publicas (GIACOMONI, 2018). La ley n.° 30 del 8 de
enero de 1892 fijaba las responsabilidades del Presidente de la RepuUblica; si no se presentaba
la propuesta de presupuesto constituiria en crimen contra las leyes presupuestarias. Este acto
produjo controversias entre los poderes que solo fue superado con la decision de que el
Ejecutivo presentara la propuesta como subsidio al Legislativo que deliberaria (PIRES;
SANTO; MOTTA, 2006).

En 1922 en el Congreso Nacional fue aprobado el Codigo de Contabilidad de la
Unidn, un avance en términos técnicos y tecnologicos en las finanzas publicas, por el hecho de
que las nuevas normas ordenaban a nivel de la unién y de los otros entes (estados y municipios)
procedimientos presupuestarios, financieros, administrativos, entre otros. Para Pires y Motta
(2006) en 1926, gracias a la reforma en la Constitucion, la elaboracion de la propuesta
presupuestaria, que ya ocurria en la practica, era exclusividad del Poder Ejecutivo.

En la tercera constitucion del 17 de julio de 1934 el Ejecutivo vuelve a tener espacio
en la elaboracion del presupuesto. La competencia para la elaboracion de la propuesta
presupuestaria cabia al Presidente de la Republica, quien se encargaba de la votacion del
presupuesto, el juzgamiento de las cuentas del presidente era del Poder Legislativo, auxiliado
por el tribunal de cuentas, un presupuesto de tipo mixto (ENAP, 2017). Cabe destacar aqui que
la constitucion de 1934 permitié la coparticipacion de los dos poderes (Ejecutivo y legislativo)
en la elaboracion de la ley, es decir, no hubo limitaciones al poder de enmiendas por parte de
los legisladores.

La cuarta constitucion del 10 de noviembre de 1937 fue generada en el régimen
autoritario del Estado Nuevo. EI DASP (Departamento Administrativo del Servicio Pablico)
era el encargado de elaborar la propuesta presupuestaria en conformidad con el Presidente de
la Republica, y votada por la Camara de Diputados y por el Consejo Federal (una especie de
senado con 10 miembros nominados por el Presidente), un presupuesto de tipo administrativo
(ENAP, 2017). De acuerdo a Pires, Santos y Motta (2006) estas dos camaras nunca fueron
instaladas, y la aprobacion del presupuesto federal siempre fue elaborado y decretado por el

Poder Ejecutivo.
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El 18 de septiembre de 1946 fue promulgada la quinta constitucion. EI Poder
Ejecutivo se encarga de elaborar el presupuesto y el Poder Legislativo recupera terreno en lo
que dice respecto al examen y aprobacion de la propuesta. En otras palabras, el presupuesto
volvié a ser de tipo mixto, en el que el Poder Ejecutivo (presidente de la republica) elabora el
proyecto de ley, y las casas legislativas, discutiany votaban, inclusive la posibilidad de incluir
enmiendas (ENAP, 2017).

La sexta constitucién del 24 de enero de 1967, marcado por caracteristicas
autoritarias dio todo el poder al Ejecutivo en la elaboracién presupuestaria, en donde el poder
de Legislativo se redujo a un papel meramente decorativo, a quien competia apenas homologar
la propuesta presupuestaria, encaminada por el Ejecutivo. Segin la ENAP (2017) la
Constitucion de 1967 retird las prerrogativas del Poder Legislativo, en cuanto a la iniciativa de
leyes 0 enmiendas que generen o0 aumenten gastos, incluyendo enmiendas al proyecto de ley de
presupuesto, lo que imposibilitd que el Poder Legislativo propusiera enmiendas importantes.

La creacion de la Ley 4.320/1964 fue de vital importancia en materia de
presupuesto de los diferentes entes del Estado (Union, Distrito Federal, Estados y Municipios).
Para Pires y Motta (2006) la ley del presupuesto contendra la discriminacion del gasto y los
ingresos, de forma a evidenciar la politica economica-financiera y el programa de trabajo del
gobierno (art. 2 de la ley 4.320/1964).

Finalmente, la séptima constitucion y ultima carta magna que vigora en Brasil
actualmente fue promulgada en 05 de octubre de 1988. Esta ley devuelve al Poder Legislativo
las prerrogativas de proponer enmiendas sobe los gastos en el proyecto de ley. Para Pires,
Santos y Motta (2006) el articulo 165 de la Constitucion Federal estable la jerarquia de los
instrumentos de planificacion presupuestaria que dice que leyes de iniciativa del Poder
Ejecutivo establecera: | - el plan plurianual; Il - las orientaciones presupuestarias; Il - los
presupuestos anuales”.

Por otra parte, la Constitucion Federal del Brasil de 1988 delineo el proceso
presupuestario brasilero actual que esta compuesto por tres leyes de proposiciones exclusivas
del poder ejecutivo. La Ley del Presupuesto (LOA), que nada mas es que una autorizacién anual
de gastos y una proyeccion de ingresos elaboradas por el poder ejecutivo y aprobadas por el
legislativo.

El Plano Plurianual PPA tiene una duracion de 4 afios, constituye como guia y un
planeamiento para las autorizaciones presupuestarias anuales (Art, 165 de la CF). Segun la

ENAP (2013, p.16) "el PPA establecerd, de manera regionalizada, los lineamientos y metas de
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la administracion publica federal para las inversiones de capital y otros gastos que de ellas se
deriven y para los relacionados con programas de duracion continua”.

La Ley de Directrices Presupuestarias (LDO) define las metas y prioridades que
orientan a la elaboracion de la ley presupuestaria, disponiendo los limites de las propuestas y
las normas sobre remuneracidn, cargos y personal.

El ciclo integrado de planeamiento y presupuesto puede ser ilustrado de la siguiente

manera (Figura 2).

Figura 2 — Ciclo integrado de planeamiento y presupuesto.

Plano Planos
Plurianual nacionales,
- PPA regionales y

sectoriales
Contr ‘

evaluacion de la

ejecucion Ley de directrices
presupuestaria y presupuestarias-
finagnciera LDO

Elaboracon de la
Ejecucion propuesta
presupuestaria  Discusion, presu;:lmueit(z)ixa
y financier votacién y @ua -
% aprovacion de
laley

presupuestaria
anual

Fuente: elaboracion propia conforme Céamara de los Diputados. Disponible en:

https://www?2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/cidadao/entenda/cursopo/planejamento

Hay dispositivo especifico, tanto en la Constitucion Federal de 1988, en el Estatuto
de las ciudades, en la ley 4.320/64 y en la Ley de Responsabilidad Fiscal, que respalda la
participacion de la sociedad civil en la elaboracion de presupuestos (SOUZA, 2009).

A seguir veremos las técnicas y practicas presupuestarias, enfatizando los varios
modelos de presupuestos existentes. También se abordan las préacticas en la elaboracion

presupuestaria y una vision de las técnicas, con sus principales caracteristicas y observaciones.
2..1.1 TECNICAS Y PRACTICAS PRESUPUESTARIAS

Existen varios modelos de Presupuesto como el clasico o tradicional, el presupuesto
de desempefio o de realizaciones, presupuesto programa, presupuesto base cero y presupuesto

participativo, entre otros.


https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/cidadao/entenda/cursopo/planejamento
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El Presupuesto Tradicional es una de las técnicas presupuestarias mas antiguas y se
preocupa principalmente por el control politico del Legislativo sobre el Ejecutivo. En el Brasil
esta préctica presupuestaria antecede la ley 4.320/1964, siendo una técnica que se restringe a la
prevision de ingresos y la autorizacion de gastos (ENAP, 2013).

Por otra parte, en esta practica presupuestaria existe una inminente preocupacion
por el detallado de todo los gastos y la introduccion de pequefios ajustes a los ingresos. Segun
la ENAP (2017, p. 32) <> no hay preocupacion por la ejecucion de los programas de trabajo del
gobierno, sino solo por las necesidades de los organismos publicos para realizar sus tareas, sin
cuestionar objetivos y metas’’.

Giacomoni (2019) sefiala que después de la Segunda Guerra Mundial la burocracia
norteamericana necesitd ser reformada, es asi que en 1947 la comision de organizacion del
poder Ejecutivo recomendd varios cambios, entre ellas la adopcion del Presupuesto de
Desempefio, basado en funciones, actividades y proyectos. El presupuesto de 1951 significo el
primer presupuesto de desempefio, especialmente en el establecimiento de compromiso por
actividades. Este presupuesto se orienta a la gestion como apuntado por Schick (1966), siendo
su principal funcion ayudar a los administradores para evaluar la eficiencia del trabajo de las
unidades operacionales.

A partir de la implementacion del Presupuesto de Desempefio y de la experiencia
Norteamérica, en 1950, la ONU (Organizacion de las Naciones Unidas) por medio de reuniones
y discusiones entre los paises implementadores de la técnica y asimilacion de la misma,
posibilitd la creacion del Planning Programming, Budgeting System (PPBS) o Presupuesto
Programa (ENAP, 2017). Todavia segun la ENAP (2017) esta técnica fue introducida en el
Brasil gracias a la ley 4320/1964 y del Decreto-ley 200/1967. Por otra parte, la CF de 1988 por
medio de la normatizacion presupuestaria, esto es, el PPA, LDO y LOA implanto
definitivamente el presupuesto-programa en el Brasil.

La principal caracteristica que le diferencia del Presupuesto de Desempefio es que
el Presupuesto-Programa se vincula al sistema de planeamiento, esto significa que el
presupuesto debe considerar los objetivos que el gobierno quiere alcanzar, en consonancia con
los planes y directrices formulados. Las ventajas del presupuesto- programa sobre los métodos

tradicionales de presupuestacion segun la ENAP (2013, p. 10) son:

a) mejor planificacién del trabajo;

b) mayor precision en la elaboracion de presupuestos;
¢) mayor determinacion de responsabilidades;

d) mayor oportunidad para la relacion de costos;
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e) mayor conocimiento del contenido presupuestario por parte del Ejecutivo, el
Legislativo y la poblacién en general;

f) facilidad para identificar la duplicacién de funciones;

g) mejor control de la ejecucion del programa;

h) identificacién de gastos y logros por programa y su comparacion en términos
absolutos y relativos;

i) presentacion de los objetivos y resultados de la institucién y la interrelacion entre
costos y programas; y

j) énfasis en lo que hace la institucion y no en lo que gasta.

Asi como el PPBS el Presupuesto Base Cero es un modelo dirigido a la evaluacion
y la toma de decisiones sobre los gastos, y no un sistema presupuestario (GIACOMONI, 2019).
Todavia segun el autor este modelo sirve tanto para la elaboracion de presupuestos publicos y
privados, concebida por Texas Instruments (gran empresa del sector de tecnologia), que fue
adaptado para la aplicacion del Estado de Georgia (EE. UU). La ENAP (2017) defiende la
inexistencia de derechos adquiridos sobre la cantidad de recursos repasados a los érganos de la
Administracion Publica, o sea, cada 6rgano todos los afios debe de estar justificando el gasto
con sus actividades, como si el presupuesto estuviese saliendo de cero.

Otro tipo de presupuesto es aquel divulgado en el documento de la Asociacion de
Dirigentes Gubernamentales de Finanzas, en 2008, denominado como Presupuesto por
Resultados (OPR) cuyas caracteristicas principales son la conexién entre planeamiento
estratégico, planeamiento financiero de largo plazo, medidas de desempefio, presupuesto y
evaluacion (GIACOMONI, 2019). Sim embargo, el Presupuesto por Resultados existié desde
la década de los 60, centrandose principalmente en la relacion entre insumos y productos
(URBAN INSTITUTE, 2006).

Las principales cuestiones claves de presupuestacion basada en resultados segun el
Urban Institute (2006), son las que siguen:

I.  Necesidad de centrarse en los resultados, no solo en las entradas y salidas;
I1. Limitaciones en la utilidad de la informacién de medicidn del desempefio para

Presupuesto basado en resultados;

1. Valoracion de la presupuestacion basada en resultados plurianuales,
especialmente porque los resultados generalmente ocurren después de los afios en los que se
asignaron los recursos;

IV. Conexion de los insumos a productos y resultados intermedios y finales, asi
como la conexion de productos a resultados y los resultados intermedios a resultados finales;

V. Importante destaque al papel de los indicadores de eficiencia;

VI. Definicién de objetivos de desempefio en presupuestos;

VII.  Uso de informacion explicativa;



30

VIIl.  Fortalecimiento de la influencia del programa en los resultados futuros;
IX.  Uso de informacion sobre desempefio en la formulacion y anélisis de solicitudes
de recursos;
X. Aplicacién de la presupuestacion basada en resultados también a los servicios
de apoyo interno;
Xl.  Utilizacion de la presupuestacion basada en resultados en la asignacion de
recursos para inversiones;
XIl.  Desde el “Presupuesto por objetivos”™ hasta el “Presupuesto por resultados”;
XIIl.  Adopcion de técnicas analiticas especiales para proyecciones: analisis de costo-
beneficio y costo-efectividad; y
XIV. EIl papel de la informacién cualitativa sobre los impactos (resultados) en el
presupuesto basado en resultados.
El Cuadro 1 aborda practicas en la elaboracion presupuestaria y una vision de las

técnicas, con sus principales caracteristicas y observaciones.

Cuadro 1 - Técnicas y Practicas Presupuestarias

Denominacion Caracteristicas Observaciones

Proceso presupuestario en el que solo se | Presenta valores por gastos con

explica el objeto del gasto. personal, material, servicios, etc., sin
Presupuesto relacionar los gastos con ningun fin
Tradicional (programa o accion). También se le

conoce como presupuesto clasico.
Proceso de presupuestacion que presenta | También conocido como presupuesto
Presupuesto | dos dimensiones: objeto de gasto y el | funcional.
de Desempefio | programa de trabajo conteniendo las
acciones desenvueltas.
Enfatiza el desempefio organizacional
Presupuesto que expresa, financiera y | Originalmente, era parte del Sistema
fisicamente, los programas de trabajo del | de Planificacién, Programacién y
Presupuesto- | gobierno, permitiendo: la integracion de | Presupuesto introducido en los
Programa la planificacién con el presupuesto; | Estados Unidos a fines de la década
cuantificar objetivos y establecer metas; | de 1950, bajo el nombre PPBS
relaciones insumo-producto; alternativas | (Planning Programming Budgeting
programaticas;  seguimiento  fisico- | System).
financiero; la evaluacion de resultados;
gerencia por objetivos.
Proceso presupuestario basado en la | Enfoque presupuestario desarrollado
Presupuesto | necesidad de justificar todos los | en Estados Unidos, por Texas
Base Cero programas cada vez que comienza un | Instruments Inc., durante 1969. Fue
nuevo ciclo presupuestario. adoptado por el Estado de Georgia
Analiza, revisa y evalla todos los gastos | (gobierno de Jimmy Carter), con
propuestos y no solo los de las solicitudes | miras al afio fiscal de 1973.
que superan el nivel de gasto existente




con techo Fijo

cantidad financiera fija (techo), obtenido
aplicando un porcentaje Gnico sobre los
gastos incurridos en un periodo
determinado.

Presupuesto | Presupuesto elaborado mediante ajustes | Repeticion del presupuesto anterior

Incremental o | marginales en los ingresos y gastos mas la variacion de precio que se
Inercial produjo en el periodo.

Criterios para la asignacién de recursos | Este porcentaje Gnico sirve de base

Presupuesto | mediante el establecimiento de una | para que las agencias/unidades

preparen Sus propuestas de

presupuesto parcial.

Presupuesto
Participativo

Proceso presupuestario que incluye a la
poblacion en el proceso de toma de
decisiones, a través del liderazgo o
audiencias publicas.

Existencia de coparticipacion  del
Ejecutivo y Legislativo en la elaboracion
de presupuestos.

Transparencia de los criterios e
informacién que orientardn la toma de

Necesidad de mayor discrecién por
parte del gobierno en la asignacion de
gastos, para que pueda satisfacer los
deseos de la sociedad.
Requiere un alto
movilizacion social.
Debe haber una voluntad del poder
publico para descentralizar y
distribuir el poder.

grado de
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decisiones.
Fuente: ENAP (2013, p. 13-14)

La evolucion paulatina de los presupuestos publicos hizo que en circunstancias
coexistan varios modelos en la elaboracion del presupuesto, especialmente en momentos de
cambios de gobierno, o cuando exista legalidad para hacerlo.

En las secciones siguientes profundizaremos los aspectos del presupuesto
participativo. Partiremos desarrollando los antecedentes de su surgimiento para luego intentar

definirlo.
2.1.2 PRESUPUESTO PARTICIPATIVO: ANTECEDENTES DE SU SURGIMIENTO

Las experiencias participativas durante el régimen militar, el aumento de recursos
municipales como resultado de la redemocratizacion y la presencia de varios partidos de
izquierda en los gobiernos locales son los 3 factores del surgimiento de experiencias que
antecedieron y facilitaron la adopcion de politicas participativas en el Brasil como el
Presupuesto Participativo (SOUZA, 2001).

Durante el régimen militar la esfera de lo pablico y la participacion era restringida.
Sin embargo, no hubo impedimentos que, por otros canales o medios no oficiales, procesos
emancipatorios surgieran en la base de la sociedad brasilera (CICONELLO, 2008). Todavia
segun el autor, aunque las experiencias participativas fueron obra de segmentos populares como
ONGs, movimientos sociales, etc., fueron los sectores progresistas de la iglesia catélica, por
medio de comunidades Eclesiasticas de Base (CEBS) y grupos parroquiales de todo el pais

quienes dieron al movimiento una fuerza politica y una unidad.
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Para los activistas catolicos, la participacion era un derecho de intervenir en la toma
de decisiones y una forma de realizacion personal, es decir, era un medio para reflexionar sobre
sus formas de vida y proponer alternativas a sus problemas (SIMOES, 1992). Para Neto (2009)
con esas manifestaciones también surgen movimientos feministas, grupos ecolégicos y
asociaciones de profesionales de la clase media.

Por lo tanto, se puede decir que la imposibilidad de mantener lazos sociales, asi
también, la imposibilidad de organizacion impuestas por la dictadura muchos movimientos
sociales surgieron. Los afios de 1970 es para Simdes (1992) la gestacion del ideario
participativo a partir de los movimientos populares antes mencionados.

La Federacion Nacional de Participacién Popular y otros autores mencionan que,
en Brasil, las experiencias precursoras de participacion social local en Presupuestos
Participativos comienzan a finales de la década de los 70 (GENRO; SOUZA, 1997; TEIXEIRA
et al., 2003; FNPP, 2003; MENDES, 2004).

Para Tavares (2017) en esta primera etapa se destaca, en 1978 el municipio de Lajes
(SC), en 1982 el municipio de Boa Esperanca (ES). En el Municipio de Lajes (SC) se contd con
la participacion de varios segmentos de la poblacion como las asociaciones de barrios, ndcleos
agricolas, Consejo de Padres y alumnos de educandos municipales (NETO, 2009). Con la
constitucion de los nucleos agricolas fue posible la utilizacion de tractores por parte de los
agricultores, quintuplicando asi el area arada del municipio, por ejemplo.

El autor destaca también que esta innovacion se introdujo en la gestion del
intendente Dirceu Carneiro, entre 1977 a 1982 (180.000 habitantes en esa época). Gracias a la
participacion de la ciudadania se inici6 el proceso para resolver los principales problemas de la
ciudad, se definio el pavimiento de las calles, asi como la solucién de una parte del problema
de habitacion (300 casas totalmente construidas y 100 casas en proceso de construccion en
1980).

La construccién de casas para la poblacion pobre en Lajes (SC) es citado por Souza
(2001) como el programa de mayor éxito en la época, gracias a los grupos de trabajo, que acabo
siendo popularizado y finalmente adoptadas en varias ciudades brasileras sin distincion
partidaria o ideoldgica.

La institucionalizacion de las acciones y programas relacionados a la
administracion presupuestaria participativa fueron implementadas por el Ejecutivo, por medio
de la Ley n° 550, del 06 de agosto de 1982, junto con canales de participacién popular en la
administracion municipal como los foros populares de programas especificos y la actuacion

especifica de consejos sectoriales (NETO, 2009).
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Por otra parte, el municipio de Boa Esperanca (ES) inicid su experiencia precursora
en Presupuesto Participativo en 1982, partiendo de la iniciativa de organizacion de las
comunidades de base catélica. Este proceso comienza durante la gestion en la administracion
del intendente Amaro Covre, ejerciendo su primer mandato entre 1971 a 1972, donde se logré
la creacion del Consejo de Desarrollo Municipal, reuniendo lideres de las comunidades y
representante de los 6rganos, entidades econdémicas, sociales y culturales (NETO, 2009).

Ya en el segundo mandato (1977-1982) se pudo desenvolver un poco mas de esta
experiencia, el Consejo de Desarrollo Municipal volvi6 a funcionar y empezaron a discutir de
forma conjunta, tanto el gobierno de turno y la ciudadania, temas como el desarrollo
socioecondmico y la organizacidn de centros culturales permanentes, asi también, se ofreci6
apoyo para los agricultores por medio de maquinas y tractores y la construccién de escuelas,
puestos de salud y caminos mas necesarios.

Otros municipios como apuntado por Tavares (2017) tambien se destacan como
precursoras de participacion social local en Presupuestos Participativos. En 1983 el municipio
de Diadema (SP), y en 1986, la populacion de los municipios de Vila Velha (ES) y Uberlandia
(MG) decide el futuro de sus barrios, es decir, los intendentes de estos municipios adoptan
reuniones como estrategia de formulacion presupuestaria, llevando a estos ciudadanos la
posibilidad de discusion de sus reales necesidades.

El segundo factor que contribuyé para facilitar la adopcion de politicas
participativas fue el aumento de ingresos municipales acompafiado por el ajuste fiscal de
algunos gobiernos locales (Porto Alegre y Belo Horizonte) como bien menciona Souza (2001).
El ajuste fiscal tuvo como ganancia inmediata el aumento de recursos propios, siendo que el
mayor cambio relativo se dio en la ciudad de Belo Horizonte, que paso6 de la posicion 22 para
la posicién 4, en ese mismo periodo.

Todavia para el autor varios puntos merecen ser destacados en la ciudad de Belo
Horizonte:

a. Impuestos sobre impuestos (subtasacion) para los contribuyentes locales demuestran los
aumentos registrados;

b. El aumento de ingresos propios por parte de los intendentes electos, a diferencia de los
nominados demuestran también que dicho aumento fue para cumplimiento de compromisos
electorales, en vez de apoyarse exclusivamente por el aumento de las transferencias
federales y estaduales, lo que contradice la hipotesis de la literatura sobre federalismo fiscal

que dice que la ampliacion de participacion en las transferencias intergubernamentales por
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gobiernos subnacionales, tienden a un menor esfuerzo en el sentido de aumentar los ingresos
propios;

c. Asi como Porto Alegre, Belo Horizonte es una de las ciudades con mejores indices
econdmicos y sociales que la media de las ciudades brasileras. Esto les otorga a sus
gobernantes mas oportunidades para aumentar sus ingresos propios, lo que le garantiza méas
recursos libres para implementar programas redistributivos como el Presupuesto
Participativo.

Para Brasil (2013, p.36) ‘’la capacidad financiera de los municipios es determinante
fundamental para el éxito de politicas participativas, una vez que es necesario un determinado
monto financiero para realizar aquello que fue propuesto por la populacion de forma
participativa’’.

La victoria del Partido de los Trabajadores (PT) en diversos municipios brasileros,
en 1988, posibilitd la democratizacion de la gestion publica (discurso histérico de la leyenda)
gracias a la participacion politica, donde el mayor éxito entre los programas implementado por
las administraciones petistas fue el Presupuesto Participativo, denominado como ’fase
petista’’, gestion de 1983 a 1992 (NETO, 2009). Tanto para Souza (2001) y Brasil (2013) el
aumento del nimero de los municipios gobernados por el PT, y otros aliados a la izquierda
representa el tercer factor que contribuyo para facilitar la adopcion de politicas participativas y

difundirlas.

Debido a la intensa presién ejercida por la sociedad, el régimen militar impulsé una
paulatina apertura politica, que posibilitd, a principios de la década de 1980, la
creacion del Partido de los Trabajadores - PT (10/02/1980) y la Central Unica de
Trabajadores - CUT. (28/08/1983). Estos dos eventos son hitos en el proceso de
redemocratizacion del pais y un proyecto para una transformacion mas radical de la
sociedad brasilefia. EI PT aglutiné una pluralidad de fuerzas sociales y logré asumir
el poder en algunos municipios importantes, promoviendo experiencias participativas
emblematicas en el &mbito de la gestién municipal (CICONELLO, 2008, p.3).

En esta fase, la experiencia mas significativa fue la del municipio de Diadema (SP),
ya que fue entre 1982 a 1988, la primera vez que un gobierno petista aplica un modelo de
Presupuesto Participativo (NETO, 2009). Este proceso, con el recorrer de los afios se fue
especializando. La seleccidn de prioridades regionales geograficas hacia parte del objetivo de
la creacién de Consejos Populares de Barrios destaca el autor.

Para Ciconello (2008) las experiencias de excelencia a nivel comunitario, y ahora a
nivel municipal mostraba como era posible crear mecanismos de participacion institucional,
donde la ciudadania podia influenciar en las decisiones publicas.

Ya con la promulgacion de la nueva constituciéon en 1988, por lo menos

textualmente trae la l6gica de participacion, lo que para Neto (2009) representa avances y



35

desafios en términos de interlocucion entre el Estado y la sociedad civil. En las propias palabras
del autor:

Es en ese momento que la participacion tiene una tendencia a la institucionalizacion.
Como resultado, surgen estructuras de representacion creadas por el marco juridico-
institucional del Estado, integrado por representantes elegidos por la comunidad para
participar en la reformulacion e implementacion de politicas publicas. Surge la idea
de crear Consejos que permitan la presencia de la sociedad civil en la gestion publica,
donde representantes de la sociedad civil, junto con representantes del poder publico,
definen las prioridades a implementar y controlan y supervisan la accion del Ejecutivo
(p. 45-46).

Una dificultad surge cuando queremos definir el concepto de Presupuesto
participativo, por las varias definiciones que a lo largo de las investigaciones sobre el tema
fueron creandose desde su surgimiento en Brasil.

Sin querer agotar todas las posibles definiciones de lo que llamamos de PP, ni
queriendo que fuesen perfectas o incuestionables, la siguiente seccion presenta algunas

definiciones sobre Presupuesto Participativo, asi también, algunas caracteristicas y elementos.
2.1.3 DEFINICIONES Y CARACTERISTICAS

El Presupuesto Participativo se transformd en un acontecimiento en gran parte de
los paises del mundo. Si bien, su proceso fue creado en los paises del Sur, también lo podemos
encontrar en diferentes culturas, sistemas politicos y en paises que por definicion no son
democraticos (SINTOMER et al, 2012).

La expresion Presupuesto Participativo significa, en inglés, participatory budgeting,
en portugués, orcamento participativo, em italiano, bilancio partecipativo, em alemao,
Burgerhaushalt, em francés, budget participatif, em checo, participac™ni rozpoc“et, em crioulo,
orcament participativ. La infinidad de términos que son y todavia pueden ser listados representa
para Sintomer et al (2012) una historia de éxito, una vez que, un instrumento que afecta a las
instituciones politicas dificilmente es difundida y exportada, como lo fue las innovaciones
tecnoldgicas y la internet que se expandieron rapidamente por el mundo. Las técnicas de dialogo
y toma de decisiones generalmente requieren mas tiempo para su crecimiento y difusion,
representando el Presupuesto Participativo una excepcion.

El PP contempla la posibilidad de que las personas que viven en los diferentes
barrios se encuentren a través de comisiones de delegados, lo contrario de las formas
tradicionales de participacion donde el mecanismo primario es la comunicacidn entre habitantes

de los barrios y los delegados. La Figura 3 demuestra muy bien esta afirmacion.
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Figura 3- Formas tradicionales de participacion y el Presupuesto Participativo
Participacion Tradicional Presupuesto Participativo
(Asambleas de barrios, politicas publicas concretas)

Funcionarios
Publicos

\

Funcionarios
Publicos

1 |

Ciudadanos  Ciudadanos  Ciudadanos Ciudadanos = Ciudadanos «= Ciudadanos

Fuente: elaboracion propia conforme Sintomer; Herzberg; Récke (2011)

Para Sintomer et al (2012) la “comunicacion horizontal” por si sola no sirve como
definicion, ya que otros instrumentos de participacion pueden ser utilizados en el dialogo entre
diferentes barrios (células de planeamiento, planeamiento comunitario, etc.), es necesario
recorrer a criterios adicionales (Cuadro 2)

De acuerdo con Genro y Souza (2001) el PP rompe con la vision tradicional de la
politica, una vez que su principal riqueza es la democratizacion de las relaciones entre el Estado
y la sociedad, es decir, se rompe con la idea de que el ciudadano encierra su participacion en el
acto de votar y los gobernantes electos hacen lo que bien entendieren, aqui el ciudadano pasa a
ser un protagonista activo de la gestion pablica. Es lo que para Avritzer (2003) se constituye
una construccioén institucional innovadora, por el hecho de que el PP posibilita que los
ciudadanos se involucren en la elaboracion del presupuesto municipal y en la fiscalizacion de
forma conjunta con el Ejecutivo.

Sin embargo, existen limitaciones en que la comunidad tiene poder para deliberar.
Pires (2002) apunta a dos elementos esenciales para distinguir las metodologias utilizadas: en
cuantos a los objetivos y en cuanto al alcance del poder deliberativo de la sociedad.

La primera tiene dos posibilidades: la simple manipulacion con el fin de que el
ejecutivo se legitime frente al legislativo opositor municipal; y la bldsqueda de relaciones
contribuyente-consumidor de bienes pablicos mas eficientes, o sea, la tentativa de control del
Estado por parte de la sociedad.

La segunda (alcance deliberativo de la sociedad), para el autor la sociedad apenas
es consultada en algunos procesos; en otros, se deja en manos de la poblacion todo el poder de
decision.

Para Neto (2009) cuando los temas a abordar en las audiencias publicas municipales

vienen preparados por el gobierno y al final no se decide nada, es decir, la populacion es apenas
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informada de lo que esta sucediendo y no es convidada a participar de las decisiones el PP es

denominado de Lato Sensu. Ya cuando el PP es deliberativo es denominado de Presupuesto

Participativo Stricto Sensu. Para el autor, este es el tipo de metodologia que se quiere construir,

puesto que de esta manera la populacion tiene influencia en el monto de recursos

presupuestarios.

Por otra parte, Pires y Pineda (2008) llegan a una definicién de PP a partir de las
experiencias acumuladas en Brasil: se trata de crear gobiernos menos autoritarios y capaces de
reducir las desigualdades, especialmente en los paises mas pobres, es decir, una metodologia
concentrada en la superacién de la democracia representativa. EI mismo autor defiende que el
proceso en que se constituye el PP es un proceso marcadamente histdrico, conteniendo
objetivos, limites, potencialidades, naturaleza, determinados por las condiciones
socioecondmicas y culturales de aquellos que se adhieren, atacan o protagonizan.

Para Pineda y Pires (2017) tanto las experiencias precedentes como originarias del
Presupuesto Participativo tienen en comun algunos aspectos, a saber:

a. Pretension de un mayor protagonismo en los procesos de planificacion y deliberacion por
parte de los vecinos de los municipios, sobre el destino de los recursos publicos locales,
contrariamente a las préacticas autoritarias en vigor (en el caso de los precursores), o de los
gobiernos ya bajo el régimen democratico (precedentes, pos 1985).

b. Division de las ciudades, generalmente en varias regiones, es decir, la adopcion de
metodologias de debate publico, con el fin de deliberar prioridades, haciendo énfasis en el
lugar donde viven.

c. Asegurar que los gobiernos locales prioricen gastos a favor de los grupos mas pobres de la
poblacion, o sea, se concentraban en el esfuerzo de invertir las prioridades en las zonas
periféricas de las ciudades.

Lo que debe quedar claro es que el Presupuesto Participativo no tiene una definicién
Unica, ni una metodologia estricta que debe ser implementada de una misma forma en todos los
municipios. Para el PP, adaptarse es de suma importancia, ya que esto le da la capacidad de
adecuarse a las reales necesidades de los ciudadanos donde serd implementado este instrumento
(SILVA, 2020).

La autora, por otra parte, también sefiala que de entre los varios procesos de
participacion existentes, el PP representa una innovacion especifica con relacion a otras
innovaciones democraticas: el dinero. El hecho de saber desde el inicio que un determinado

monto de recursos ya esta destinado para que las decisiones de los ciudadanos sean ejecutadas
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trae seguridad al proceso. Peixoto et al (2018) apunta que el PP vino para dar a los ciudadanos
el control sobre como sus gobiernos gastan su dinero.

Es interesante notar que el Presupuesto Participativo puede ocurrir en los varios
niveles del gobierno y escalas territoriales (barrios, ciudades, distritos, paises) (WAMPLER et
al., 2018).

El Cuadro 2 presenta algunos autores, junto con las caracteristicas y elementos que

pueden determinar en la definicion del Presupuesto Participativo.

Cuadro 2 - Autores, caracteristicas y elementos determinantes en la definicion del Presupuesto Participativo

Autores

Caracteristicas de las
definiciones

Elementos

Santos (2002)

Es una estructura y un proceso de
participacion comunitario basado
en tres grandes principios y en un
conjunto de instituciones que
funcionan como mecanismos o
canales de participacién popular
regular 'y  permanentemente
sustentada en el proceso de toma
de decisiones del gobierno
municipal.

Todos los ciudadanos tienen el derecho de
participar, siendo que las organizaciones
comunitarias no tienen por lo menos
formalmente un estatuto o prerrogativas
especiales;

La nparticipacion es dirigida por una
combinacion de reglas de democracia directa
y representativa, y se realiza por medio de
instituciones de funcionamiento regular cuyo
regimiento interno es determinado por los
participantes;

Los recursos de inversion son distribuidos de
acuerdo en un método objetivo basado en una
combinacion de  “criterios  generales”,
criterios substantivos, establecidos por las
instituciones participativas con vista a definir
prioridades y de “criterios técnicos™, criterios
de viabilidad técnica o econdmica, definidos
por el Ejecutivo, y normas juridicas federales,
estaduales o de la propia ciudad, cuya
implementacién cabe al ejecutivo.

Avritzer (2003)

Es una forma de reequilibrar la
articulacion entre la democracia
participativa y representativa,
basada en 4 elementos.

Cesion de la soberania como resultado de un
proceso representativo local, por aquellos que
la detentan.

Reintroduccidn de elementos de delegacién y
participacion local.

Principio de la autorregulacién soberana.
Reversion de las prioridades de la distribucién
de los recursos publicos a nivel local.

Andrioli (2004)

Existencia de cuatro principios
universales del PP.

Autonomia en la modificacion de reglas y
procedimientos en el mismo proceso.
Objetividad, permitiendo que cada uno que
participa voluntariamente en las discusiones y
decisiones sepa de que se trata.
Transparencia, esto es, todos los nimeros del
presupuesto estan disponibles a la populacidn.
Efectiva implementacion de todas las
decisiones tomadas.

Descarta definiciones demasiado
amplias 0 restrictivas,
proponiendo otra, entendiendo
como la méas adecuada de

Participacion voluntaria de los ciudadanos,
como individuos 0 como asociaciones.
Reuniones regulares de forma conjunta con el
gobierno.




Piresy Pineda
(2008)

describir la historia de PP. Esta
contiene 3 elementos

Capacidad de decidir por lo menos sobre una
parte del presupuesto publico.

Sintomer;
Herzberg; Ricke
(2008; 2011)

Definicion préactica del PP a partir
de 5 criterios

La vertiente presupuestal y financiera debe
ser discutida; el PP lidia con recursos escasos.
El envolvimiento en el proceso tiene que ser a
nivel de ciudad o de un departamento
(descentralizado); con érganos electos y algin
poder en la administracion, el nivel de barrio
no es suficiente.

El proceso tiene que tener momentos y
préacticas repetidos; un encuentro o un
referéndum sobre cuestiones financieras no
son ejemplos de un PP,

El proceso tiene que incluir alguna forma de
deliberacion pudblica, en el ambito de
encuentros especificos o forums; la abertura a
los ciudadanos de las reuniones de los cuerpos
administrativos o politicos no es un PP.

La prestacion de cuentas en cuanto a los
resultados es esencial.

Dias; Enriquez;
Julio (2020)

Proceso que envuelva una parte
especifica o el monto total del
presupuesto de una institucién,
para que pueda ser decidido de
forma libre e independiente por
todos los ciudadanos que
participan en la iniciativa.

El tipo de Institucién: Aunque la mayoria de
las iniciativas son promovidas por los
gobiernos, es importante tener en cuenta las
experiencias organizadas por otros niveles de
gobierno (regional, estatal y nacional), como
también  procesos  desarrollados  por
organizaciones  privadas, lucrativas vy
asociativas. También se deben tener en cuenta
los PP promovidos por otras entidades
publicas o privadas, como universidades,
escuelas,  asociaciones,  organizaciones
profesionales y empresas.

Los participantes: Existen diferentes modelos
de PP, el mas comun, que garantiza el acceso
universal, por lo tanto, abierto a todas las
personas en un territorio o institucion
determinada. No obstante, también se tienen
en cuenta procesos dirigidos a publicos mas
especificos (jovenes, mujeres, inmigrantes,
etc.), 0 bien a un puablico mucho més preciso
(alumnos de un colegio, empleados de una
entidad o empresa, miembros de asociaciones,
entre otras opciones). También se aceptan
grupos representativos de comunidades mas
amplias (sistema de sorteo).

La iniciativa debe organizarse en dos ciclos
sucesivos, centrados en la fase de decision, en
la que los participantes pueden presentar
propuestas, y también en la fase de ejecucion,
en cuanto al periodo de ejecucion de los
proyectos.

Debe ser una préctica continua, lo que
significa que su implementacién debe ocurrir
a través de ediciones sucesivas, con sus
propios periodos de tiempo.
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Fuente: elaboracion propia conforme Santos (2002); Awvritzer (2003); Andrioli (2004); Pires y Pineda (2008);
Sintomer; Herzberg; Rocke (2008; 2011) y Dias; Enriquez; Julio (2020)



40

La expansion de los Presupuestos Participativos, tratandose de una iniciativa a nivel
local se tornd un fendbmeno sin precedentes, sufrid varias adaptaciones y cambios. “Entre
experiencias puntuales, practicas de fuerte innovacion y potencial transformador, politicas
publicas institucionalizadas, y usos abusivos del término, los Presupuestos participativos
marcan hoy presencia en todos los continentes” (DIAS; ENRIQUEZ; JULIO, 2020, p. 31).

La siguiente seccion tratara del PP en el Brasil. La idea es de dar un panorama
general, puesto que no existe organizacion encargada en el contaje de PP en los municipios
brasileros. Los datos encontrados son resultados de trabajos colaborativos o trabajos que han
sido publicados. La Red Brasilera de Presupuesto Participativo quien fuera encargado del caso

brasilero no esta en funcionamiento actualmente, los datos mas cualificados son del afio 2012.

2.1.4 EL PRESUPUESTO PARTICIPATIVO EN BRASIL

La creacion del Presupuesto Participativo fue resultante de una trayectoria
indeterminada en el encuentro de cinco variables (FEDOZZI; LIMA, 2016, p. 125-126)

1) la decidida voluntad politica del nuevo gobierno de democratizar la gestion pablica;
2) la existencia previa de un tejido asociativo critico, una condicién fundamental que
ejercio la presion necesaria “desde fuera hacia dentro del Estado”;

3) la efectividad de las decisiones compartidas, dando credibilidad a la participacién;
4) la efectividad en la gestion politico-administrativa de las demandas en general;

5) gobernanza financiera para satisfacer las demandas y permitir un circulo virtuoso
de “participacion-decision-ejecucion-participacion”

La adopcion o expansion de los PP en ciudades brasileras y en América Latina
puede ser explicada y segun la literatura por las dimensiones: voluntad politica de los
gobernantes, el asociativismo local, el disefio institucional y la gobernabilidad financiera
(FEDOZZI; RAMOS; GONCALVES, 2020). Segun los autores estas dimensiones son
consideradas en interrelacién con los contextos historicos y politicos de los procesos de
implementacién del PP.

La madurez en experiencias de democracia participativa representadas
especialmente por asociaciones de barrios, entidades sin fines de lucros, grupos religiosos, etc.,
y la formacion politica-historica puede ser determinantes en el grado de comprometimiento y
envolvimiento de PP en algunos municipios (COSTA, 2010)

Con respecto al numero de PP practicados en municipios brasileros, se puede

observar un crecimiento hasta el afio 2012, conforme presenta el Gréafico 1.
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Gréfico 1 - Evolucién del Nimero de PP en Brasil
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Fuente: elaboracion propia conforme Ribeiro e Grazia, FNPP (2003);
Pdlis (2006); RBOP (2012), apud Fedozzi; Lima (2016, p. 127)

En el grafico 1 notamos el aumento de PP de 10 para 30 (1993-1996), y 140 en las
gestiones de 1997-2000 (RIBEIRO E GRAZIA; FNPP, 2003, p. 88-94). Entre 1989 a 2004,
llegaron a 261 ciudades en 23 Estados (POLIS, 2006). Conforme, la Gltima investigacion de
cualidad de la Red Brasilera de Presupuesto Participativo, el nimero llegé a 355 ciudades
(RBOP, 2012). Desde su surgimiento el PP crecio 3.450% (FEDOZZI; LIMA, 2016). Todavia
los autores destacan que los casos de PP se encuentran distribuidos en casi todos los 26 Estados
de la Federacion; las regiones Sudeste y Sur (las mas desarrolladas social y econdmicamente)
contintian concentrando el mayor nimero de casos.

El tamafio de los municipios es una caracteristica fundamental para la adopcion de
practicas participativas de PP. Conforme el trabajo de Costa (2010) a pesar de las dimensiones
populacionales, las experiencias de PP se concentraban en ciudades entre 20.000 mil a 500.000
mil habitantes.

Con relacién a las autodenominadas PP, y a escala demografica de los municipios
los datos actuales conforme Fedozzi; Lima (2016) a partir de los datos de la RBOP (2012)
indican que mas de la mitad de los 355 casos ocurrieron en municipios, con hasta 50 mil
habitantes (59,43%). Se percibe una segunda concentracion en los municipios medios (entre
100 a 500 mil habitantes), con 22, 52%. También se percibe una disminucion en el porcentaje
para habitantes con mas de 1 millon, de 4,85% entre 1997-2000, para 1,97%, conforme presenta

el Gréfico 2.
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Gréfico 2 - Distribucién total de PP seglin escala demografica
municipal-Brasil
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Fuente: elaboracion propia conforme RBOP (2012); IBGE (2010) apud Fedozzi; Lima (2016, p.
131)

Nebot y Pires (2020) sefialan que segun datos del 2015 y 2016 de la investigacion
del “Censo OP Brasil”, organizado por el Prof. Wagner de Romdo en 2012 habia 71
experiencias de PP en ciudades con mas de 100.000 mil habitantes, siendo que en el 2016 hubo
solo 60, es decir, hubo una caida del 15,5%, de los 60 solo 18 (30%) era de municipios petistas.
También se identificd que de los 71 municipios apenas 35 (49,2%) continuaron las experiencias
hasta 2016, y 36 (50,8%) la abandonaron en ese mismo periodo.

Los autores apuntan que este descenso no es apenas cuantitativo, sino también
cualitativo ya que se percibe que desde unos afios el PP ha perdido calidad, siendo ejemplos los
casos de Belo Horizonte y Porto Alegre. Desde el 2016 la situacion empeora desde que el
Partido de los Trabajadores perdio las elecciones municipales, una caida del 60%.

Aunque existe una gran dificultad en una mayor precision, los datos disponibles
indican, en el Brasil, la existencia de 436 municipios con PP (DIAS; ENRIQUEZ; JULIO,
2020). Esto representa el 14, 15% de PP en municipios de América del Sur de un total de entre
3.061 a 3.081 PP existentes.

Con relacion a los PP en las 5 regiones de Brasil investigaciones (RIBEIRO E
GRAZIA DE GRAZIA, FNPP, 2003 apud FEDOZZI; LIMA, 2016) se percibe que la region
Nordeste presenta el mayor crecimiento de PP, y la region Sur decayo, de acuerdo con la Tabla
1.
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Tabla 1 - Distribucidn de los PP en las regiones de Brasil (absoluta y relativa). Gestiones 1997-2000 y

2009-2012
Regiones Cantidad de PP % Cantidad de PP % Cantidad de
(1997-2000) (2009-2012) municipios (IBGE,
2010)
Sudeste | 47 45,6 152 43 1.668
Sur \ 39 37,8 101 29 1.188
Nordeste | 14 13,6 80 23 1.794
Norte | 03 3 13 3 449
Centro/Oeste | 0 - 9 2 466
Brasil | 140 100 355 100 5.565

Fuente: elaboracion propia conforme Ribeiro e Grazia, FNPP (2003); RBOP (2012); IBGE (2010) apud
Fedozzi; Lima (2016, p. 130)

Estudio mas reciente de Fedozzi; Ramos; Gongalves (2019) por medio de 3
modelos logisticos como variables categéricos relativos a la localizacién geografica;
orientacion ideologica del partido politico del intendente, factores resultantes de analisis
factorial y la variable relativa a la desigualdad de renta (Indice Gini) junto con el nimero de
OSC (Organizaciones de la Sociedad Civil) por 10 mil habitantes como variable para captar el
asociativismo civil en cada municipio arrojaron como resultados que la localizacién geogréafica
tiene una influencia importante en la adopcion del PP por parte de un municipio.

Municipios de la Region Nordeste tienen 88,5% mas chances de adoptar el PP de
gue municipios de la Regidn Sudeste. La Regidn Sur tienen 45,1% menos chances de adoptar
el PP de que la Region Sudeste y municipios de la Region Centro-Oeste tienen 78,5% menos
chances que el Sudeste (FEDOZZI; RAMOS; GONCALVES, 2019).

Si bien, en un primer momento el PP surge como una idea de izquierda, resultante
de un proyecto politico-partidario y una voluntad politica. Para Lichmann (2014, p. 178.) “los
procesos de expansion implican en una lejania de las bases originales, sea en los que dice
respecto a sus origenes, a los formatos organizativos, objetivos y sectores sociales envueltos”

La siguiente seccion tratara del PP en América Latina utilizandose de los datos del
Parcipatory Budgeting World, cuyos organizadores del ATLAS fueron Dias; Enriquez; Julio

(2020) y de otras investigaciones que hablan sobre la expansion fuera de Brasil.

2.1.5 EL PRESUPUESTO PARTICIPATIVO EN EL MUNDO

Desde el afio 2000 es identificado por Cabannes (2004) como de expansion y de
diversificacion del PP fuera del Brasil. Wampler (2008) menciona que politicas innovativas se

difunden, ya sea por regiones, por paises y por el mundo gracias a organizaciones no
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gubernamentales (ONGS), instituciones internacionales de financiamiento, activistas de la
sociedad civil, entre otros.

En América Latina, el Programa de Gestion Urbana (PGU), un frente de trabajo de
ONU-Habitat que surgié gracias al auxilio de agencias externas y del Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD) ayud6 para difundir el programa; teniendo como objetivos
generales contribuir para que colectividades territoriales en desarrollo puedan alcanzar el

desenvolvimiento econémico, social y reduccion de la pobreza.

La ONU, por tanto, sirvié como institucion legitimadora del PP y contribuyo a su
difusion directa a través de al menos dos canales: la produccion de conocimiento y el
fomento de transferencias a través de asistencia técnica y reuniones internacionales.
De hecho, la PGU-ALC ha producido una extensa literatura técnica sobre PP, porque
a lo largo de los afios comenz6 a sistematizar las experiencias, las dificultades
encontradas en varios campos y las mejores soluciones a los problemas relacionados
con la implementacion del PP. Los lineamientos que marcaron el trabajo de la PGU-
ALC fueron diversos: las Metas del Milenio, las cuestiones mas frecuentes sobre el
PP y los distintos manuales (OLIVEIRA, 2016, p. 231)

Todavia, para el autor cuando PGU-ALC fue encerrado, el Centro Internacional de
Gestion Urbana (CIGU), una ONG internacional con base en Quito-Ecuador, heredé todo y
cualquier tipo de conocimiento y produccién acumulado, y participé de iniciativas para

estimular la difusién del PP.

La accion de la PGU-ALC, a la fuerza de las experiencias latinoamericanas y las
energias movilizadas por un grupo de intendentes motivados a participar activamente
en congresos internacionales, combinados, contribuyeron a hacer de América Latina
un polo irradiador del PP (OLIVEIRA, 2016, p. 233)

La actividad de CIGU se desarroll6 en tres frentes principales. En primer lugar,
colaborando con la sede de ONU-Habitat en Nairobi en la produccién de material
técnico y capacitacion en materia de PP, para Africa, trabajando directamente con la
ONG Enda Ecopop y MDP-ESA. El segundo frente de trabajo fue asumir, con el
programa URB-AL, el rol que ya habia sido sefialado por la PGU-ALC. El ultimo
frente fue un proyecto establecido con el Instituto del Banco Mundial para la difusion
de PP anivel global (OLIVEIRA, 2016, p. 233)

En la Figura 4 observamos los Presupuestos Participativos en el mundo. Un total
de entre 11690 a 11825 casos de Presupuestos Participativos en todo el globo terrestre, de los
cuales podemos notar que 955-958 pertenecen al continente Africano (8,13-8,19%), 2773-2775
se encuentran en paises del continente Asiatico (23,46-23,67%), 4577-4676 casos de PP en
Europa (39,07-39,53%), 12-15 en Oceania (0,10-0,13%).
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Figura 4 - Presupuestos Participativos en el mundo

Fuente: Dias; Enriquez; Julio (2020, p. 17)

Por fin, en los subcontinentes Americanos existen 178 PP en paises de América del
Norte (1,50-1,52%), 134-142 en América Central y Caribe (1,14-1,20%), y 3061-3081 en
América del Sur (26,05-26,30%). Lo cual puede ser mejor detallado, por paises en la Tabla 2.

Tabla 2 — Cantidad de PP por paises del continente de las Américas

Subcontinentes Paises Total Porcentaje
por por Paises
Paises
E.U A 145 81,46%
América del Norte (178 México 18 10,11%
casos de PP) Canada 15 8,43%
Rep. Dominicana  127-135 94,78%
Costa Rica 3 2,24%
Guatemala 3 2,24%
América Central y Panama 1 0,75%
Caribe (134-142 casos
de PP)
Peru 2089 67,80%
Brasil 436 14,15%
Ecuador 245 7,95%
Colombia 200 6,49%
América del Sur (3061- Argentina 68 2,21%
3081 casos de PP) Chile 38 1,23%
Uruguay 4 0,13%
Paraguay 1 0,03%

Fuente: elaboracion propia conforme Dias; Enriquez; Julio (2020)
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America del Norte presenta un crecimiento lento y moderado, con diferentes
velocidades en los 3 paises que lo componen. El principal destaque se encuentra en los Estados
Unidos, que concentra cerca del 81% de PP de la regién, cuyas primeras iniciativas son del
2009, tratandose de los pocos paises en el mundo en que los PP son promovidos por gobiernos
locales y en que se apuesta al PP como instrumento de promocién de la igualdad en el acceso a
los procesos decisivos, de refuerzo del poder de los ciudadanos delante de las instituciones y de
inclusion de los grupos mas excluidos (DIAS; ENRIQUEZ; JULIO, 2020).

Para Dias; Enriquez; Julio (2020) América Central y Caribe presenta un
estancamiento, siendo unas de las regiones en que el PP menos se desenvolvid. Republica
Dominicana se destaca por representar el 94, 78% de PP en esta regién, y la creacién de
legislaciones en todos los municipios para tornar los PP obligatorios, siendo esencialmente
procesos que quieren promover la participacion, mejorar la eficacia y la eficiencia de la gestion
municipal y asegura la distribucion de los recursos para favorecer una mayor justicia social.

Por fin, en América del Sur los procesos de PP presenta un retroceso, en gran
medida por la significativa crisis de los procesos participativos en Brasil, provocada por los
cambios en las opciones politicas, ya sea a nivel municipal, estadual y federal, posicionandose
en la region como un instrumento al servicio de la construccion de una democracia de alta
intensidad, de combate a la corrupcion de las elites politicas y de distribucién mas justa de los
recursos publicos, es decir, la promocion de una mayor justicia social (DIAS; ENRIQUEZ;
JULIO, 2020).

Todavia, Dias; Enriquez; Julio (2020, p. 37) enfatizan que son 5 las situaciones que

merecen destaques en la region:

1. La enorme crisis del PP en Brasil, con una dréstica reduccion del nimero de
casos, especialmente después de las elecciones municipales de 2016. La Red Brasilefia
de Presupuesto Participativo esta inactiva y el pais no cuenta con un relato actualizado
de las experiencias existentes;

2. La existencia de legislacion nacional en Perd, instituida en 2004 y revisada en
2009, que definié como obligatoria la adopcidn de PP por parte de todos los gobiernos
municipales y regionales. Por este motivo, el pais concentra alrededor del 68% de las
PP del continente;

3. La creacién de la legislacion nacional en Ecuador, en 2010, que define la
obligatoria implementacién del PP por los 221 municipios y 24 regiones,
constituyéndose, asi como el segundo pais de la region en legislar en la materia;

4. Las dificultades de expandir el PP en Chile. La expresidenta Michelle
Bachelet incluso se fijé como meta en su segundo mandato, concluido en 2018, el
incremento de estos procesos, fijandose como meta llegar a las 100 iniciativas activas
en el pais. La resistencia de la gran mayoria de municipios mantiene a Chile lejos de
este nimero;

5. La expectativa de que el Acuerdo de Paz en Colombia, firmado en 2016,
genere las condiciones politicas, institucionales y sociales que impulsen los procesos
participativos en materia presupuestaria y de planificacion. Este es, ademas, un tema
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que quedd explicito en el texto del Acuerdo, comprometiéndose el Gobierno con
acciones concretas para impulsar el desarrollo de las PP en el pais.

Cerrando la parte de Presupuesto Participativo vimos que la infinidad de términos
con la que el PP es empleado representa una historia de éxito. Sin embargo, ain es dificultoso
definirlo, puesto que la implementacion de la propuesta se da de forma diferente en todos los
municipios.

Podriamos decir que el PP es un instrumento de participacion donde por medio de
audiencias publicas y reglas concretas, los ciudadanos discuten sobre un porcentaje de recursos
de la Ley presupuestaria anual para la realizacion de mejoras en los barrios.

La expansién y adopcion de la propuesta en otros municipios de Brasil y América
Latina fue gracias a la voluntad politica de los gobernantes, el asociativismo local, el disefio
institucional y la gobernabilidad financiera, lo que hizo que sufriera modificaciones y
adaptaciones. En Brasil especificamente, después de las elecciones del 2016 se visualiza un
enorme declive de la implementacion del PP en los municipios.

La siguiente seccion tratara de la gobernanza, un concepto multifacético, con varios

significados y que puede ser estudiado desde diferentes perspectivas.
2.2. GOBERNANZA

En la década de los 70 el término gobernanza gana un sentido importante en los
paises anglosajones, pero desde 1516 el término ya aparecia dentro de la literatura con el trabajo
de Tomas Morus.

Un aspecto que ha generado confusién en los andlisis sobre gobernanza fue la
traduccion del término inlés (governance) al espafiol. Este término tiene su origen en el francés
antiguo (gouvernance) lo que se tenia como equivalente a gobernanza. Para Cerrillo (2005) la
inexistencia de un criterio académico hasta 1992 hizo que en trabajos académicos u
organizaciones publicas se utilizaran términos como governance, gobernancia, buen gobierno
e incluso gobernabilidad como la traduccion de gobernanza. Sin embargo, este Gltimo término
ya se da por generalmente aceptada en nuestros dias.

Para Mattos y Dias (2013) la inclinacidn central del término estd en mejorar la
relacion del Estado con los ciudadanos, puesto que anteriormente tenia un sentido mas
corporativo con respecto a proteger accionistas de empresas.

En una perspectiva mas amplia de los papeles del gobierno y la sociedad, la
gobernanza es una tentativa de visualizar al gobierno con una caracteristica mas integradora
(MARTINS; MARINI, 2014). Cerrillo (2005) apunta que el surgimiento de la gobernanza
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cambid las formas tradicionales de gobernar o de proceder por los poderes publicos en las que
estos tratan de movilizar recursos publicos dispersos entre actores publicos y privados.
Para el TCU (2021) gobernanza no es igual a gestion. En cuanto que el primero es

la funcién direccionadora, el segundo es la funcidn realizadora.

La gobernanza involucra las actividades de evaluacion del entorno, escenarios,
alternativas y resultados actuales y deseados, con el fin de orientar la elaboracion y
coordinacion de politicas y planes, alineando las funciones organizacionales a las
necesidades de los grupos de interés; y monitorear los resultados, desempefio y
cumplimiento de politicas y planes, comparandolos con las metas establecidas.

Las actividades basicas de gestion son: planificar las operaciones, en base a las
prioridades y objetivos establecidos; ejecutar los planes, con miras a generar
resultados a partir de politicas y servicios; y controlar el desempefio, tratando
adecuadamente los riesgos (TCU, 2021, p. 12).

La Figura 5 representa muy bien esta distincion: en cuanto la gobernanza es
responsable por establecer la direccion a ser tomada, fundamentandose en evidencias y llevando
en cuenta los intereses de los interesados, la gestion se encarga de planear la manera méas
adecuada de tomar las decisiones, esto es, el de implementar las directrices establecidas,

ejecutar los planes y el control de los indicadores y riesgos.

Figura 5 - Relacion entre Gobernanza y Gestién.

GOVERNANCA GESTAO
‘ . Estratégia ‘
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Accountability
-
Monitorar Controlar

Fuente: TCU (2020, p. 17)

Conforme enfatiza el TCU (2020) la distincion entre gobernanza y gestion admite
que hay una region en que las dos funciones se tocan y, eventualmente se sobreponen, la cual

lo vemos en el modelo de Gobernanza y Gestion (Figura 5).
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Figura 6 - Modelo de Gobernanza y Gestion.
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Fuente: TCU (2020, p. 20)

Para el TCU (2020) las directrices (direccion/dirigir) necesarias al planeamiento
organizacional viene de la funcion de gobernanza, ejercidas por instancias internas y externas
de la misma. El control de gestion genera informaciones para subsidiar el monitoreo practicado
por las instancias de gobernanza, con el fin de saber si las partes interesadas estan siendo
atendidas y asi decidir cuéles son las correcciones a realizarse.

Todavia segun el TCU, dependiendo de la organizacion, la direccion y el
planeamiento podran estar mas juntos o separados, asi también, el control y el monitoreo. Estas
actividades deben ser identificadas de forma separada en la organizacién, para que puedan ser
estructuradas, a fin de cumplir sus finalidades.

Matias-Pereira (2018) menciona que la gobernanza se preocupa con la legitimidad
de la direccion y la forma de alcanzarlo, exigiendo la participacion de las partes interesadas,
transparencia y prestacion de cuentas (accountability) de los responsables por el
direccionamiento, de modo a maximizar la probabilidad de que el resultado (destino y del modo
de alcanzarlo) traiga los beneficios esperados.

Por otro lado, Frey (2004) entiende que la gobernanza es un proceso interactivo que
interpreta la ampliacion de la participacién como estrategia politico-administrativa de gobernar
las interacciones por medidas estructurales e intencionales. Lo que también es afirmado por
Cerrillo (2005, p. 12).
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Desde una perspectiva general, la gobernanza se identifica con los cauces y los
mecanismos a través de los cuales las diferentes preferencias de los ciudadanos que
coexisten en esta nueva realidad se convierten en elecciones politicas efectivas y la
conversion de la pluralidad de los intereses sociales en una accion unitaria, alcanzando
las expectativas de los actores sociales. En este sentido, la gobernanza como guia de
la interaccion entre actores interdependientes supone una modificacion de las
relaciones entre el Estado y la sociedad, permitiendo hacer frente a los numerosos
intereses, recursos y visiones que los diferentes actores ostentan. La gobernanza
significa una nueva forma de gobernar mas cooperativa en la que las instituciones
publicas y las no publicas, actores publicos y privados, participan y cooperan en la
formulacion y aplicacion de la politica y las politicas puablicas.

Kooiman (2004) discute més en profundidad a la gobernanza entendida como la
interaccion de multiples actores. El autor entiende que el gobierno interactivo o sociopolitico
seré considerado como los acuerdos entre los diferentes actores (publicos y privados) persiguen
para solventar problemas sociales o crear oportunidades sociales. En otras palabras, hay un
cambio de los modelos de gobernar, pasamos de un modelo tradicional y unidireccional, de los
gobernantes hacia los gobernados, hacia un modelo bidireccional, teniendo en cuenta los
problemas y oportunidades del sistema del gobierno como del sistema a gobernar. En sus
propias palabras, como sigue: “Esta gobernanza sociopolitica 0 gobernanza interactiva, esta
fundada sobre interacciones amplias y sistémicas entre aquellas que gobiernan y los que son
gobernados y esto se aplica tanto a las interacciones publico-publico como a las interacciones
publico- privado” (KOOIMAN, 2004, p. 5).

Sin querer extenuarme en la definicion de gobernanza, es importante mencionar que
la misma tiene principios para la buena gobernanza. Esto implica conseguir los objetivos
deseados. Cerrillo (2005) menciona que estos objetivos son:

a. Todos los actores que han de estar deben estar asumiendo los roles que le corresponden;

b. Estos actores deben tener las condiciones necesarias y suficientes para tomas las decisiones
que le correspondan, y

c. Que se puedan tomar decisiones propiamente dichas.

Todavia segun el autor, y citando el contenido del libro blanco de la gobernanza
Europea, para la consecucion de los objetivos anteriormente citados es necesario seguir los
principios de la transparencia, participacion, rendicion de cuentas (accountability), eficacia y

coherencia. Veamos cada una de ellas en el Cuadro 3 a seguir.



Cuadro 3 - Principios de la buena gobernanza

Principio

Caracteristicas

Transparencia

Permite incrementar la legitimidad democratica de las propias
administraciones.

Ayuda a que los ciudadanos se conviertan en participantes activos, y no
Unicamente reactivos, en los asuntos publicos.

La transparencia se erige en un mecanismo a través del cual se manifiesta
el principio de rendicion de cuentas (accountability) de los poderes
publicos.

Participacion

La gobernanza entendida como un sistema de administracion en red, en que
los actores publicos y privados comparten la responsabilidad de definir
politicas y regular y proveer servicios.

Todos aquellos actores que ostenten intereses, recursos o visiones deberan
poderse incorporan en las redes de acuerdo con las normas y pautas que en
casa momento se establezcan.

Rendicién de
cuentas

Tradicionalmente, las elecciones y la participacion de los ciudadanos en
ellas (rendicion de cuentas vertical).

Mecanismos publicos creados por el Estado a fin de supervisar los propios
abusos e ineficiencias (defensoras del pueblo, estructuras de poder
descentralizados, participacion ciudadana, control de la prensa,
establecimiento de control administrativo internas o el acceso a la
informacion y la transparencia), conocido como mecanismo de rendicion de
cuentas horizontales.

Eficacia

Consecucion del resultado que corresponde a los objetivos preestablecidos
por la organizacion.

El deber de actuar de forma eficaz tiene como consecuencia también la
necesidad de actuar de forma eficiente y econédmica.

Coherencia

Ademaés de la necesidad de tener objetivos articulados, es la necesidad de
los objetivos estén coordinados.

Los objetivos de una politica en un dmbito determinado no pueden ser
socavados ni obstruidos por acciones o actividades del gobierno en dicho
ambito o en los de otras politicas.

Fuente: elaboracidn propia conforme Cerrillo (2005, p. 20-22)
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Catala (2005) habla de que estos principios son esenciales para la consecucion de

una gobernanza mas democratica, y que estos principios sirven para todos los niveles del

gobierno (mundial, europeo, nacional, regional, local) y no son apenas la base del Estado

democratico de derecho de Estados miembros.

Por otra parte, también existen dimensiones e indicadores del concepto de

gobernanza, conforme destaca el Cuadro 4.

Cuadro 4 — Dimensiones y principales indicadores del concepto de gobernanza

Dimensiones

Indicadores

Administracion
Publica

Capacidad para ofrecer bienes y servicios publicos de manera eficiente
y eficaz

Existencia de mecanismos de planificacion y control del gasto pablico
(parte presupuestaria).

Accountability

Existencia de un sistema de contabilidad gubernamental eficiente que
permitir el control de los gastos y la gestion de los recursos financieros;

Existencia de un sistema de auditoria externa que refuerza el control del
gasto e impone sanciones contra el despilfarro y la corrupcion;




52

Existencia de mecanismos que permitan verificar el cumplimiento de las
recomendaciones sugeridas como solucion a los problemas identificados
en las auditorias;

Existencia de mecanismos de evaluacion del desempefio del gobierno;

Existencia de mecanismos que permitan a los usuarios de los servicios
publicos incidir en la formulacién e implementacion de politicas
publicas y la prestacion de servicios publicos

Leyes previamente conocidas;

Leyes fuertes

Existencia de mecanismos para asegurar la aplicacion de las leyes
Sistema judicial confiable e independiente

La existencia de procedimientos para cambiar leyes obsoletas.

Estructura legal

Informacion y Disponibilidad de informacién sobre politicas y acciones
Transparencia gubernamentales.
Posibilidad de participacién en el proceso de formulacion de politicas
publicas

Fuente: Oliveira (2005) a partir del relatorio de Governance and Development (WORLD BANK, 1992).

La administracion pablica burocratico-weberiano a lo largo del siglo XX, junto con
su modelo acabado en el sector publico, la crisis fiscal mundial de los 80 asociado a lo anterior,
es lo que para Matias y Pereira (2018) favorecio el modelo de administracion publica gerencial,
teniendo como propuesta tornar el estado mas eficiente y capaz de atender las demandas
crecientes por mejores y mas servicios. Lo que también Villanueva (2006, p. 31) esta de acuerdo

al afirmar que

La referencia intelectual o profesional es en mayor o menor grado el enfoque de la
“nueva gestion publica” y/o la “nueva gobernacion/gobernanza”, que han surgido con
el propésito de neutralizar las malformaciones fiscales y administrativas de los
gobiernos (autoritarios o no) de los Estados sociales del pasado, ofrecer respuestas
gubernativas a las transformaciones sociales y econdmicas que experimentan las
sociedades contemporéneas y dejar atras las criticas que desde varios frentes
cuestionan la obsolescencia de la teoria aceptada de la APy sus practicas defectuosas.

La gobernanza puablica es tema de la siguiente seccion, donde mencionaremos las

perspectivas de observacidn, las cadenas de gobernanza, entre otros aspectos.
2.2.1 GOBERNANZA PUBLICA

La crisis fiscal de los afios 80 fue lo que exigi6 al sector publico nuevas formas
politicas y econdmicas para tornar al Estado mas eficiente (TCU, 2014).

Tanto la International Federation of Accountants (IFAC), la Australian National
Audit Office (ANAO), el Chartered Institute of Public Finance and Accountancy (CIPFA), el
Office for Public Management Ltd (OPM), como el Independent Commission for Good

Governance in Public Services (ICGGPS), el Banco Mundial y el Institute of Internal Auditors
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(I1A) apud TCU (2014) y compilaciéon hecha por el IFAC (2013) entienden que la Buena
gobernanza en el sector pablico permite:

a.
b.

= a

garantizar la entrega de beneficios econdmicos, sociales y ambientales a los ciudadanos;
asegurarse de que la organizacion es, y parece ser, responsable ante los ciudadanos;

tener claro qué productos y servicios se brindan realmente a los ciudadanos y usuarios, y
mantener el enfoque en ese propdsito;

ser transparentes, informando a la sociedad sobre las decisiones tomadas y los riesgos
involucrados;

poseer y utilizar informacion de calidad y mecanismos sélidos para apoyar la toma de
decisiones;

dialogar y rendir cuentas a la sociedad;

garantizar la calidad y eficacia de los servicios prestados a los ciudadanos;

promover el desarrollo continuo de liderazgo y empleados;

definir claramente los procesos, roles, responsabilidades y limites de poder y autoridad;
institucionalizar estructuras de gobernanza adecuadas;

seleccionar el liderazgo en base a aspectos como conocimientos, habilidades y actitudes
(competencias individuales);

evaluar el desempefio y cumplimiento de la organizacion y el liderazgo, manteniendo un
equilibrio adecuado entre ellos;

garantizar la existencia de un sistema de gestion de riesgos eficaz;

utilizar controles internos para mantener los riesgos en niveles adecuados y aceptables;
controlar las finanzas de manera atenta, robusta y responsable; y

proporcionar a los ciudadanos datos e informacion de calidad (fiables, oportunos,
pertinentes y comprensibles).

Para el TCU (2014) existen perspectivas de observacion de la gobernanza en el sector

publico (Figura 7).
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Figura 7 - Las 4 perspectivas de observacion de la gobernanza en el sector pablico
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Fuente: TCU (2014, p. 22)

control del Estado, y define las reglas y los principios que orientan la actuacién de los agentes
publicos y privados por la Constitucion; la segunda se preocupa con las politicas publicas y con
las relaciones entre estructuras y sectores, incluyendo diferentes poderes, niveles de gobierno,
esferas y representantes de la sociedad civil organizada; la tercera perspectiva garantiza que
cada 6rgano o entidad cumpla su papel; y por fin, la cuarta perspectiva reduce los riesgos,
optimiza los resultados y agrega valor a los érganos o entidades (TCU, 2014).

Todavia, el TCU menciona que existe una relacién de interdependencia y
complementariedad entre las 4 perspectivas. Las estructuras de gobernanza establecidas sobre
la perspectiva de dérganos y entidades deben estar alifiadas e integradas a las estructuras
existentes en las demas perspectivas, asi también, estrategias, politicas e iniciativas que afecten
a mas de una organizacion deben ser coordenadas con el fin de garantizar mejoras en la
efectividad de los resultados.

En esa perspectiva de agregar valor es defendido por Martins y Marini (2014) que nos dice que
el valor pablico constituye el componente que direcciona al proceso de gobernanza, esto es,
indica lo que debe ser generado, para qué y para quien. Veamoslo de una mejor manera en la

cadena de gobernanza (Figura 8).

Figura 8 - Cadena de Gobernanza

CUALIDAD Y CAPACIDAD

INSTITUCIONAL DESEMPENO

VALOR PUBLICO

COLABORACION

uente: Governanga Pub : dissecacao conceitual (MARTINS;
MARINI, 2014, p. 44)
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En la cualidad y capacidad institucional encontramos como primer factor el
liderazgo, entendido como un proceso grupal que envuelve la influencia de un individuo sobre
los demés, también comporta dos dimensiones: poder y vision, aqui el lider de gobierno
contribuye para la formacion de una vision de futuro y el esfuerzo politico de negociacion de
poder para obtener adhesiones (MARTINS; MARINI, 2014). Para el autor, el segundo elemento
relacionado a la cualidad y capacidad institucional es el dominio de competencias, el CHA
(conocimiento, habilidades y actitudes), y el tercer elemento es la prontitud para actuar en el
momento adecuado, teniendo en cuenta la disponibilidad de recursos, legitimidad, oportunidad,
etc.

El disefio institucional o conjunto de reglas que definen la configuracién juridico-
institucional de la intervencion o su modelo de gestién puede limitar o promover el desempefio
0 capacidades colaborativas, siendo este, el cuarto elemento relacionado con la cualidad o
capacidad institucional (MARTINS; MARINI, 2014).

Por ultimo, el desempefio y el valor publico de la cadena de gobernanza el autor los
trata de forma integrada, ya que ambos constituyen el caracter direccionador de la gobernanza
por resultados.

Es importante mencionar que el Decreto n° 9.203, de 22 de noviembre de 2017,
dispone sobre la politica de gobernanza de la administracion pablica federal directa, autarquica

y fundacional. A seguir los articulos mas importantes sobre el tema:

Art. 2 Para los efectos de lo dispuesto en este Decreto, se considera:

| - gobernanza publica - conjunto de mecanismos de liderazgo, estrategia y control
establecidos para evaluar, dirigir y monitorear la gestién, con miras a la conduccion
de politicas publicas y la prestacion de servicios de interés para la sociedad;

Il - valor publico - productos y resultados generados, preservados o entregados por
las actividades de una organizacion que representan respuestas efectivas y Utiles a las
necesidades o demandas de interés publico y modifican aspectos de la sociedad en su
conjunto o de ciertos grupos especificos reconocidos como destinatarios legitimos de
bienes y servicios publicos.

Art. 3 Los principios de la gobernanza publica son:
| - capacidad de respuesta;
Il - integridad;
111 - confiabilidad;
IV - mejora regulatoria;
V -rendicidn de cuentas y responsabilidad; y
VI - transparencia.

Segln Secchi (2021)3, el concepto de gobernanza publica tiene esa intencion de

hacer colaboracién entre organizaciones publicas y privadas en la resolucion de problemas

3 Informacion verbal de Leonardo Secchi en la Jornada de la Administracion Pablica - Nueva Gobernanza Publica:
tradiciones y modelos gerenciales del siglo XXI, realizado el dia 28 de abril de 2021. Disponible en:
https://www.youtube.com/watch?v=_CR4gBZn00I


https://www.youtube.com/watch?v=_CR4gBZn00I
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publicos. Sin embrago, de ninguna manera la gobernanza publica en las lecturas, principalmente
de autores europeos ella es una ruptura de la llamada Nueva Gestion Publica. Valores como la
eficiencia, minimizacion de costos, ganancias de escala son superados por la gobernanza
publica, por el contrario, la gobernanza publica esta ahi también para hacer el aumento de eso;
entonces, si la Nueva Gestion Publica viene como un modelo que es muy pautado en el
gerencialismo, eficiencia, eficacia, la nueva gobernanza también tiene esos objetivos, pero con
otras formas de hacer.

La diferencia entre estos dos esta en el rescate de la politica en la administracion.
Si por un lado, la Nueva Gestion Puablica tenia la vision de la gestién pautada en la capacidad
técnica, meritocracia, especializacion; la gobernanza publica entiende que la politica no es
pecado, la politica debe de ser hecha, la politica como ciencia de relacionamiento, de
articulacion de redes, capacidad de apuntar caminos y principalmente hacer que haya un
compartimiento en la resolucion de los problemas publicos.

Y la otra diferencia es en la forma como se encara la sociedad. Por un lado, la Nueva
Gestion Publica tenia muy en foco la vision de una importacion empresarial, de que el
ciudadano es un cliente de la administracion publica. La Nueva Gobernanza o Gobernanza
Pablica entiende la sociedad, la comunidad como un “’parceiro’’, entonces, N0 esta ahi para
prestar un servicio, sino que para articular con ese “parceiro”, entonces la politica pasa a ser
considerada como benéfica y no como contaminacion de aquella administracion neutra, puray
eficiente como consideraba Woodrow Wilson. La politica aqui es entendida como la capacidad
de reunir personas y organizaciones en torno de una causa, Yy por eso el liderazgo politico es
revalorizado y no apenas los puestos maximos de poder, no es solo el liderazgo del politico
electo, también la del burdcrata que también hace politica en la hora de implementacion, asume
valores y direccionamiento, y por sobre todo la articulacion con la propia sociedad, es decir,
que ese sistema administrativo sea mas permeable a las influencias del ambiente externo.

La gobernanza publica no puede ser tratada como un modelo de gestién, mas bien,
este es un modelo de relacionamiento, un modelo relacional, en que entiende que por si solo no
puede resolver los problemas y reconoce que necesita de la interaccion de un conjunto de
actores, sean ellos estado, mercado y sociedad.

Teniendo como objetivo la gobernanza, y como propositos la rendicién de cuentas,
la transparencia y el accountability, los presupuestos participativos deben ser concretizados,
apostando a una amplia participacién ciudadana. Como bien mencionan Martinez; Garcia y
Trejo (2015).
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Cuando hablamos de gobernanza nos referimos a una democracia ejercida, a la
participacion de una serie de actores que negocian sus intereses en la toma de
decisiones de una gestion publica; la gobernanza local nos habla de una democracia
representativa que permite escuchar la voz de la ciudadania en los procesos de toma
de decisiones y en las agendas politicas a partir de nuevas demandas participativas y
nuevas praxis de innovacion democratica, asi el presupuesto participativo se vuelve
este nuevo complejo instrumento de innovacion formador de gobernanza (p. 65).

El presupuesto participativo supone una nueva forma de vivir la democracia, un
cambio, donde las decisiones sobre las inversiones publicas locales estan basadas en
la participacion directa de la poblacién y en la construccion colectiva de parametros
publicos para el procesamiento de las demandas. La tendencia actual es la gobernanza
urbana socialmente integrada, inclusiva, accesible, transparente, participativa y capaz
de rendir cuentas, con el fin de asegurar un desarrollo urbano sostenible (p. 66)

El presupuesto participativo tiene un potencial enorme para promover los
principios de la buena gobernanza urbana, ademas, que ha surgido como un area innovadora
dentro de la gestion urbana (CABANNES, 2004). Segun el autor el PP puede mejorar la
transparencia del gasto municipal, canalizar las inversiones hacia las zonas mas vulnerable. Asi
también, estimula la participacion ciudadana para tomar las decisiones en cuanto a la
disposicion de los recursos locales.

Los gobiernos locales actualmente han perdido legitimidad para ejercer un buen
gobierno. Entonces, es indispensable proporcionar nuevas alternativas de eficiencia en las
decisiones, pues la Gobernanza Publica es fundamental para reorganizar la operatividad de los
gobiernos, donde el valor publico constituya el componente direccionador del proceso de
gobernanza.

A partir de valores como innovacion, competencia, ética, participacion, entre
otros, se tuvo como objetivo a partir del desenvolvimiento del indice de Gobernanza Municipal
expandir el debate sobre la importancia de la gestion para promover el desarrollo municipal.
Veamos a continuacion de que se trata este indice, los principios que la rigen, asi como, la

metodologia empleada en su construccion.

2.2.2 INDICE DE GOBERNANZA MUNICIPAL (IGM-CFA)

El indice de Gobernanza Municipal (IGM-CFA) fue lanzado en 2016, creado a
partir de datos secundarios y que considera areas como salud, educacion, saneamiento y medio
ambiente, seguridad publica, gestion fiscal, transparencia, recursos humanos, planeamiento y
otras, y que sirve para auxiliar gestores publicos y que puedan entender por medio de los datos

consolidados cuales serian las posibles mejoras en sus municipios.
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Para la construccion de esta métrica de gobernanza publica, fueron extraidos de las
bases de datos publicos como STN, IBGE, PNUD e DATASUS, se priorizaron indicadores y
variables, y luego por medio de un tratamiento estadistico fue posible general un resultado para
cada dimension (Finanzas, Gestion y Desempefio) y para el indice.

En este sentido, el indice CFA de Gobernanza Municipal se destaca y se diferencia
de todos los demés indices ya utilizados en el contexto brasilero para mensuracion del
rendimiento municipal, una vez que contempla una vision mas amplia sobre las dimensiones de
la gobernanza publica, especialmente, sobre la relacion entre sus dimensiones (fiscal, gestion y
desempefio). Es de gran utilidad para:

a. Gestores municipales: el indice puede ayudar a los gestores de los municipios a visualizar
las necesidades y las buenas practicas de su region.

b. Ciudadanos: al tener acceso a informaciones se estimula a la participacion social,
contribuyendo para la mayor integracion del gobierno con la sociedad.

c. Sector privado: puede orientar al sector en sus acciones de desarrollo, incluyendo la
asignacion de recursos y publico-objetivo de sus actividades.

d. Investigadores: al tener datos en formato abierto otorga la posibilidad de realizar analisis
sobre los municipios, estados y regiones del Brasil, pudiendo identificar de esta manera
ejemplos de las mejores préacticas y los principales desafios enfrentados.

Podemos mencionar también que el IGM-CFA fue desenvuelto en base a dos
premisas principales o principios. La primera es su cobertura. Dicho indice intenté la mayor
cobertura posible, es decir, la inclusion de la mayor cantidad posible de municipios, sin que
esto cause pérdida en la cualidad de los datos. Lo segundo es su periodicidad, donde la ausencia
de informaciones de los municipios es el mayor obstaculo para la construccion de un indice que
evalGe las ciudades brasileras. Llevando en cuenta esto, fue definido el periodo de recoleccion
de datos para que la cobertura sea atendido. Se fijo el periodo maximo de 4 afos, esto quiere
decir que en el IGM-CFA del 2020, el dato méas antiguo disponible sera del 2016.

La construccion del IGM-CFA del 2021 y de los afios anteriores envolvio la
manipulacién de mas de 650.000 lineas de datos y la manipulacion de méas de diez bases

diferentes. La construccion del indice siguid los pasos que se encuentran en la Figura 9.
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Figura 9 — Metodologia en la construccién del IGM-CFA
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Fuente: elaboracion propia https://figm.cfa.org.br/metodologia*
Los grupos de este indice fueron creados con base en dos variables: Populacion y
Pib per cépita. Los cortes de la populacion fueron basados en la metodologia del IBGE; ya los
cortes del Pib per capita fueron creados en el concepto de mediana. Los agrupamientos
quedaron como sigue (Tabla 3)
Tabla 3- Agrupamientos del IGM-CFA

Habitantes Pib per capita

Grupo 1 Hasta 20.000 Hasta R$ 15.600.000
Grupo 2 Hasta 20.000 Arriba R$ 15.600.000
Grupo 3 De 20.000 hasta 50.000 Hasta R$ 15.463.000
Grupo 4 De 20.000 hasta 50.000 Arriba R$ 15.463.000
Grupo 5 De 50.000 hasta 100.000 Hasta 21.650.000
Grupo 6 De 50.000 hasta 100.000 Arriba 21.650.000
Grupo 7 Arriba de 100.000 Hasta R$ 28.636.000
Grupo 8 Arriba de 100.000 Arriba de R$ 28.636.000

Fuente: https://igm.cfa.org.br/metodologia

Otro punto importante atener en cuenta son las estructuras del IGM-CFA, conforme
Cuadro 5.

Cuadro 5- Estructura del IGM-CFA

Dimensiones Indicadores Variables
Ingresos Propios
Inversiones
. Liquidez
Fiscal Gasto con Personal

4 En dicho link puede ser encontrado mas informaciones y de forma mas detallados cada uno de los pasos en la
construccion de la metodologia del IGM-CFA. Para fines de esta investigacion nos interesa el tercero paso, es
decir, la definicion de los grupos.


https://igm.cfa.org.br/metodologia
https://igm.cfa.org.br/metodologia

Finanzas

Costo de la Deuda

Inversiones per Capita

Gastos per Capita en Salud

Gastos per Capita en Educacion

Costo del Legislativo

Gastos per Capita del

Legislativo
Equilibrio de la Indicador de la Situacidn de
Previdencia Previdencia

GESTION

Planeamiento

Planeamiento del Gasto

Captacion de Recursos

Ley General MPE

Colaboradores

Servidores per Capita

Comisionados per Capita

Cualidad de la Inversion

Cualidad de Inversion en
Educacién

Cualidad de Inversion en Salud

Transparencia

Cualidad de las Informaciones

CAUC

Transparencia MPF

DESEMPENO

Mortalidad Infantil

Salud Cobertura de Atencion Basica
Cobertura de Vacunacion
Abandono Escolar
Educacion IDEB 5° Ao
Tasa de Distorsion Edad-Grado
Seguridad Crimenes Violentos

Cualidad Habitacional

Acceso a Agua

Acceso a Alcantarillado

Vulnerabilidad Social

Vulnerabilidad Social

Fuente: elaboracion propia, conforme sitio web del IGM-CFA (2020)
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Presentada en el referencial tedrico sobre el presupuesto publico en las

constituciones del Brasil, las técnicas y practicas presupuestarias, los antecedentes del

surgimiento del presupuesto participativo con sus definiciones y caracteristicas, la expansion

de la misma por el mundo y por el Brasil, asi como los conceptos de gobernanza, gobernanza

publica y el indice de gobernanza municipal-IGM-CFA, se intenta ahora detallar las cuestiones

referentes a los procedimientos metodoldgicos de esta investigacion.
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3 PROCEDIMIENTOS METODOLOGICOS

Para alcanzar los objetivos propuestos, esta investigacion es clasificada en

descriptiva. Conforme preconiza Gil (2002), el establecimiento de relaciones entre variables o
la descripcion de caracteristicas de determinada poblacion o fenémeno es el principal objetivo
de investigaciones de esta indole. Una de las caracteristicas mas significativas esta en la
utilizacién de técnicas padrones de recoleccion de datos como lo es el cuestionario o formulario.
Cuestiones que envuelven relaciones causales, por medio de las cuales testamos

hipotesis, se presupone el uso de métodos cuantitativos de forma que podamos

verificar si determinadas variables (independientes y dependientes) andan juntas y

cual el sentido y la fuerza de esa relacion entre ellas: si unidireccional o reciproco y

si es obra del acaso o posee significancia estadistica, esto es, si posee una alta

probabilidad de ocurrir en escalas mayores cuando la investigacion fuera de muestreo
(RAMOS, 2013, p. 59).

La autora también sefiala que enfoques cualitativos como cuantitativos pueden
hablar en causas, pero que en el caso de las cuantitativas permite dimensionar cuales causas son
las mas fuertes y apuntar en una hierarquia de las mismas, siempre en términos probabilisticos
y nunca con 100% de absolutez. En otras palabras, jamas se podra explicar el total de la
variacion de un fendmeno (social o no) de forma a dar cuenta de todas las variables que lo
impactan.

El trabajo fue construido por medio de una investigacion cuantitativa.

3.1 MUESTREO

El Estado de Rio Grande del Sur esta dividido en 497 municipios. Esto
representa el total de la poblacion de esta investigacion, con la dificultad de llegar a todos los
municipios es necesario realizar un muestreo de esta.

De acuerdo con Good (2006), medir los elementos de una populacién es la mejor
forma de establecer sus parametros, pero eso ni siempre es posible. Entonces, la alternativa es
seleccionar un muestreo y usarlas para estimar los parametros poblacionales (como media,
proporcion) que, en la medida que el tamafio del muestreo crece, nos aproximamos del valor
poblacional.

Como es de nuestro entendimiento, la obtencidn de estimativas fidedignas de
alguna caracteristica de la populacion se torna el problema basico de cualquier procedimiento
de muestreo, tomando como base solamente parte de esa populacion. Un buen muestreo debe
reproducir las caracteristicas de interés en la populacion, tan préximas en cuanto sea posible

(LHOR, 1999). Es decir, un muestreo representativo de la poblacién.
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Se utilizé la calculadora del SurveyMonkey para encontrar el tamafio de nuestro
muestreo, con un margen de error del 5% y grado de confianza del 95% (Figura 10).

Figura 10- Calculo del muestreo de la investigacion

Tamanho da populagdo Grau de confianga (%) Margem de erro (%)

497 98 v 5

Tamanho da amostra

217

Fuente: https://pt.surveymon key.cdm/fhp/sample-size?caicuIator/

El muestreo de 217 municipios representa 44% del total. Para estratificarlo se
utilizo los 8 grupos en que se agrupan el IGM-CFA, conforme el tamafio de la poblacion y el
PIB per capita de los municipios. Para cada uno de los grupos o extractos, se calculd el 44% del

total para identificar cuantos municipios irian componer el muestreo de cada extracto (Tabla 4).

Tabla 4- Calculo y total de municipios en cada grupo del IGM-CFA

Grupo Paoblacion Calculo Muestra
1 17 0,44.17=7,48 7
2 371 0.44.371=163,24 163
3 0 0,44.0=0 0
4 64 0,44.64=28,16 28
5 3 0,44.3=1,32 1
6 23 0,44.23=10,12 10
7 7 0,44.7=3,08 3
8 12 0,44.12=5,28 5

Fuente: elaboracion propia

Son 4 los principales motivos para la utilizacién de muestreo estratificado segun
Lhor (1999) y Cochran (1977):
a) Cuando existe la necesidad de que el muestreo mantenga la composicion de la populacion
conforme sus caracteristicas basicas.
b) Necesidad de una cierta precision para los subgrupos.
c) Un muestreo estratificado puede ser mas conveniente para administrar las diferencias entre

los extractos.


https://pt.surveymonkey.com/mp/sample-size-calculator/
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d) Muestreo estratificado, si se realiza de una buena manera, puede resultar en estimativas mas
precisas para la populacién.

El sorteo del muestreo puede ser por medio del muestreo aleatorio simple o
sistematica. Esta Ultima es muy util cuando ya se tiene una lista previamente ordenado,
organizado, numerado como es el caso del IGM-CFA de los municipios que conforman cada
grupo. En este caso se dividié el tamafio de la poblacién (N) por el tamafio del muestreo (n),
obteniendo asi un intervalo de retirada (k). Es decir 496/217=2,28.

En cada grupo fue sorteado el punto de partida y se le sumo 2 para la retirada del
siguiente municipio, hasta completar el total de muestreo en cada grupo.

Por ejemplo, para el grupo 1 el muestreo necesario fue de 7 municipios. Al
realizar el sorteo el punto de partida fue el municipio que se encontraba en la segunda posicién
en el ranking del IGM, al sumarle el intervalo de retirada que también fue dos, entonces el
siguiente municipio que conformé el muestreo fue aquel que se encontraba en la cuarta posicion
en el ranking, y asi sucesivamente hasta completar el total del muestreo necesario.

Del muestreo inicial luego del sorteo® fue de 217, respondieron 119 municipios,
siendo que 5 de ellas mandaron respuestas duplicas.

La conformacién del muestreo, donde constan los municipios que respondieron
el formulario de Google y que forman parte del analisis en esta investigacion se encuentran en

la Figura 11.

Figura 11- Mapa de los municipios que respondieron el formulario de investigacién

7 Chapeco

Grupo 1 Grupo 2 Grupo 4 Grupo 6 Grupo 8

Fuente: elaboracidn propia por medio del my maps de google®

® Link del sorteo se encuentra disponible en: https://www.augeweb.com/azar/
5 El mapa es visible para cualquier persona y esta disponible en el siguiente link:


https://www.augeweb.com/azar/
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Las capas del mapa estan divididas por grupos del 1 al 8, numeradas para identificar
cuantos municipios respondieron en cada grupo y estan separadas por colores. Los municipios
del grupo 3y 5 no respondieron, como mencionado anteriormente en el muestreo, en el grupo
3 no habia ningln municipio y la muestra en el grupo 5 era de un solo municipio.

En la Tabla 5 se presenta la lista nominal de los municipios que forman parte del

analisis de esta investigacion.

Tabla 5 - Lista nominal de los municipios para analisis de la investigacion por grupo

Grupo Municipios % de respuestas
segln muestra
inicial
1 Cerrito, Sentinela do Sul, Barra do Guarita,  4*100/7=57,14%
Amaral Ferrador.
2 Bom Principio, Constantina, Harmonia,

Alpestre, Passo do Sobrado, Vale Real,
Santo Augusto, Catuipe, So Francisco de
Assis, Viadutos, Joia, Ipé, Julio de Castilhos,
Ernestina, Condor, Nova Araca, Sdo
Valentim do Sul, S&o Paulo das Missdes,
Arroio Grande, Pantano Grande, S&o
Martinho, Brochier, Coronel Barros,
Salvador do Sul, Tres Palmeiras, Herval,
Agua Santa, Formigueiro, Paverama, Ronda
Alta, Toropi, Sdo Jorge, Ibirapuitd,
Bossoroca, Sdo Domingos do Sul, Gramado
Xavier, Vista Gaucha, Sério, Cacequi, Nova
Ramada, S&o José do Horténcio, Sete de
Setembro, Bozano, Anta Gorda, S&o Pedro
do Butia, Campo Novo, Itapuca, Eugenio de  84*100/163=51,53%

Castro, Dilermando de Aguiar, Pedras Altas,
Mampituba, Novo Xingu, Marcelino Ramos,
Macambara, Fagundes Varela, Santa Clara
do Sul, Santa Margarida do Sul, Nova Boa
Vista, Barra Funda, Nova Brescia, Monte
Belo do Sul, Carlos Gomes, Andre da
Rocha, Arroio do Tigre, Sdo José do Ouro,
Alegria, Nova Alvorada, Estrela Velha,

Novo Tiradentes, Cotipord, Canudos do

https://www.google.com/maps/d/edit?mid=1JMKh5Q8_xmor1BHrfbRgEeKKhjkBClck&usp=sharing


https://www.google.com/maps/d/edit?mid=1JMKh5Q8_xmor1BHrfbRgEeKKhjkBClck&usp=sharing

7
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Vale, Machadinho, Dom Pedro de Alcantara,
Muliterno, David Canabarro, Derrubadas,
Travesseiro, Boqueirdo do Ledo, Chiapetta,
Almirante Tamandare do Sul, Esmeralda,
Mariano Moro, Vista Alegre do Prata,
Cruzaltense.

No hay municipios en el grupo 3 del IGM.
Carlos Barbosa, Verandpolis, Garibaldi,
Lagoa Vermelha, Panambi, Nova Petropolis,
Tres de Maio, Charqueadas, Flores da
Cunha, Candelaria, Rolante, Itaqui, Eldorado
do Sul, S&o Marcos, Séo Sebastido do Cali,
Rosario do Sul, Sao Jer6nimo, Tres Coroas,
Séo José do Norte.

No hubo respuestas.

Venancio Aires, Camaqud, ljui, Campo
Bom, Estancia Velha, Sdo Gabriel.
Pelotas, Uruguaiana.

Canoas, Rio Grande, Cachoeirinha, Erechim.

Fuente: elaboracidn propia (2021)

3.2 RECOLECCION DE DATOS

19*100/28=67,85%

6*100/10=60%

2*100/3=66,66%
4*100/5=80%
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Con el fin de conocer los procesos participativos que los municipios de Rio

Grande del Sur adoptaron en la destinacion de los recursos publicos fue aplicado un breve

cuestionario’ con la siguiente pregunta:

Referente ao Orgamento Participativo. Quais dos PPA mencionados abaixo seu

municipio trabalhou ou trabalha com Orcamento Participativo?

PPA 2018-2021

PPA 2014-2017

PPA 2010-2013

NENHUMA

7 Link del formulario de recoleccién de datos
https://docs.google.com/forms/d/e/1IFAIpQLSddmfvh-NyRN5UHZpwWUoioUIPwJ  Kpzwi-

encuentra  disponible

3EcoNh5M3A5NQ/viewform

en:


https://docs.google.com/forms/d/e/1FAIpQLSddmfvh-NyRN5UHZpwWUoioUIPwJ__Kpzwf-3EcoNh5M3A5NQ/viewform
https://docs.google.com/forms/d/e/1FAIpQLSddmfvh-NyRN5UHZpwWUoioUIPwJ__Kpzwf-3EcoNh5M3A5NQ/viewform
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El periodo de recoleccion de datos fue del 08 de agosto hasta el 08 de octubre del

2021. El formulario fue encaminado a cada municipio por intermedio de la plataforma e-SIC

(Sistema Electrdnico de Servicio de Informacion al ciudadano), un sistema que permite que

cualquier persona, fisica o juridica, encamine pedidos de acceso a informacién para 6rganos
y entidades.

Por medio de este sistema, ademas de hacer el pedido, es posible acompafiar el

plazo por el namero del protocolo generado y recibir la respuesta de la solicitacién por e-

mail; entrar con recursos, presentar reclamaciones y consultar las respuestas recibidas. El

objetivo es facilitar el ejercicio del derecho de acceso a informaciones publicas.

La ley n°® 12.527, sancionado por el Presidente de la Republica en 18 de
noviembre del 2011, tiene el proposito de regular el derecho constitucional de acceso dos
ciudadanos a las informaciones publicas y sus dispositivos son aplicables a los tres Poderes

de la Union, Estados, Distrito Federal y Municipios.

Art. 10. Todo interesado podra presentar una solicitud de acceso a la informacion a
los 6rganos y entidades a que se refiere el art. 1 de esta Ley, por cualquier medio
legitimo, y la solicitud debe contener la identificacion del solicitante y la
especificacion de la informacion requerida.

8§ 1 Para el acceso a informacion de interés publico, la identificacion del solicitante no
puede contener requisitos que hagan inviable la solicitud.

§ 2° Los drganos y entidades del poder publico deben proporcionar una alternativa
para el envio de las solicitudes de acceso a través de sus sitios web oficiales en
Internet.

§ 3° Se prohibe todo requisito relativo a las razones determinantes para solicitar
informacion de interés publico.

Art. 11. El organismo o entidad pUblica debera autorizar u otorgar acceso inmediato
a la informacion disponible.

§ 1 En caso de que no sea posible otorgar el acceso inmediato, segin lo dispuesto en
el caput, el organismo o entidad que reciba la solicitud deberd, en un plazo no mayor
a 20 (veinte) dias:

I - comunicar la fecha, lugar y método para realizar la consulta, realizar la
reproduccion u obtener el certificado;

Il - indicar las razones de hecho o de derecho de la denegacion, total o parcial, del
acceso previsto; o

Il - comunicar que no dispone de la informacion, indicar, si tiene conocimiento de
ella, el organismo o entidad que la posee, o incluso enviar la solicitud a dicho
organismo o entidad, informando al interesado del reenvio de su solicitud de
informacion.

§ 2 El plazo al que se refiere el § 1 podra ampliarse por otros 10 (diez) dias, previa
justificacion expresa, de la cual se informaré al solicitante.
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Para aquellos municipios que no cuentan con el sistema de e-SIC el cuestionario
mencionado anteriormente fue encaminado por otras vias, como la Plataforma Integrada de
Ouvidoria y Acceso a Informacion (Fala Br) y por e-mail, en los correos que aparecen en los

respectivos sitios de los municipios.

3.3 TRATAMIENTO DE LOS DATOS

El tratamiento de los datos es una importante etapa del proceso de investigacion.
En esta seccion esta descripto la forma como los datos fueron tratados y almacenados.
El tratamiento de los datos siguié las siguientes etapas:
1. Los municipios que no respondieron directamente en el formulario de Google y cuyas
respuestas fueron mandadas, tanto por el sistema de e-SIC, correo electronico o por el Fala
Br fueron colocadas de forma individual en el formulario.
2. Las respuestas fueron descargados en el formato de hojas de calculo.
3. Los datos recolectados fueron tabulados en una planilla de Excel, desconsiderando
respuestas duplicadas. De un total de 124 respuestas, fue recibido 5 respuestas duplicas,

quedando asi 119 respuestas validas para analisis®.

3.4 ANALISIS DE LOS DATOS

Teniendo en vista que nuestra hipotesis inicial de investigacion en este estudio es
que los municipios en el estado de Rio Grande del Sur con presupuesto participativo en cada
grupo presentan los mejores indices de Gobernanza Municipal (IGM-CFA 2020), se espera una
relacion positiva entre ellos.

Fue adoptado como variable independiente tanto los grupos donde se encuentran
los municipios que respondieron el formulario, como el namero de Planos Plurianuales (2010-
2013, 2014-2017 e 2018-2021) con y sin Presupuesto Participativo, y como variable
dependiente el indice de Gobernanza Municipal (2020) y sus dimensiones (Finanza, Gestion,

Desempefio), conforme Cuadro 5.

8 Los datos de investigacion tratados en este trabajo se encuentran disponible en:
https://docs.google.com/spreadsheets/d/1VIdPTOgG9wvx1ngDPobtrl0J1zZWB6HEU/edit?usp=sharing&ouid=1
12110983460137086439&rtpof=true&sd=true



https://docs.google.com/spreadsheets/d/1VIdPTOgG9wvx1nqDPobtrIOJ1zWB6HEU/edit?usp=sharing&ouid=112110983460137086439&rtpof=true&sd=true
https://docs.google.com/spreadsheets/d/1VIdPTOgG9wvx1nqDPobtrIOJ1zWB6HEU/edit?usp=sharing&ouid=112110983460137086439&rtpof=true&sd=true
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Cuadro 6- Definicidn de la hip6tesis relacionada a las variables del estudio

Variable Variable Relacion Hipétesis
independiente dependiente esperada
Los grupos donde
se encuentran los indice de (+) Los municipios en el estado
municipios que Gobernanza Positiva de RS con PP en cada grupo
respondieron el Municipal (IGM- poseen una relacion positiva
formulario, comoel | CFA 2020) y sus con mejores indices de
numero de Planos dimensiones gobernanza municipal
Plurianuales (2010- | (Finanza, Gestidn,
2013, 2014-2017 e Desempefio)
2018-2021) cony
sin Presupuesto
Participativo

Fuente: elaboracion propia

El analisis de los datos se elabord a partir de una tabla de frecuencia absoluta y
relativa de los valores del nimero de PPA con y sin Presupuesto Participativo y el Indice de
Gobernanza Municipal. Se utilizo la prueba de Kolmogorov-Smirnov para evaluar la
normalidad de los datos de la investigacion.

Finalmente, se realizo la prueba de coeficiente de correlacion (linear) de Pearson,
apropiado para describir la correlacion linear de los datos de dos variables cuantitativas
(BARBETTA, 2017), para medir la correlacion entre el namero de PPA con y sin Presupuesto
Participativo, los valores del IGM (2020) y sus dimensiones para cada grupo de municipios en
este estudio.

Se adoptd el valor de p < 0,05 como valor de significancia estadistica (Sweeney;
Williams; Anderson, 2015).

Esto quiere decir que existe un 5% de probabilidad de que la proposicion aceptada
sea falsa o, en otras palabras, el limite de error que estamos dispuestos a aceptar, en este caso
es del 5%.
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4 ANALISIS DE LOS RESULTADOS

Esta seccion se destina a la descripcion y analisis de los datos recogidos en el
estudio. Inicialmente fueron presentadas los resultados del formulario de Google.
Posteriormente, a traves de una estadistica descriptiva la medida de dispersion central,
utilizandose como medida de posicion la media y el desvio padrén como medida de variacion
y la distribucién de frecuencias en torno al nimero de municipios con o sin Presupuesto
Participativo en los 3 Gltimos PPA (2010-2013, 2014-2017, 2018-2021) y el indice de
Gobernanza Municipal (IGM-CFA 2020). La prueba de Kolmogoérov-Smirnov se utilizé para
evaluar la normalidad de los datos de la investigacion. En seguida se busco estudiar la relacién
entre las variables independiente, es decir, los grupos donde se encuentran los municipios que
respondieron el formulario, como el nimero de Planos Plurianuales (2010-2013, 2014-2017 y
2018-2021) con y sin Presupuesto Participativo, y como variable dependiente el indice de
Gobernanza Municipal (2020) y sus dimensiones (Finanza, Gestion, Desempefio).

4.1 PRESUPUESTO PARTICIPATIVO EN LOS MUNICIPIOS DEL MUESTREO

Conforme presentado en la seccion 2.1.3 el Presupuesto Participativo no tiene una
definicion Unica, ni una metodologia estricta que debe ser implementada de una misma forma
en todos los municipios. Para el PP, adaptarse es de suma importancia, ya que esto le da la
capacidad de adecuarse a las reales necesidades de los ciudadanos donde sera implementado
este instrumento (SILVA, 2020).

Con base en los resultados del formulario de Google se presentan los cuadros de los
diferentes grupos de los municipios gauchos con y sin Presupuesto Participativo, los PPA en
que fueron implementados y el IGM (2020) de forma general y en sus diferentes dimensiones
(Finanza, Gestion, Desempefio).

Para cuantificar los Planos Plurianuales en que se implementaron el Presupuesto
Participativo fueron enumeradas de acuerdo al orden en que sucedieron. Por ejemplo, si un
municipio implemento el PP en el PPA 2010-2013 su resultado sera de 1, si implement6 el PP
en el PPA 2014-2017 su resultado serd de 2 y si fue en el PPA 2018-2021 su resultado sera de
3. Siendo asi, si un municipio implementé el Presupuesto Participativo en mas de un PPA, la
suma entre ellos seré el resultado de la cantidad de Plano Plurianuales en el que un municipio

implemento el PP.
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Con base en el Cuadro 7, se verifica que de los cuatro municipios gauchos del Grupo
1, solo la ciudad de Amaral Ferrador y Barra do Guarita implementaron el PP (PPA 2018-2021).
La ciudad de Cerrito, en la mejor posicion de los respondientes (4°, con IGM de 6,92) y mejor
también en las dimensiones Finanza y Desempefio (7,06) no implementé el PP en ninguno de
los PPA. Por su parte, Sentinela do Sul que tampoco implement6 fue mejor en la dimension
Gestion (7,64).

Cuadro 7- Municipios gauchos del Grupo 1 con y sin PP en los 3 Gltimos PPA y sus IGM (2020)

Municipios Sumadelos | IGM | Finanza | Gestion | Desempefio | PP en los PPA
PPA de los PP implementado
implementado

Amaral 3 521 3,91 7,24 4,49 PPA 2018-2021
Ferrador
Barra do 3 5,59 5,01 6,02 5,74 PPA 2018-2021
Guarita
Sentinela do 0 6,08 5,69 7,64 4,91 Ninguna
Sul
Cerrito 0 6,92 6,85 6,85 7,06 Nenhuma

Fuente: elaboracién propia (2021)

En el Grupo 2, de los 84 municipios que respondieron el formulario en este grupo,
55 ciudades no implementaron el PP en ninguno de los PPA del estudio. El municipio de Ronda
Alta con 7,48 fue el de mayor IGM y con 4, 28 el municipio de Andre da Rocha con el menor
IGM (Cuadro 8). Los dos municipios implementaron el PP, el primero en los tres PPA del
estudio y el segundo en el PPA 2010-2013 y 2018-2021.

En la dimension Finanza, de los municipios que no implementaron ningin PP en
los PPA del estudio encontramos a la ciudad de Séo José do Hortencio (8,54) con el mayor
indice y al municipio de Novo Xingu con el menor indice (2,91). En la dimensién Gestion se
encuentra con el mayor indice el municipio de Séo José do Ouro (8,49) y para el menor indice
el municipio de Esmeralda (4,81); en la dimension Desempefio el municipio de Santa Clara do
Sul (7,30) y el municipio de Pedras Altas (2,58) el de mayor y menor indice respectivamente

de los municipios que no implementaron el PP en los PPA de la investigacion (Cuadro 8).



Cuadro 8- Municipios gauchos del Grupo 2 con y sin PP en los 3 dltimos PPA y sus IGM (2020)

Suma de los IGM | Finanza | Gestion | Desempefio PPA en los PP

Municipios PPA de los PP implementados
implementados

Dilermando 6 4,79 5,68 5,76 2,92 PPA 2018-2021,

de Aguiar PPA 2014-2017,

PPA 2010-2013

Sete de 6 5,37 6,13 6,27 3,7 PPA 2018-2021,

Setembro PPA 2014-2017,

PPA 2010-2013

Nova Ramada 6 5,49 5,39 7,05 4,02 PPA 2018-2021,

PPA 2014-2017,

PPA 2010-2013

Eugenio de 6 5,75 6,56 6,61 4,07 PPA 2018-2021,

Castro PPA 2014-2017,

PPA 2010-2013

Chiapetta 6 4,8 5,58 473 4,09 PPA 2018-2021,

PPA 2014-2017,

PPA 2010-2013

Marcelino 6 5,35 4,73 7,24 4,09 PPA 2018-2021,

Ramos PPA 2014-2017,

PPA 2010-2013

Alpestre 6 6,95 8,8 7,87 4,17 PPA 2018-2021,

PPA 2014-2017,

PPA 2010-2013

Vista Alegre 6 471 5,31 4,24 4,59 PPA 2018-2021,

do Prata PPA 2014-2017,

PPA 2010-2013

Sério 6 5,93 7,13 5,96 4,7 PPA 2018-2021,

PPA 2014-2017,

PPA 2010-2013

Bossoroca 6 6,13 6,58 7,09 4,71 PPA 2018-2021,

PPA 2014-2017,

PPA 2010-2013

Arroio do 6 5,89 3,86 8,22 5,58 PPA 2018-2021,

Tigre PPA 2014-2017,

PPA 2010-2013

Sao Francisco 6 6,97 5,68 9,36 5,87 PPA 2018-2021,

de Assis PPA 2014-2017,

PPA 2010-2013

Harmonia 6 7,28 7,81 7,76 6,28 PPA 2018-2021,

PPA 2014-2017,

PPA 2010-2013

Ronda Alta 6 7,48 7,18 8,97 6,28 PPA 2018-2021,

PPA 2014-2017,

PPA 2010-2013

Gramado 5 5,35 6,67 5,72 3,65 PPA 2018-2021,

Xavier PPA 2014-2017

Sao 5 571 5,27 6,16 571 PPA 2018-2021,

Domingos do PPA 2014-2017

sul

Joia 5 7,33 6,76 8,89 6,35 PPA 2018-2021,

PPA 2014-2017

Andre da 4 4,28 4,61 4,21 4,02 PPA 2018-2021,

Rocha PPA 2010-2013

Macambara 3 5,23 5,06 6,83 3,79 PPA 2018-2021

Mariano Moro 3 4,57 43 5,09 4,33 PPA 2018-2021
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Vista Gaucha 3 5,8 8,06 4,76 4,59 PPA 2018-2021
Dom Pedro de 3 5,69 5,3 7,07 4,7 PPA 2018-2021
Alcantara
Barra Funda 3 6,04 7,78 5,61 4,74 PPA 2018-2021
Boqueirao do 3 5,97 5,97 6,43 5,52 PPA 2018-2021
Leao
Ipe 3 7,3 6,87 8 7,03 PPA 2018-2021
Almirante 2 4,55 4,74 4,4 4,5 PPA 2014-2017
Tamandare do
Sul
David 2 5,55 4,34 7,48 4,83 PPA 2014-2017
Canabarro
Mampituba 1 5,19 6,78 4,86 3,93 PPA 2010-2013
Fagundes 1 6,14 6,92 6,57 4,91 PPA 2010-2013
Varela
Pedras Altas 0 4,82 6,07 5,8 2,58 Ninguna
Muliterno 0 4,52 4,38 6,39 2,79 Ninguna
Santa 0 4,7 4,47 6,34 3,28 Ninguna
Margarida do
Sul
Esmeralda 0 4,45 5,18 4,81 3,36 Ninguna
Herval 0 5,32 5,66 6,89 3,41 Ninguna
Cruzaltense 0 4,29 4,14 51 3,64 Ninguna
Carlos Gomes 0 4,83 4,26 6,49 3,73 Ninguna
Canudos do 0 4,56 4,98 4,98 3,74 Ninguna
Vale
Tres 0 5,91 7,2 6,76 3,77 Ninguna
Palmeiras
Derrubadas 0 5,43 5,7 6,52 4,06 Ninguna
Itapuca 0 5,2 5,19 6,33 4,09 Ninguna
Travesseiro 0 5,42 5,56 6,42 4,28 Ninguna
Novo 0 5,81 7,2 5,89 4,32 Ninguna
Tiradentes
Alegria 0 5,6 6,16 6,26 4,37 Ninguna
Cacequi 0 6,03 5,72 7,98 4,39 Ninguna
Ibirapuita 0 5,61 5,51 6,89 4,44 Ninguna
Toropi 0 5,96 6,62 6,82 4,45 Ninguna
Vale Real 0 6,38 6,66 7,98 4,49 Ninguna
Agua Santa 0 6,11 7,9 5,86 4,57 Ninguna
Pantano 0 5,83 6,39 6,54 4,57 Ninguna
Grande
Sao Jorge 0 5,79 5,51 7,28 4,58 Ninguna
Campo Novo 0 5,45 4,41 7,3 4,64 Ninguna
Passo do 0 5,8 6,15 6,52 4,71 Ninguna
Sobrado
Sao Jose do 0 6,19 5,3 8,49 4,78 Ninguna
Ouro
Monte Belo 0 5,23 5,12 5,77 4,8 Ninguna
do Sul
Formigueiro 0 6,15 5,93 7,62 4,9 Ninguna
Catuipe 0 6,2 5,35 8,26 5 Ninguna
Novo Xingu 0 4,63 2,91 5,96 5,03 Ninguna
Coronel 0 6,16 7,39 6,05 5,04 Ninguna

Barros
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Sao Jose do 0 6,51 8,54 5,89 51 Ninguna
Hortencio
Paverama 0 6,22 6,52 7 5,14 Ninguna
Ernestina 0 6,29 6,69 6,97 5,22 Ninguna
Arroio Grande 0 6,33 6,72 7,04 5,24 Ninguna
Brochier 0 5,64 6,3 5,34 5,27 Ninguna
Bozano 0 5,34 4,61 6,01 5,39 Ninguna
Sao Valentim 0 6,51 7,16 6,88 5,49 Ninguna
do Sul
Sao Pedro do 0 6,27 6,28 7,05 5,49 Ninguna
Butia
Estrela Velha 0 5,83 6,42 5,54 5,54 Ninguna
Cotipora 0 6,06 6,01 6,47 571 Ninguna
Constantina 0 6,66 6,04 8,22 5,72 Ninguna
Nova Brescia 0 5,51 4,81 5,89 5,84 Ninguna
Sao Martinho 0 6,58 6,47 7,33 5,93 Ninguna
Machadinho 0 6,16 5,19 7,35 5,95 Ninguna
Nova Boa 0 6,43 7,67 5,6 6,02 Ninguna
Vista
Bom Principio 0 6,82 7,36 6,98 6,11 Ninguna
Santo 0 6,75 6,64 7,5 6,11 Ninguna
Augusto
Julio de 0 6,87 6,72 7,78 6,12 Ninguna
Castilhos
Sao Paulo das 0 6,7 6,2 7,75 6,13 Ninguna
Missoes
Salvador do 0 6,79 7,17 7,01 6,18 Ninguna
Sul
Nova 0 5,81 6,19 4,99 6,27 Ninguna
Alvorada
Viadutos 0 6,84 7,7 6,41 6,42 Ninguna
Condor 0 6,9 7,41 6,88 6,42 Ninguna
Nova Araca 0 7,16 7,87 6,89 6,74 Ninguna
Anta Gorda 0 7,13 6,61 7,79 6,99 Ninguna
Santa Clara do 0 6,3 5,47 6,14 7,3 Ninguna
Sul

Fuente: elaboracion propia (2021)

Para aquellos que si implementaron el PP en alguno de los tres PPA encontramos a
los municipios de Fagundes Varela y Mampituba (PPA 2010-2013), David Canabarro y
Almirante Tamandare do Sul (PPA 2014-2017), Ipe, Barra Funda, Boqueirao do Leao, Vista
Gaucha, Dom Pedro de Alcantara, Macambara y Mariano Moro (PPA 2018-2021). Para el PPA
2010-2013 y PPA 2018-2021 se encuentra el municipio de Andre da Rocha y para el PPA 2014-
2017 y 2018-2021 los municipios de Joia, Sao Domingos do Sul y Gramado Xavier
implementaron el Presupuesto Participativo. Ya los municipios de Ronda Alta, Harmonia, Sao
Francisco de Assis, Alpestre, Bossorroca, Serio, Arroio do Tigre, Eugenio de Castro, Nova
Ramada, Sete de Setembro, Marcelino Ramos, Chiapetta, Dilermando de Aguiar y Vista Alegre

do Prata implementaron el PP en los tres PPA del estudio (Cuadro 8).
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El municipio con mayor indice en la dimension Gestion es Sdo Francisco de Assis
(9,36) y Andre da Rocha el de menor indice (4,21). En la dimensién Finanza se destaca el
municipio de Vista Gaucha (8,06) y Arroio do Tigre (3,86) con el menor indice en esta
dimension. Yaen la dimension Desempefio el municipio de Ipe (7, 03) y Dilermando de Aguiar
(2,92) con el mayor y menor indice respectivamente (Cuadro 8).

Del total de 19 municipios en el Grupo 4 los municipios de Rosario do Sul y
Garibaldi (PPA 2010-2013); Eldorado do Sul (2014-2017); Itaqui (2014-2017 y 2018-2021) y
Sdo José do Norte, Trés Coroas, Charqueadas, Nova Petropolis y Carlos Barbosa
implementaron el PP, estos ultimos en el PPA 2010-2013, 2014-2017 y 2018-2021 (Cuadro 9).

Cuadro 9- Municipios gauchos del Grupo 4 con y sin PP en los 3 Gltimos PPA y sus IGM (2020)

Municipios Suma de los IGM | Finanza | Gestion | Desempefio | PPA en los PP
PPA de los PP implementados
implementados

Sao Jose do 6 5,78 3,61 7,68 6,06 PPA 2018-

Norte 2021, PPA
2014-2017,
PPA 2010-2013
Tres Coroas 6 7,1 7,47 7,03 6,8 PPA 2018-
2021, PPA
2014-2017,
PPA 2010-2013
Charqueadas 6 5,94 4,33 6,58 6,92 PPA 2018-
2021, PPA
2014-2017,
PPA 2010-2013
Nova 6 6,45 6,91 5,51 6,94 PPA 2018-
Petropolis 2021, PPA
2014-2017,
PPA 2010-2013
Carlos 6 7,58 7,93 6,34 8,46 PPA 2018-
Barbosa 2021, PPA
2014-2017,
PPA 2010-2013
Itaqui 5 5,05 4,21 6,02 4,91 PPA 2018-
2021, PPA
2014-2017
Eldorado do 2 5,63 4,09 7,48 5,33 PPA 2014-2017
Sul
Rosario do 1 4,61 2,84 6,01 4,99 PPA 2010-2013
Sul
Garibaldi 1 7,29 7,41 6,91 7,56 PPA 2010-2013
Candelaria 0 5,7 5,36 7,12 4,62 Ninguna
Sao 0 5,17 3,93 6,09 55 Ninguna
Jeronimo
Lagoa 0 6,57 6,44 7,2 6,07 Ninguna
Vermelha
Tres de 0 6,71 6,41 7,31 6,42 Ninguna
Maio
Rolante 0 6,49 5,61 6,6 7,26 Ninguna
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Flores da 0 7,23 7,87 6,34 7,49 Ninguna
Cunha
Veranopolis 0 7,4 8,22 6,25 7,73 Ninguna
Panambi 0 7,53 7,73 7,01 7,83 Ninguna
Sao 0 7,43 7,76 8,98 5,55 Ninguna
Sebastiao do
Cai
Sao Marcos 0 7,71 8 7,73 7,41 Ninguna

Fuente: elaboracidn propia (2021)

De los municipios que implementaron el PP, Carlos Barbosa presenta el mejor IGM
(7,58) y los mejores indices en la dimensién Finanza (7,93) y Desempefio (8,46). Rosario do
Sul a su vez presenta el menor IGM (4,61) y el menor indice en la dimensién Finanza (2,84).
El mayor indice en la dimension Gestion es del municipio de Sdo Sebastido do Cai (8,98) y
Nova Petropolis el menor indice en la dimension Gestion (5,51). Ya Sao José do Norte presenta
el menor indice en la dimension Desempefio (2,87).

En el Grupo 6 Campo Bom que se encuentra en la 2° posicion en el ranking, con el
mayor IGM (7,34), también es mayor en las dimensiones Finanza (7,90) y Desempefio (7,67),
que, asi como los municipios de ljui y S&o Gabriel implementaron el PP en los PPA (2010-
2013, 2014-2017 y 2018-2021). Este ultimo municipio presenta el menor IGM (4,76) y menores
en las dimensiones Finanza (3,74) y Gestion (5,28). Sin embargo, el municipio de Estancia
Velha que se encuentra en la 4° posicion presenta un IGM (7,12) bastante bueno de entre los 6
municipios que respondieron el formulario, que, asi como Camaquéd (menor indice en la
dimension Desempefio 4,30) y Venancio Aires (mejor indice en la dimension Gestion 8,97) no

implementaron el PP en ninguno de los PPA del estudio (Cuadro 10).

Cuadro 10- Municipios gauchos del Grupo 6 con y sin PP en los 3 Gltimos PPA y sus IGM (2020)

Municipios | Suma de los IGM | Finanza | Gestion | Desempefio | PPA en los PP

PPA de los PP implementados
implementados
Sao Gabriel 6 4,76 3,74 5,28 5,27 PPA 2018-2021,

PPA 2014-2017,
PPA 2010-2013

Campo 6 7,34 7,9 6,44 7,67 PPA 2018-2021,
Bom PPA 2014-2017,
PPA 2010-2013

ljui 6 6,93 6,09 8,03 6,67 PPA 2018-2021,

PPA 2014-2017,
PPA 2010-2013

Camaqua 0 5,59 5,32 7,15 4,3 Ninguna

Venancio 0 6,7 5,37 8,97 5,76 Ninguna
Aires

Estancia 0 7,12 7,67 7,08 6,6 Ninguna
Velha

Fuente: elaboracion propia (2021)
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En el Cuadro 11 se muestran los dos municipios del Grupo 7 que respondieron el
formulario e implementaron el PP en los PPA 2014 y 2017 y 2018-2021 (Pelotas y Uruguaiana).

Cuadro 11- Municipios gauchos del Grupo 7 con y sin PP en los 3 dltimos PPA y sus IGM (2020)

Municipios Sumadelos | IGM | Finanza | Gestion | Desempefio | PPA en los PP
PPA de los PP implementados
implementados

PELOTAS 5 7,24 6,73 7,68 7,31 PPA 2018-

2021, PPA
2014-2017
URUGUAIANA 5 5,74 3,3 5,89 8,02 PPA 2018-
2021, PPA
2014-2017

Fuente: elaboracién propia (2021)

El municipio de Pelotas estd mejor posicionado en el ranking (2°), por ende,
presenta el mejor IGM (7,24) y los mejores indices en las dimensiones Finanza (6,73) y Gestion
(7,68) y menor indice en la de Desempefio (7,31). En cambio, el municipio de Uruguaiana que
esta en la 6° colocacion en el ranking presenta el mejor indice en la dimension Desempefio
(8,02) e indices mas bajos, IGM (5,74), Finanza (3,30) y Gestion (5,89).

Por fin, en el Grafico 11 se observa que todos los municipios del Grupo 8

implementaron el PP.

Cuadro 12- Municipios gauchos del grupo 8 con y sin PP en los 3 Gltimos PPA y sus IGM (2020)

Municipios Suma de los IGM | Finanza | Gestién | Desempefio | PPA en los PP
PPA de los PP implementados
implementados

Canoas 6 5,89 5,73 6,68 5,25 PPA 2018-2021,

PPA 2014-2017,
PPA 2010-2013
Cachoeirinha 6 5,36 3,93 5,86 6,3 PPA 2018-2021,
PPA 2014-2017,
PPA 2010-2013

Rio Grande 5 5,05 511 5,6 4,44 PPA 2018-2021,
PPA 2014-2017
Erechim 4 6,89 7,42 7,27 5,99 PPA 2014-2017,

PPA 2010-2013

Fuente: elaboracion propia (2021)

El municipio de Erechim presenta el mejor IGM (6,89) y el mejor indice en la
dimension Finanza (7,42) y Gestion (7,27), implementando el PP en el PPA 2010-2013, 2014-
2017. Canoas y Cachoeirinha (municipio con menor indice en la dimension Finanza, 3,93)
implementaron el PP en los 3 PPA del estudio. Ya el municipio de Rio Grande realiz6 el PP en
los PPA 2014-2017, 2018-2021, presentando el menor IGM (5,05) y los menores indices en la
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dimension Gestion (5,60) y Desempefio (4,44), encontrandose asi en la dltima posicion del
grupo (12°).

En este apartado vimos los resultados del formulario de google por cada grupo que
conforma el IGM (2020) y sus dimensiones (Finanza, Gestion y Desempefio). Seguidamente se
presenta el analisis descriptivo de las variables.

4.2 ANALISIS DESCRIPTIVO DE LAS VARIABLES

Con el proposito de alcanzar el objetivo, primeramente, se realizé un anélisis de los
datos recolectados a partir de una estadistica descriptiva de las variables utilizadas en la
investigacion. Se elabord una tabla de frecuencias de los nimeros de municipios con y sin
Presupuesto Participativo en los tres Gltimos PPA y el IGM (2020) para los 119 municipios del
estado de Rio Grande do Sul (RS) que respondieron el cuestionario. Se observo que 70 (58,82
%) de los municipios no realizaron Presupuesto Participativo en ninguno de los Gltimos tres
PPA. Solo 4 (3,36%) realizaron Presupuesto Participativo en el PPA para el afio 2010-2013,
mientras que en el PPA del afio 2014-2017 fueron realizados el Presupuesto Participativo por
solo 3 (2,52%) municipios entre los estudiados. El Presupuesto Participativo para el PPA 2018-
21 estuvo presente en 9 (7,56 %) ciudades. Entre los municipios que respondieron que habian
realizado el Presupuesto Participativo en 2 PPA solo 2 (1,66%) municipios lo realizaron en el
PPA del 2010-13 y 2014-17, mientras que otros 7 (5,88%) respondieron haber realizado en los
PPA del 2014-17, 2018-21. Finalmente, 24 (20,17%) municipios realizaron el Presupuesto
Participativo en los ultimos 3 PPA (Tabla 6).

En cuanto al IGM, no se observo ninguna ciudad con valores inferiores a 2,5. Se
observaron 50 (42,02%) ciudades con valores de IGM superiores a 2,5 a 5. Mientras que se
encontraron indices superiores a 5 a 7,5 para 69 (57,98%) municipios entre los estudiados.

Finalmente, no se encontrd ningiin municipio con valores superiores a 7,5 (Tabla 6).
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Tabla 6- Tabla de frecuencias del nimero de PPA con y sin Presupuesto Participativo y el indice de Gobernanza
para las ciudades del estado de Rio Grande do Sul

Variables
Frecuencia Frecuencia
absoluta (N) Relativa (%0)
Namero de | Ninguno 70 58,82
municipios con | 2010-13 4 3,36
PP en los tres | 2014-17 3 2,52
ultimos PPA | 2018-21 9 7,56
2010-13, 2014-17 2 1,68
2014-17, 2018-21 7 5,88
2010-13, 2014-17, 2018-21 24 20,17
indicede | De0a2,5 0 0,00
Gobernanza | >2,5a5 50 42,02
Municipal | >5a7,5 69 57,98
>75a10 0 0,00

Fuente: elaboracion propia (2021)

Tomando los municipios que implementaron el Presupuesto Participativo, notamos
que del total del Grupo 1 (4 municipios) y Grupo 2 (84 municipios), es decir, municipios hasta
20 mil habitantes y PIB per cépita arriba de 16.349 R$ solo 2 y 28 de ellos implementaron el
PP. En el Grupo 4 (municipios de 20.001 a 50.000 habitantes y PIB per capita arriba de 16.182
R$) 7 municipios implementaron el PP de un total de 19. Ya en el Grupo 6, municipios de
50.001 a 100.000 habitantes, de un total de 6 municipios que respondieron el formulario, 3
municipios implementaron PP. Ya en el grupo 7 y 8 todos los municipios que respondieron el
formulario implementaron el PP en los PPA del estudio, un total de 6 municipios, siendo
municipios de 50.001 hasta arriba de 100.000 y PIB per cépita de 22.506 hasta arriba de 30.324
R$ (Tabla 7).

Tabla 7- Municipios gatchos con PP por cantidad de Habitantes y PIB per Cépita

Grupos Cantidad de PIB per Capita Cantidad de PP
Habitantes implementado
en el PPA del
estudio
1 Hasta 20 mil Hasta 16.349 R$ 2
hab.
2 Hasta 20 mil Hasta 16.349 R$ 29
hab.
4 De 20.001 a Arriba de 16.182 9
50.000 Hab. R$
6 De 50.001 a Arriba de 22.506
100.000 Hab. R$
7 Arriba de Hasta 30.324 R$
100.000 Hab.
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8 Arriba de Arriba de 30.324 4
100.000 Hab. R$

Fuente: elaboracion propia (2021)

Comparando estos resultados con investigaciones anteriores, notamos un
crecimiento notable.

En Rio Grande del Sur, segun Ribeiro y Grazia (2003), 20 ciudades empleaban el
PP en la gestion 1997-2000, incluyendo Porto Alegre y Caixas do Sul. Ya para Gugliano (2016)
en 1989-1992 existia apenas 2 experiencias, estas se transformaron en 39 entre 2019-2012.

Ahora existen un total de 49 experiencias de Presupuesto Participativo en Rio
Grande del Sur. Una evolucion bastante significativa, considerando la pluralidad de partidos
politicos que participan en las elecciones en Brasil, ni todos comprometidos con la
democratizacion de la administracion pablica local.

Municipios con PP estan presentes de forma expresivas en ciudades de hasta 20 mil
habitantes (31 ciudades, conforme Tabla 7), cuando en resultados anteriores predominaban en
ciudades de medio a grande porte, principalmente, 51,3% de las experiencias de presupuesto
participativo en Rio Grande del Sur se concentraban en ciudades con mas de 50 mil habitantes,
en un rango poblacional que comprende solamente 8,4% de los municipios gauchos
(GUGLIANO, 2016).

En la gestion 1997-2000 habia 6 municipios con PP, nimero que paso para 10 en
la gestion 2001-2004, correspondiendo a 23,6% Yy 34,7% de la poblacion gaucha superiores a
30 mil habitantes en 2000 (MARQUETTI; BERNI, 2013). Para el autor algunas de esas
ciudades no denominaban su proceso de participacion popular de presupuesto participativo,
bien como poseian algunas diferencias en relacion a la metodologia utilizada en Porto Alegre.
Con todo, esas experiencias representaban formas de democracia participativa en la elaboracion
del presupuesto municipal. Podemos notar una evolucion también en este aspecto, con 18
municipios con PP con poblacion superiores a 30 mil habitantes en este estudio.

Otro elemento importante que se debe tener en cuenta para caracterizar los
municipios que implementaron presupuestos participativos es su capacidad econdmica, €s
decir, el grado de riqueza o pobreza de esas ciudades, en este caso el PIB per capita que consiste
en dividir la riqueza producida (PIB) por el nimero total de habitantes.

Tanto en investigaciones anteriores, como los resultados de la investigacion se muestra que los
casos de PP ocurren en localidades con PIB per capita arriba de los 10.000 R$, o sea, la

construccion de los PP es favorecida por el nivel de desarrollo econdémico de los municipios
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(FEDOZZI; LIMA, 2016). Fedozzi, Limay Gongalves pretendiendo contribuir sobre cuéles son

los factores que explican la adoccién de los Presupuestos mencionan que:

Es probable que contextos de mayor diferenciacion social puedan favorecer la
diversificacion politica y la existencia de recursos humanos mas abiertos a la
innovacién y la experimentacion. Las sociedades locales con mayor desarrollo
socioeconomico tienden a formar mas recursos humanos, técnicos, politicos y
culturales. Esta infraestructura social puede de alguna manera reflejarse tanto en el
nivel de informacién de los ciudadanos, como en la organizacion partidaria
extrafamiliar, y en la capacidad de las burocracias gubernamentales (2020, p.11)

En este sentido podemos afirmar la importancia de la gobernabilidad financiera

como condicion para la construccién y sustentabilidad del proceso participativo presupuestario.

La Tabla 8 demuestra las medidas de dispersion central por grupos de ciudades y

de forma general, tanto para el IGM (2020) como para cada una de sus dimensiones (Finanza,

Gestion y Desempefio)

Tabla 8- Medidas de dispersion central

Grupo
de
Ciudades
General
Grupo 1
y2
Grupo 4
Grupo 6,
7y8

Indice de Finanza Gestidén Desempefio

Gobernanza
Municipal
(2020)

Media  Error Media Error Media  Error Media  Error N

Padrén Padrén Padrén Padron  Valido

5,953 0,07863 5,908 0,1235 6,568 0,09863 5,269 0,1142 119

5,866 0,0836 6,035 0,1238 6,613 0,116 4,949 0,1105 88

6,491 0,2207 5,976 0,446 6,637 0,1484 6,443 0,358 19

5,739 10,2741 4,931 0,4669 6,103 0,3946 6,101 0,3124 12

Fuente: elaboracién propia

Al evaluar los valores generales del IGM (2020) y las dimensiones del indice

(Finanza, Gestién y Desempefio) se observo que el promedio del IGM (2020) presentado por

las ciudades estudiadas fue igual a 5,96 + 0,07, siendo S&o Gabriel (Grupo 6) la ciudad con el

indice mas bajo, igual a 4,23. Mientras que Sdo Marcos (Grupo 4) fue el municipio con el valor

indice mas alto 7,71 (Figura 12A). La ciudad de Sdo Gabriel implementd el Presupuesto
Participativo en los tres ultimos PPA del estudio (2010-2013, 2014-2017 y 2018-2021), ya en

el municipio de S&o Marcos no hubo Presupuesto Participativo en ninguno de los tres PPA

Al evaluar la dimension Finanza, el promedio fue de 5,90 + 0,12. En esta categoria

la ciudad con el menor indice fue Rosario do Sul (Grupo 4) con 2,84. Mientras que la ciudad
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de Alpestre (Grupo 2) present6 un valor de 8,80 siendo la mas alta entre las ciudades estudiadas
(Figura 12B). Aqui las dos ciudades, tanto el de mayor indice o como el de menor indice
implemento el Presupuesto Participativo, en el municipio de Alpestre en los tres PPA (2010-
2013, 2014-2017, 2018-2021) y en el municipio de Rosario do Sul solo en el PPA de 2010-
2013.

En cuanto a la evaluacién de la dimension Gestion, el promedio fue de 6,55 + 0,09.
El municipio de André da Rocha (Grupo 2) present6 un valor méas bajo en esta categoria con
un valor igual a 4,21. El valor mas alto de esta categoria fue presentado por la ciudad de S&o
Francisco de Assis (Grupo 2) valor de la dimension de gestion igual a 9,36 (Figura 12C). Los
dos municipios implementaron el Presupuesto Participativo, la ciudad André da Rocha (PPA
2010-2013, 2018-2021) y Séo Francisco de Assis en los tres PPA del estudio.

Al evaluar los valores de la dimension Desempefio, un promedio igual a 5.29 +
0.11. El municipio de Pedras Altas (Grupo 2) presentd el valor mas bajo entre las ciudades
estudiadas siendo igual a 2,58. La ciudad de Carlos Barbosa (Grupo 4) fue superior a 8,46
(Figura 12D). Este ultimo tuvo PP en los tres PPA, mientras que el municipio de Pedras Altas

en ninguno.

Figura 12- Distribucion de frecuencias del indice de Gobernanza y sus dimensiones para las ciudades de Rio

Grande do Sul
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Observaciones: En (A) Histograma de los valores de IGM (2020) para las ciudades de RS en estudio. En
(B) Histograma de los valores de la dimension Finanza para las ciudades de RS en estudio. En (C)
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Histograma de los valores de la dimension Gestion para las ciudades de RS en estudio. En (D) Histograma
de los valores de la dimensién Desempefio para las ciudades de RS en estudio.

Fuente: elaboracion propia (2021)

Hasta aqui vimos el presupuesto participativo en los municipios del muestreo y el
analisis descriptiva de las variables. A seguir, en la proxima y Gltima seccién del analisis de los

resultados son presentados la diferencia estadistica y la correlacion entre las variables

4.3 DIFERENCIA ESTADISTICA Y CORRELACION ENTRE LAS VARIABLES

Con la intension de verificar la correlacion entre la variable independiente, es decir,
los grupos donde se encuentran los municipios que respondieron el formulario, como el nimero
de Planos Plurianuales (2010-2013, 2014-2017 e 2018-2021) con y sin Presupuesto
Participativo, y la variable dependiente, o sea, el Indice de Gobernanza Municipal (2020) y sus
dimensiones (Finanza, Gestion, Desempefio), fue analizado la normalidad y distribucion de los
datos de estas variables.

Al realizar el test de normalidad de Kolmogdrov-Smirnov, se verifica la normalidad

de los datos para un nivel de significancia a 5%, conforme Tabla 9.

Tabla 9- Prueba de normalidad de Kolmogérov-Smirnov

Kolmogorov-Smirnov test IGM Finanza  Gestién  Desempefio
KS distance 0,06554  0,08958 0,1709 0,172
P value >0,1000 >0,078 >0,1000 >0,1000
Passed normality test Si Si Si Si
(alpha=0.05)?
P value summary ns ns ns ns

Fuente: elaboracién propia

La Tabla 9 demuestra que los valores de IGM (p = 0,1) y las dimensiones finanza

(p =0,078), gestion (p = 0,1) y desempefio (p = 0,1) presentan valores que se distribuyen dentro
de la normalidad.

Seguidamente, con el objetivo de responder la hipdtesis de la investigacion, se

presenta los resultados referentes a la prueba de correlacion de Pearson entre el puntaje de los

municipios con y sin PP en los PPA analizados y el indice de gobernanza municipal y sus
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dimensiones para cada grupo de municipios en el estado de Rio Grande del Sur, conforme Tabla
10.

Tabla 10- Correlacion entre el puntaje PPA y el indice de gobernanza municipal para cada grupo de municipios
en el estado de Rio Grande do Sul. Coef r (coeficiente de correlacion de Pearson) y p valor (valor de
significacion estadistica)

IGM (2020) Finanza Gestion Desempefio
Grupos valor Sr. valor Sr. valor Sr. valor
Sr. p Coef. r p Coef. r p Coef. r p
Coef. r

General | -0,133 0,149 -0,119 0,269 -0,252 0,298 -0,317 0,321
Grupol | -0,133 0,154 -0,043 0,690 -0,168 0,527 -0,361 0,254
y?2
Grupo4 | -0,073 0,436 -0,002 0,982 0351 0,180 -0,155 0,639
Grupo6, | 0,000 0,997 -0,146 0,175 -0,114 0,670 0,214 0,511
7y8
Fuente: elaboracion propia (2021)°

La correlacion es utilizada para verificar la intensidad de la asociacion entre dos
variables, x e y que pueden ser positivas o negativas. Los valores del coeficiente de correlacion
estan siempre entre -1 y +1, donde un valor +1 indica que las dos variables x e y estan
perfectamente relacionados en un sentido linear positivo. Es decir, todos los puntos de datos
estan en una linea recta que tiene una inclinacion positiva. Un valor -1 indica que X e y estan
perfectamente relacionadas en un sentido linear negativo, con todos los puntos de datos en una
linea recta que tiene una inclinacidn negativa. Valores del coeficiente de correlacion proximos
de cero indican que x e y no estan linealmente relacionadas (Sweeney; Williams; Anderson,
2015).

De esta forma, a partir del resultado de correlacion de Pearson, al nivel de
significancia del 5% se constatd que al evaluar la correlacidn entre el puntaje del nimero de
municipios con o sin de PP en los tres ultimos PPA de cada grupo, en funcion de los Valores
del IGM (2020) y sus dimensiones presentadas por las ciudades estudiadas de Rio Grande del
Sur, se observé que valores de correlacion mas alto dentro del IGM (2020) estan en municipios
del Grupo 1y 2 y General (r =-0,133/p = 0,154) (r =-0,133/ p = 0, 149) y menor correlacion
para los grupos 6, 7y 8 (r = 0,000 / p = 0,997).

9 Los grupos 1y 2 y los grupos 6, 7 y 8 fueron agrupadas porque el nimero de ciudades perteneciente a algunos
de los grupos tenian una cantidad reducida de respondientes. Ademas, que por cuenta del nimero del muestreo
(n) cuanto menor ese valor, menos preciso es su analisis Agruparlos ayudara para aumentarla la precision y
confiabilidad de los resultados.
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De forma General todos los municipios que respondieron el formulario obtuvieron
valores de correlacion mas altos para la dimensién Desempefio (r = -0,317 / p = 0,321) y més
bajos para la dimension Finanza (r = -0,119 / p = 0,269).

Al hacer un andlisis por grupo, encontramos que en los Grupo 1y 2 nuevamente la
dimension Desempefio obtuvo el valor de correlacion mas alto (r = -0,361 / p = 0,254) y méas
bajo el de Finanza (r = -0,043 / p = 0,690).

Ya en el Grupo 4, el valor de correlacién mas alto se encuentra en la dimension
Gestion (r=0,351/p =0,180) y menor en Finanza (r = -0,002 / p = 0,982). indices muy buenos
en la dimensién Gestion, entre los municipios de este grupo pudo haber ayudado en una
correlacion mas alta, siendo la excepcién de entre los demas grupos que presentaron una
correlacion més alta en la dimension Desempefio. Como ejemplos en este grupo tenemos a los
municipios de S&o Sebastido do Cai (8,98), Sdo Marcos (7,73), S&o José do Norte (7,68),
Eldorado do Sul (7,48), entre otros municipios con muy buenos indices.

En el Grupo 6, 7y 8 la dimensidn Gestion obtuvo el menor valor de correlacion (r
=-0,114 /p = 0,670 y valor de correlacion mas alto en la dimension Desempefio (r = 0,214/ p
=0,511).

La dimension Desempefio evalia los resultados de Politicas Publicas para la
sociedad, evaluando variables como mortalidad infantil, indice de desarrollo en educacion
bésica, vulnerabilidad social, entre otros. La correlacion mas alta en esta dimensién puede
tratarse por las mejores condiciones del Estado en temas que tienen que ver con Educacion,
Salud, Seguridad, Cualidad Habitacional y Vulnerabilidad Social.

Segun datos del Instituto Brasilero de Geografia y Estadistica la tasa de mortalidad
infantil media gaucha es de 9,9 6bitos por mil nacidos vivos (IBGE, 2016). Esto llevé al Estado
de Rio Grande del Sur en la posicion 26 de los 27 estados existentes.

En cuanto a datos en Educacion encontramos que la tasa de frecuencia bruta en
establecimiento de ensefianza de la poblacion residente, en el rango de edad de 4-5 afios es del
70%, 6-14 afios 98,5% y 15 a 17 afios del 84,5% (IBGE, 2016). Por otro lado, el indice de
Desarrollo en Educacion Basica-IDEB del 2019, en los afios iniciales de la ensefianza
fundamental de la red publica, si comparado con los otros estados, Rio Grande del Sur se
encuentra en una posicion muy buena, 9° posicién del total de 27 estados de Brasil (IBGE,
2020).

El acceso a agua por red general en el estado es del 88,4% (IBGE, 2016) y la
incidencia de pobreza en el Estado apenas es del 25, 94%, la menor entre todos los Estados
(IBGE, 2003).
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Con respecto a la dimension Finanza, que tiene en cuenta variables como los
ingresos propios, gastos, inversiones, entre otros, notamos que Rio Grande del Sur en 2013
tenia un gasto presupuestario empefiado de 45.762.263,62 R$, lo que para 2017 se elevo a
62.476.279,34 R$, en las que los gastos corrientes como de capital son bastantes elevados. En
ingresos presupuestarios realizados comparando con los demés estados, Rio grande del Sur se
encuentra en la 4° posicion (IBGE, 2016).

Los gastos corrientes repercuten en resultados positivos para politicas publicas de
educacion, salud, y seguridad pablica, como notado en esta investigacion en la que la dimension
desempefio fue el que tuvo una correlacion mas alta, es decir, el volumen de gastos repercutio
considerablemente en un mejor desempefio de las politicas publicas que fueron implementadas.
Como bien observa el estudio de Silva., et al (2020) analizando los factores explicativos de la
gestion fiscal en municipios brasileros y utilizando como estrategia de investigacion la
evaluacion de resultados con el método empirico analitico, que las variables PIB per cépita
(2013), indice de Gobernanza Municipal — IGM (2016) y la localizacion de los municipios en
las regiones brasilera, fueron significativas para explicar la gestion fiscal en municipios
brasileros.

El IGM considera muchas variables dentro de cada dimension (Finanza, Gestion,
Desempefio). El Presupuesto Participativo por si solo tal vez no tenga poder suficiente para
poder alterar los valores del IGM y sus dimensiones, pueden ser otras cuestiones como la
estructura de la municipalidad o del propio municipio.

Como bien hemos apuntado en la seccion 2.2.1 el valor pablico constituye el
componente que direcciona al proceso de gobernanza, esto es, indica lo que debe ser generado,
para qué y para quien, donde el disefio institucional o conjunto de reglas que definen la
configuracion juridico-institucional de la intervencién o su modelo de gestion puede limitar o
promover el desempefio 0 capacidades colaborativas, asi como la importancia de los demas
elementos de la cadena de gobernanza para la promocion del valor publico. (MARTINS;
MARINI, 2014).

La gobernanza publica no puede ser tratada como un modelo de gestion, mas bien,
este es un modelo de relacionamiento, un modelo relacional, en que entiende que por si solo no
puede resolver los problemas y reconoce que necesita de la interaccion de un conjunto de
actores, sean ellos estado, mercado y sociedad (SECCHI, 2021)

Teniendo como objetivo la gobernanza, y como propdsitos la rendicion de cuentas,
la transparencia y el accountability, los presupuestos participativos deben ser concretizados,
apostando a una amplia participacion ciudadana (MARTINEZ; GARCIA; TREJO, 2015).
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Aunque se observaron valores de correlacion, estos fueron muy bajos y con valores
de p mayores a 0,05, por lo que el nimero de PPA con o sin Presupuesto Participativo en los
municipios estudiados no influyé en los Valores de IGM (2020) y sus dimensiones. Siendo asi,
nuestra hipdtesis inicial de estudio en el que los municipios en el estado de Rio Grande del
Sur con mejores Indices de Gobernanza Municipal (IGM-CFA) de cada grupo también
tienen més periodos de presupuesto participativo implementados no fue confirmada.

Esto se debid a que ni siempre los municipios en cada grupo con mejores indices
de Gobernanza Municipal-CFA fueron también aquellos que implementaron el Presupuesto
Participativo en alguno de los PPA del estudio. Hubo casos en que municipios con mejores
IGM no han implementado PP y municipios con bajos indices hayan implementado.

Otro factor importante y a tener en cuenta es que la implementacién de PP en los 3
PPA del estudio pudo no haber repercutido ain en mejoras en los indices del IGM o en sus
dimensiones, una vez que en el IGM-CFA del 2020, el dato mas antiguo disponible es del 2016,
es decir de 4 afios atras. La ausencia de informaciones de los municipios también es el mayor
de los obstaculos para la construccion de un indice que evalle las ciudades brasileras (CFA,
2021).

Es importante relativizar la no confirmacién de nuestra hipétesis, puesto que el PP
sirve como mecanismo de participacion de la ciudadania en las decisiones sobre el destino de
los recursos publicos, asi también, es un mecanismo que puede mejorar la transparencia del
gasto municipal y puede aumentar los ingresos de una ciudad, canalizando hacia la
infraestructura basica en los barrios mas periféricos, entre otros.

Por otro lado, el IGM es una métrica de gobernanza, que evalla las dimensiones de
Finanza, Gestion y Desempefio, pero ni siempre con resultados precisos de lo que esta
sucediendo de hecho en todos los municipios.

Uno de los principales motivos de la baja correlacidn en esta investigacion, puede
ser por el hecho de que ni todas las dimensiones del IGM son relevantes para el Presupuesto
Participativo. La dimension Finanza tiene un sentido mas de fiscalizador de lo que sucede
dentro de la administracion con respecto a los recursos, 1o mismo que la Dimension gestion,
pero este ya con respecto al planeamiento y si los objetivos antes trazados por los municipios
fueron cumplidos.

La transparencia es el Unico indicador dentro de la dimension Gestidn con alguna
medida de relacion con el PP, pues dice respecto al cumplimiento de los municipios con relacion
a las leyes de transparencia en Brasil, pudiendo el PP mejorarlo. El mas relevante entre las tres

dimensiones para el PP es la dimensién Desempefio, siendo la de mayor correlacion dentro de
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esta investigacion dice respecto a la evaluacion de las politicas publicas de salud, educacion,
seguridad, cualidad habitacional y vulnerabilidad social.

A modo de observacion final, de las respuestas recibidas por el sistema de e-SIC,
correo electrénico o por el Fala Br es importante destacar que gran parte de los municipios que,
aunque respondieron no haber implementado el PP en ninguno de los PPA del estudio,
mencionan que adoptaron audiencias publicas o consulta popular para la discusion de los
recursos Y las areas prioritarias para los proximos 4 afios del PPA. Con la pandemia del Covid-
19 y la dificultad de una discusion de forma presencial fueron adoptadas otros mecanismos
como las votaciones online u otros medios en donde el ciudadano del municipio podria opinar

donde se podrian aplicar los recursos del municipio.
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5 CONSIDERACIONES FINALES

El presente trabajo tuvo como objeto de analisis, los municipios del Indice de
Gobernanza Municipal (IGM-CFA, 2020) de Rio Grande del Sur, con el fin de averiguar si
existe relacién entre municipios con altos indices de gobernanza y municipios con PP en los
tres ultimos PPA (2010-2013, 2014-2017 y 2018-2021).

Con el fin de atender el objetivo general, fueron definidos tres objetivos especificos:
realizar una revision bibliografica de los conceptos que fundamentan esta investigacion, como
presupuesto participativo y gobernanza publica; mapear y recolectar datos por medio de un
formulario de Google, con el fin de averiguar si los municipios gauchos del IGM-CFA
implementaron el presupuesto participativo en los 3 ultimos PPA (2010-2013, 2014-2017 y
2018-2021) y analizar los datos a fin de identificar si aquellos municipios que implementaron
el PP son aquellos con mejores indices de gobernanza municipal.

En relacion al objetivo especifico “a” fue cumplida, siendo que hubo la revision
bibliogréafica de los conceptos méas importantes a lo largo del trabajo.

En cuanto al objetivo especifico “b”, se realizd el mapeamiento y recoleccion de
datos por medio del formulario de google. Por la imposibilidad de aplicar el cuestionario a los
497 municipios del Estado de Rio Grande del Sur se realizé un muestreo representativo de cada
grupo, de los ocho existentes en el indice de Gobernanza Municipal (IGM, 2020), obteniendo
como resultados que:

El58,82% de los municipios gauchos no realizaron el Presupuesto Participativo en
ninguno de los PPA del estudio, es decir, un total de 70 municipios gauchos. Ya el 41,18 % de
los 49 municipios que si realizaron lo hizo en el PPA 2010-2013, 2014-2017, 2018-2021 o en
méas de uno. En cuanto al IGM, no se observé municipios con indices menores a 2,5, ni
superiores a 7,5. También podemos decir que en Rio Grande del Sur hubo un notable
crecimiento en la implementacion de PP, en términos cuantitativos. Ademas de la concentracion
de forma expresiva en municipios de pequefio porte (ciudades con hasta 20 mil habitantes) y
una evolucion en ciudades con poblacién superiores a 30 mil habitantes (un total de 18
municipios).

En cuanto a la capacidad econdmica de los municipios que implementaron el PP,
estas ocurrieron en ciudades con PIB per cépita arriba de los 10.000 R$ lo que confirma que la
gobernabilidad financiera es una condicidn para construir y sostener procesos participativos

presupuestarios.
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Con respecto al objetivo especifico “c”, se analizaron los datos a fin de identificar
si aquellos municipios que implementaron el PP son aquellos con mejores indices de
gobernanza municipal. Con la aplicacion de la prueba de Kolmogorov-Smirnov para un nivel
de significancia del 5% se verifico la normalidad de los datos.

La prueba de correlacion de Pearson identifico que, de forma general, todos los
municipios obtuvieron valores de correlacion més alto en la dimensién Desempefio y menores
en la dimensién Finanza, a excepcién del Grupo 4 cuya correlacion mas alta obtuvo en la
Dimensién Gestion.

Lo primero puede tratarse por mejores indices en variables como mortalidad
infantil, desarrollo en educacién bésica, vulnerabilidad social, entre otros, es una de las
dimensiones del IGM mas importantes para el PP ya que evalUa las politicas publicas. Lo
segundo, por los elevados gastos corrientes y de capital, asi como de los gastos presupuestario
empefiados.

El volumen de los gastos corrientes y de capital en grande medida repercutié en un
mejor desempefio, en resultados positivos para las politicas publicas educacionales, de salud y
de seguridad publica.

Ya la correlacién mas alta en la dimension Gestion puede explicarse por los altos
indices de algunos municipios del Grupo 4 en dicha dimension como Sé&o Sebastido do Cai, Séo
Marcos, Sdo José do Norte, Eldorado do Sul, entre otros. El indicador mas importante aqui es
la transparencia ya que el PP puede mejorarlo ain mas.

La hipotesis inicial no fue confirmada, y antes que nada merece ser relativizada,
puesto que el PP siendo un mecanismo se torna indispensable para la participacion de la
ciudadania en la destinacion de los recursos publicos. La no conformacion de nuestra hipétesis
puede tratarse principalmente por el hecho de que ni todas las dimensiones del IGM son
relevantes para el Presupuesto Participativo 0 por otras razones: la primera, es que el PP de
forma aislada no tenga fuerza suficiente para alterar los valores del IGM, la estructura del propio
municipio quizas también debemos tener en cuenta; lo segundo, es que ni siempre municipios
con PP en alguno de los tres PPA del estudio tenian mejores indices de gobernanza municipal
en cada grupo, a veces, incluso municipios sin PP tenian muy buenos indices y municipios con
PP indices muy bajos.

Lo tercero es que la implementacion de PP en los tres PPA de la investigacion no
haya repercutido aun en la mejoria en el IGM y sus dimensiones (Finanza, Gestion y

Desemperio), ya que el IGM analizado es el resultado de gestiones del 2016, en especial, el
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obstaculo para la construccion del indice, ante la ausencia de informaciones de los municipios
gauchos conforme sefialado por el CFA (2021).

Lo cuarto puede tratarse de la propia limitacion de la investigacion, el muestreo que
segun nuestro célculo tendria que ser de 217 municipios lo que representaria el 44% del total,
apenas obtuvimos un total de 119 respuestas que fueron considerada validas, ademas, por el
hecho de ser una investigacion tranversal. Sin embargo, este trabajo contribuy6
significativamente a nivel tedrico sobre la gobernanza publica, asi también a nivel
metodoldgico por el hecho de proponer a partir de otra perspectiva el estudio del Presupuesto
Participativo, de esta vez por medio del indice de gobernanza municipal (IGM-CFA) y a nivel
practico para los intendentes y gestores publicos municipales, que de alguna manera esta
investigacion puede contribuir en la consolidacion de la propuesta como politica publica en el
Estado de Rio Grande del Sur.

Otra de las contribuciones es que logramos colocar nuevamente en debate procesos
participativos como el PP y actualizamos el banco de datos sobre el tema en el Estado, viendo
que actualmente la Red Brasilera de Presupuestos Participativos (RBOP) no esta produciendo
investigaciones al respecto.

Proponemos para futuros trabajos tomar un muestreo mayor, analizar desde esta
perspectiva en otros estados o la comparacion entre municipios, e inclusive, incluir otros
indicadores como el indice de gobernanza publica (IGovP) ya que confiamos que esto puede
exponer las disparidades entre los entes federados y su relacidn con los viejos problemas de la
mala distribucién de la renta y de otros aspectos de las politicas publicas de salud, educacion,
saneamiento, etc, que es justamente lo que se propone los presupuesto participativos al discutir

y querer identificar donde pueden invertirse los recursos publicos.
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